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NUESTRO TERRITORIO COMUN. GOBERNANZA Y GESTION SOSTENIBLE EN EL
BORDE URBANO SUR DE LA CIENAGA DE LA VIRGEN EN CARTAGENA,
COLOMBIA

Maristella Madero Jirado!
RESUMEN

;Como gestionar de manera sostenible el borde urbano sur de la Ciénaga de La Virgen en
Cartagena para mitigar la vulnerabilidad socio-ambiental de sus habitantes? Este trabajo explora
la pregunta en una zona de urbanizacion informal de la Comuna 6, la mas pobre de la ciudad de
Cartagena de Indias en Colombia. A partir de una matriz de vulnerabilidad socioambiental
establece las condiciones del territorio y analiza las reglas informales (creencias y normas sociales)
del borde urbano en cuanto Recurso de Uso Comun (RUC), en un marco de analisis institucional.
Los resultados mas relevantes del estudio indican que existen circulos de retroalimentacion
negativa en estos sistemas socioecoldgicos con vulnerabilidad socio-ambiental. De hecho, estas
condiciones fomentan la normalizaciéon de practicas no sostenibles, que a su vez profundizan la
condicion de vulnerabilidad. Con dichos hallazgos, el trabajo concluye proponiendo lineamientos
para gestionar un RUC en contextos de vulnerabilidad socioambiental.

Palabras clave: borde urbano, recurso de uso comun, gobernanza policéntrica, vulnerabilidad
socio-ambiental, pobreza, reglas informales, arreglos institucionales.

ABSTRACT

How to sustainably manage the southern urban edge of the Ciénaga de La Virgen in Cartagena to
mitigate the socio-environmental vulnerability of its inhabitants? This paper explores the question
in an area of informal urbanization in Comuna 6, the poorest in the city of Cartagena de Indias,
Colombia. Starting from a socio-environmental vulnerability matrix, it establishes the conditions
of the territory and analyzes the informal rules (beliefs and social norms) of the urban edge as a
Common Pool Resource, within an institutional analysis framework. The most relevant results of
the study indicate that there are negative feedback-loops in these socio-ecological systems with
socio-environmental vulnerability. In fact, these conditions promote the normalization of
unsustainable practices, which in turn deepen the condition of vulnerability. With these findings,
the paper concludes by making recommendations to manage a Common Pool Resource in contexts
of socio-environmental vulnerability.

Key words: urban edge, common pool resource, polycentric governance, socioenvironmental
vulnerability, poverty, informal rules, institutional arrangements.
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L INTRODUCCION

Las ciudades crecen cada afio en tamafo y poblacion (UN-Habitat, 2009) desbordando su
capacidad de proveer servicios urbanos y aumentando tanto la segregacion espacial como la
exclusion econdmica de las comunidades. En ciudades costeras, ademads, la emergencia del cambio

climatico y el deterioro de los ecosistemas se suman a estas problematicas.

Como respuesta a estos retos complejos, a escala global, se suscribié la Nueva Agenda Urbana —
NAU-? , compromiso de los paises miembros de las Naciones Unidas para promover el desarrollo
urbano sostenible en pro de la inclusion social y la erradicacion de la pobreza. Ademas, desde la
Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible® se promueve politicas mas integrales para
planificar las ciudades. A escala nacional, siendo Colombia es uno de los paises mas biodiversos
del mundo y con una amplia cobertura de humedales, una de esas respuestas es la politica para
reducir la deforestacion* promovida desde el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el

programa que promueve la proteccion de la biodiversidad desde las urbes.

De acuerdo con datos del Instituto Alexander von Humboldt- IAvH-, de los 1.122 municipios del
pais, 1.100 tienen humedales, y 30 de ellos tienen mas del 70% de su territorio en zonas inundables.
Sin embargo, el pais no cuenta con “figuras suficientes que permitan modalidades de gobernanza,
apropiacion y manejo adecuado de la biodiversidad de la poblacién humana que habita los llamados
territorios anfibios” (IAvH, 2018). Estos ecosistemas son altamente valiosos porque almacenan 50
veces mas carbono que las selvas tropicales, contribuyen a la mitigacion del cambio climatico
(WWEF, 2019), y a la vez son habitat de miles de especies y comunidades humanas anfibias. Se
calcula que en Colombia “para el afio 2010 quedaba el 17% de bosques y arbustales en el Caribe

colombiano, y se proyecta que para el aiio 2020 quede tan solo el 11% (Link, A et al. 2013, citado

2 La Nueva Agenda Urbana se aprob6 en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible
(Habitat IIT) celebrada en Quito, Ecuador, el 20 de octubre de 2016. La Asamblea General de las Naciones Unidas refrendo la Nueva
Agenda Urbana en su sexagésimo octava sesion plenaria de su septuagésimo primer periodo de sesiones, el 23 de diciembre de
2016.

3 17 objetivos mundiales adoptados por 193 estados miembros de las Naciones Unidas en 2015 con el fin de poner fin a la
pobreza, proteger el planeta y garantizar que todas las personas gocen de paz y prosperidad para 2030.

4 Véase Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Ver Pacto por la equidad en la que se anuncia implementar una “estrategia nacional
de restauracion de ecosistemas que incluya el Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservacion” (PND, p.120)
y la Politica para la Gestion Sostenible del Suelo y el Plan Nacional de Restauracion Ecologica, Rehabilitacion y Recuperacion de
Areas Degradadas (PNR)



en POMCA: 117). Esta intensa transformacién de los humedales se ha dado especialmente en zonas
con indicadores de pobreza multidimensional urbana y rural, violencia por desplazamiento forzado

y decrecimiento del Producto Interno Bruto (IAvH, 2018).

A escala de la ciudad, el Plan de Ordenamiento Territorial — POT 2001- de Cartagena de Indias
incluye politicas urbanas en zonas de importancia ambiental como la Ciénaga de La Virgen, es el
caso del Macroproyecto Parque Distrital Ciénaga de la Virgen o el Plan de drenajes pluviales. No
obstante, ambos son instrumentos desactualizados, que no han podido implementarse por
restricciones politicas, financieras o técnicas. Ahora, en la ciudad se han dado pasos en la direccion
correcta al considerar politicas de mitigacion del cambio climatico y adaptacion, como el Plan 4C>
— Cartagena Compatible con el Cambio Climdtico-; actualmente se promueve el Proyecto Malecon
Ciénaga de la Virgen en el marco del Pilar Cartagena Resiliente del Plan de Desarrollo Distrital
2020-2023, que articula las demandas de proyectos urbanos sostenibles ecoturisticos, de

recuperacion del recurso hidrico y de los ecosistemas manglaricos.

Considerando que tras varios intentos fallidos, la ciudad emprende nuevamente la actualizacion del

POT, el planteamiento de aproximaciones innovadoras a la gestion del territorio es una ventana de
oportunidad para Cartagena. Dicha oportunidad nos permite retomar la discusion de la centralidad
de los ecosistemas y de la participacion comunitaria en la planeacion de la ciudad, especialmente
de la que habita en las zonas mas vulnerables ambientalmente como es el borde de la Ciénaga, en

el que conviven las comunidades més pobres.

Mientras se discuten y ponen en marcha planes urbanos mas sostenibles, la pobreza en Cartagena
mantiene los mas altos niveles en relacion con las ciudades capitales de Colombia. Segun datos del
Censo Nacional 2018, la pobreza multidimensional es del 20%, aunque la pobreza monetaria
extrema ha decrecido del 4,4% a 3,0% (DANE, 2018), se estima que por efectos de la pandemia
habria un retroceso al escenario de hace 20 afios (CEDE, 2020). De acuerdo con Cartagena Como

Vamos, esto equivaldria a un salto atras del orden del 47% de pobreza monetaria (CCV, 2020).

5 Plan liderado por la Secretaria de Planeacion de Cartagena y coordinado por la agencia local de inversion Invest in Cartagena.
Promueve una agenda de adaptacion de la ciudad al cambio climatico en el marco de la Comision Interinstitucional de Cambio
Climatico.



Desde una escala comunitaria, las zonas de pobreza multidimensional coinciden en muchos casos
con las de mayor importancia ambiental y riesgo por cambio climatico, como es el caso de la
Comuna 6 (Espinosa et al, 2020; Meisel y Ayala, 2016; Campos, 2012). Segun los estudios locales,
la pobreza en estas zonas se puede explicar por condiciones espaciales y de raza (Perez y Salazar,
2007; Espinosa et al, 2018; Espinosa et al, 2020; Arrieta y Madero, 2015). Su ubicacion en el borde
del espejo de agua de la Ciénaga de la Virgen refleja las desventajas de la segregacion espacial y
presiona el deterioro ambiental de este ecosistema (Torregroza et al, 2010; Pefias y Martinez et al,
2019). En ese sentido, el estudio de Ayala y Meisel (2016: 5) afirma que “la vulnerabilidad
ambiental combina dos elementos claves: la pobreza y la informalidad de la vivienda. Las personas
ubicadas en los asentamientos informales no planificados se caracterizan por ser de bajos ingresos,
por contar con una menor disposicion de bienes y servicios publicos como escuelas, hospitales,
seguridad, asi como con menores redes sociales y menor participacion en las actividades comunes
para la mayoria de la poblacion. Por lo tanto, se convierten en grupos socialmente excluidos, lo

que agrava su situacion de vulnerabilidad”.

Otros trabajos recientes como el de Espinosa et al, 2020 en la Comuna 6, establecen que la pobreza
se asocia al lugar que las personas ocupan en el espacio y a sus capacidades individuales y
colectivas. Aunque este estudio no provee resultados concluyentes sobre el papel explicativo de la
vulnerabilidad ambiental, pone de relieve la importancia de profundizar en las variables
ambientales y sociocondmicas para entender la pobreza y la vulnerabilidad de esta comunidad. Uno
de sus principales hallazgos es el papel del capital social en la incidencia de la pobreza, por lo que
recomiendan la promocion de capacidades para elevar la calidad de vida de la poblacion. Este

estudio dejo abierto el camino para el trabajo que ahora se propone.

Con lo dicho, este trabajo observa las condiciones socioambientales del territorio para plantear
formas de gestion sostenible. Se utiliza el enfoque de gobernanza policéntrica propuesto por
Ostrom (2009, 2010a, 2010b) por su potencial explicativo de las instituciones formales e
informales que determinan la sostenibilidad de los sistemas socioecoldgicos en contextos
especificos. En este sentido, entenderemos la gobernanza como los “arreglos mutuos para ordenar
las relaciones entre ellos (actores), dentro de un sistema general de reglas en el que cada elemento

actia con independencia de cada uno de los demas elementos” (Ostrom, 2009).



El alcance espacial del trabajo es el borde urbano sur de la Ciénaga de la Virgen de la Unidad
Comunera de Gobierno 6 de Cartagena- Comuna 6- . En esta Unidad de Gobierno se desarrolla
desde 2013 el Programa de transformacion de la calidad de vida denominado Plan para el Buen
Vivir, en el que participan mas de 5.000 personas del territorio en torno a una apuesta integral de
gestion con una vision compartida a 2031 y con el acompafiamiento de la Fundacion Grupo Social.
Este programa justamente responde a la complejidad del territorio, y por ello, adelanta estrategias
interconectadas de Educacion, Habitat y Ambiente, Gestion participativa del desarrollo,
Comunicacion y Generacion de ingresos. Este trabajo se concentra en el borde urbano de la
Comuna 6 y sus recomendaciones pueden ser escalables tanto al resto de la Comuna 6 como a los
territorios de la ciudad con caracteristicas similares. La pertinencia del territorio escogido ademas
se sustenta en: a) la importancia del borde sur para la discusion de la viabilidad de politicas urbanas
ambientales y de superacion de la pobreza de la ciudad—en medio de la emergencia de macro-
proyectos de desarrollo urbano como el Malecon Ciénaga de la Virgen—b) por la relacion de la
autora de este trabajo con la comunidad, en cuanto directora del programa de calidad de vida

mencionado.

Es el borde urbano la categoria utilizada en este trabajo, dado que integra no solo la dimension
espacial, sino también la complejidad de las interacciones que se producen en este tipo de
territorios, superando la dicotomia urbano-rural, o meramente la idea de periferia, para entenderse
como “un espacio sobre el cual discutir acerca de las actuaciones y decisiones de planeamiento y
como un espacio para la negociacion de los intereses de los diferentes agentes presentes en el

espacio urbano y rural, ya sean estos comunitarios, privados o publicos” (Torres, 2014).

Una definicion que recoge tal complejidad es la de Gil (2019: 27) que lo entiende como “una zona
difusa que se encuentra en constante cambio, sin limites claros, es soporte y fundamento, ya que
encierray produce diversas dindmicas de indole politico, econémico, social y ambiental que tienen
su manifestacion en el tiempo, espacio y territorio, interconectados a su vez con la escala local,

regional y global” .

Estas dindmicas plantean problemas complejos en los bordes urbanos, similares en Latinoamérica:

deficientes servicios urbanos, segregacion e injusticia espacial, inseguridad juridica sobre la



tenencia de la tierra, hacinamiento y baja calidad de la vivienda, ausencia de saneamiento,
degradacion ambiental (Toro et al, 2005). Sin embargo, este trabajo entiende que explorar los
contextos especificos ayudaria a profundizar en la discusion sobre como gestionar tales problemas.
Como referente proximo de gestion se encuentran “los pactos de borde” en Bogota y su Comité de
Interlocucion de los Cerros Orientales®. Los pactos de borde consisten en acuerdos entre actores
publicos, privados y comunitarios cuyo objetivo es delimitar de manera concertada los territorios,
frenar la ocupacion informal, proteger la estructura ecoldgica y establecer agendas de desarrollo

social, en un marco de participacion ciudadana (Alcaldia de Bogota, 2014).

Cada caso plantea retos distintos en la gestion, en el contexto cartagenero llaman especialmente la
atencion los conflictos socioambientales que se producen por el uso de las llanuras de inundacion
para generar suelo de vivienda. Se trata de dindmicas de apropiacion normalizadas en la ciudad, la
cuales al parecer tienen un mayor reproche en las comunidades mas pobres, pero responden a
logicas institucionales informales mas amplias arraigadas en la ciudad. Desde la institucionalidad
publica local tltimamente se han hecho esfuerzos por controlar estas dindmicas de apropiacion sin
mayor éxito, por ello, este trabajo propone abordar la problematica desde la comprension de los
arreglos institucionales en el territorio, y entender la llanura del suelo de inundacién como Recurso
de Uso Comun (RUC), concepto desarrollado en el marco de andlisis institucional de Ostrom,
quien discute, a partir de amplia evidencia de casos exitosos, la posibilidad de auto-gobierno
comunitario de los RUC. Entiéndase recurso de uso comun (RUC) como aquellos recursos
naturales o hechos por el hombre con caracteristicas de rivalidad y excluibilidad (Schlager, E y

Ostrom, E, 1992).

Asi, es dentro de este marco de analisis en el que se aborda la siguiente pregunta: ; Como gestionar
de manera sostenible el borde urbano sur de la Ciénaga de La Virgen en Cartagena para mitigar
la vulnerabilidad socio-ambiental de sus habitantes? Para dar respuesta a esta pregunta se
identifican primero las condiciones de vulnerabilidad socio-ambiental del territorio del borde
urbano sur de la Ciénaga de la Virgen, asi como las reglas y normas sociales que operan en ¢l. Se
plantea para ello un andlisis del contexto desde las dimensiones politica-urbana, ecologica,

institucional y socio-econdmica, posteriormente se desarrolla el marco conceptual que guia esta

6 Véase Resolucion 443 de 2014 Secretaria General Alcaldia Mayor de Bogota D.C



disquisicion alrededor de la gobernanza y la vulnerabilidad socio-ambiental, y luego se explica la
metodologia y datos primarios recolectados. Finalmente, se analizan los resultados y se propone la
discusion sobre los hallazgos para concluir con recomendaciones para la gestion sostenible del

borde urbano de la Ciénaga de la Virgen en Cartagena.

I1. ANALISIS DEL CONTEXTO

Cartagena es una ciudad rodeada de agua, ubicada en la costa del mar Caribe Colombiano que
conecta con un sistema de cuerpos hidricos internos, a su vez interconectados con la cuenca del
Dique con arroyos que bajan desde la parte alta del departamento de Bolivar (Ver mapa 1). Sus
caracteristicas fisicas con enorme potencial para la biodiversidad y la regeneracion de sistemas
ambientales lo convierten en un lugar privilegiado para el desarrollo portuario y turistico, pero
estas dinamicas han presionado un crecimiento acelerado en las tltimas décadas hacia sus bordes.
La ausencia de politicas claras hacia un desarrollo urbano sostenible, sin normas urbanisticas que
promuevan la gestion ambiental o castiguen su incumplimiento, ha fomentado las actividades de
desarrolladores legales e ilegales, contribuyendo a la degradacion ambiental del ecosistema de la

Ciénaga de la Virgen.



Cartagéna

Comuna 6

Mapa 1. Cartagena- Comuna 6- Ciénaga de la Virgen

El borde de la Ciénaga comprende varias unidades administrativas entre las que se encuentran las
Unidades Comuneras de Gobierno 3, 4, 5 y 6. Este trabajo se centra en el borde proximo a la Ciénaga
de la Virgen de la Comuna 6. Esta comuna la integran los barrios Olaya Herrera, Fredonia, Nuevo
Paraiso, Villa Estrella, Villa Zuldany y El Pozén, y hace parte de la Localidad 2 o de la Virgen y
Turistica’. Gran parte de esta localidad ocupa, segun el Plan de Ordenamiento Territorial vigente, las

llanuras de inundacion en suelo de proteccion del Manglar.

Aunque Cartagena atin no contempla politicas publicas para sus bordes, hoy se hacen esfuerzos desde
la sociedad civil y la comunidad para adelantar propuestas de gestion. Desde el Plan para el Buen
Vivir de la Comuna 6 se exploran metodologias para generar acuerdos para el buen vivir, espacios
de didlogo y deliberacion que buscan establecer acciones concertadas para transformar
comportamientos, detener la ocupacion informal de las rondas de los canales pluviales y arroyos, asi

como el relleno de la Ciénaga de la Virgen. Este trabajo se enmarca en ese esfuerzo.

7 La ciudad de Cartagena se divide en 3 localidades y 15 comunas.



Para entender mejor el contexto de la ciudad es pertinente analizarlo por dimensiones:

A. Dimension politica - urbana

En Cartagena, como en la mayoria de las ciudades colonizadas por los espafioles, el casco urbano
se estableciod alrededor de iglesias, plazas y pozos de agua dulce, lugares que luego se cercaron con
el sistema de fortificaciones que hoy son joya de la arquitectura militar de la época y patrimonio
material de la humanidad. Tal como afirma Sourdis (2007), el modo de vida de la poblacion estuvo
condicionado por su lugar estratégico de especial importancia militar y politica. Su puerto fue nodo
importante de la dinamica urbana, en el que ocurrian los intercambios mercantiles y la vida social

(Tellez, 2007:143).

Las mencionadas fortificaciones fueron un limite fisico de la ciudad sobrepasado con el aumento
poblacional y el crecimiento hacia los barrios extramuros, asentamientos informales adosados a la
muralla: barrios El Boquetillo, Pueblo Nuevo y Pekin, conformados esencialmente por poblacion
afrodescendiente; asi como hacia lo que hoy son los barrios Getsemani y El Cabrero. De hecho, un
elemento clave de dichas dindmicas urbanas de expansion fue la raza, caracterizando el
poblamiento de los nuevos territorios, un aspecto que aun pesa en la configuracion social de las
zonas mas vulnerables de la ciudad, en la medida en que marca patrones étnicos y espaciales en la
pobreza que se observa en el borde sur de la Ciénaga de la Virgen. En estas zonas de la ciudad las
personas autoreconocidas como afrodescendientes siempre han sufrido las mayores desventajas

(Aguilera & Meisel, 2009; Perez & Salazar, 2007: 52 ).

Esto se puede explicar, siguiendo a Garcia (2010: 37), por las dindmicas excluyentes de
transformacion urbana ocurridas durante los primeros siglos de existencia de la ciudad. Indica este
autor que durante el transito hacia la modernizacion en el siglo XX, cuando se comienzan a repensar
las ciudades latinoamericanas y colombianas, se invierte en grandes proyectos de infraestructura
en la ciudad y “se marca una clara consolidacion de dos Cartagenas: la ciudad de la industria y el
turismo, de una parte, y la ciudad con numerosos focos de extrema pobreza por otra”. La situacion
de segregacion residencial de los afrodescendientes también la desarrollan Espinosa et al. (2018),
quienes encuentran que la situacion espacial de esta poblacion se relaciona con la falta de

capacidades basicas como el hambre y el analfabetismo, lo que ha generado “clusters” de falta de
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alcantarillado, insuficiencia de alimentos o analfabetismo en la franja préxima a la Ciénaga de la

Virgen.

El crecimiento constante de la ciudad desde su fundacion en 1533, con algunos hitos como el declive
poblacional durante el sitio de Morillo en 1815 y la peste del colera en 1849, marcé la dindmica
urbana de la ciudad hasta la construccion del Hotel Caribe en 1930, infraestructura desarrollada en
la peninsula de Bocagrande que sella la trayectoria del turismo como una de las principales industrias
de la ciudad. Todo esto cruzado por lo que Garcia (2007) llamaria politicas higienistas que dieron
paso a la ciudad moderna y turistica. Se refiere al traslado de lugares percibidos insalubres, como el
mercado de Bazurto, los mencionados barrios Boquetillo, Pueblo Nuevo y Pekin que yacian adosados
a la muralla, o el barrio Chambact cuya poblacion fue desplazada hacia otros lugares de la ciudad en
1978. En 2000, la guerra en Colombia también presiond el crecimiento con la llegada de miles de
familias desplazadas de la zona rural a ocupar los bordes de la ciudad. Durante esta trayectoria de
crecimiento urbano, como era de esperarse, aument6 la densidad poblacional, esto es, el nimero de

habitantes por area (Ver Figura 1).

Crecimiento de la poblacion vs Densidad

350 1,100,000
300 ° - ¢ 942,857.14
250 / 785,714.29
200 628,571.43

150 “ [ 47142857
\ / .\
o - o

100 Ly e 31428571

A ~ ' .
50 / o / 157,142.86

3 0

DENSIDAD
POBLACION

& & D \0;.9 \g_«,“ R ,{\g\? @“ ,\9"@ ,\9\‘“
@ DENSIDAD @ POBLACION

Figura 1. Crecimiento vs Densidad basado en IDOM, 2018.
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El rapido aumento de la tasa de crecimiento poblacional presion6 la funcionalidad y sostenibilidad
de los ecosistemas (POMCA,2019), situacion profundizada por la debilidad de politicas urbanas
de planeacion territorial. Es hasta 2001 que se adopta el primer Plan de Ordenamiento Territorial
mediante el Decreto No. 0977 de 2001, instrumento vigente que no ha tenido éxito en su
modificacion y actualizacion. Hoy la ciudad mantiene un POT que no responde a las demandas
actuales en términos de crecimiento, cambio climatico y sostenibilidad, mientras la urbanizacion

formal e informal mantiene una dindmica acelerada.

De acuerdo con el POT (Alcaldia Distrital, 2001:8), la Ciénaga de la Virgen es el elemento
fundamental del modelo de ocupacion de la ciudad, en el cual se establecen areas de proteccion y
conservacion de los recursos naturales del Distrito, entre ellas el Parque Distrital Ciénaga de La
Virgen (art. 96). Asi mismo, dicho plan contempla la construccion de una via perimetral y
programas prioritarios como el Plan Maestro de Drenajes Pluviales (art. 101) y el Programa de
Vivienda (art. 102). Dentro del ultimo, un elemento relevante y vigente es la necesidad de evaluar

la reubicacion de viviendas ubicadas en zonas de riesgo no mitigable.

Dentro del marco de este POT, en el borde sur de la Ciénaga de la Virgen también convergen
tratamientos de renovaciéon y de mejoramiento integral de barrios, caraterizdndose por sus
desarrollos incompletos y zonas de crecimiento informal. Dichos barrios coinciden con las zonas
de riesgo para la localizacion de asentamientos humanos, siendo areas con susceptibilidad de
inundacion alta y por la ausencia de servicios de infraestructura para el saneamiento basico. A la
vez, los tratamientos urbanisticos contemplan el uso de suelo residencial de renovacion urbana y
mejoramiento integral total en el borde urbano de la Ciénaga, lo que contrasta con el articulo 26
del POT 2001, que indica que las zonas de protecciéon no podran ser motivo de acciones
urbanisticas, y por lo tanto, en ningin momento podran ser objeto de procesos que conlleven a la

ubicacion de actividad residencial (ver mapa 2).
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En el marco del Macroproyecto Parque Distrital Ciénaga de la Virgen, contenido en el POT 2001,
se proyecta construir el Malecon Ciénaga de la Virgen con el objetivo de “conectar a la comunidad,
ademds de protegerla de las amenazas ambientales, generando espacio publico de calidad y
equipamientos para su bienestar” (Alcaldia, 2020). Elementos del macroproyecto mencionado se
adelantaron en 2005 con la Via Perimetral. Sin embargo, la existencia de miles de asentamientos
informales en la zona y la poca vision sobre las maneras sostenibles de involucrar a la comunidad
y el ecosistema de la Ciénaga dieron al traste con los esfuerzos. Hoy se observan comunidades
desconectadas del ecosistema y empobrecidas. Solo se desarroll6 la primera fase de la via, por lo
que la proyeccion de su continuacion es una oportunidad para plantear nuevas formas de gestionar

estos espacios de intervencion urbana.

B. Dimension ecoldgica

La Ciénaga de la Virgen, a la que pertenece el borde urbano de estudio es el humedal mas grande
e importante de Cartagena de Indias. Se trata de un cuerpo de agua estuarino que conecta el sistema
de cafios y lagos de la ciudad con el mar Caribe (POT, 2001). Segun el Instituto Alexander Von
Humboldt -IavH-, se trata ademas de uno de los sistemas cenagosos mdas importantes del Bajo
Magdalena y es estratégico en la region Caribe por tener relacion directa con el Mar Caribe y el rio

Magdalena (IAVH, 2015)

Este humedal estd asociado de manera directa con valles y llanuras costeras de la region, asi como
a cuencas de drenaje rural y urbano. Ocupa un area superficial de 503 Km2 sobre el costado norte
de Cartagena y se separa del Mar Caribe por un cordon de arenas ubicado en La Boquilla. Posee
una forma triangular (estrecha en el norte y amplia en el sur), con un ancho méximo de 4.5Km y
una longitud cercana a los 7Km. Su espejo de agua tiene un area de 22.5 Km2 y tiene una
profundidad que alcanza los 1.2m, mientras que su ronda hidrica se encuentra ocupada por barrios
urbanos en la zona sur (POMCA, 2019). La zona del borde sur comparte coberturas naturales de
bosque denso bajo inundable y bosque abierto bajo de tierra firme con zonificacion de tejido urbano

continuo (POMCA, 2019) (Ver Mapa 4).
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Mapa 4. Detalle mapa de coberturas. Fuente: POMCA, 2019.

A la Ciénaga de la Virgen llegan arroyos naturales tan importantes como El Matute y La Hormiga,
los que le aportan agua dulce. También canales como el Calicanto Viejo, Calicanto Nuevo,
Chiamaria, Jorge Eliecer Gaitan, El Limon, Isla de Ledén y La Magdalena, todos, estos con

problematicas de contaminacion por basuras y sedimentacion (PNUMA, 2009).

La importancia ecologica de la Ciénaga se sustenta en su ecosistema de manglares, porque ellos
proveen servicios ecosistémicos de provision de alimentos y de regulacion de agua, de conversion
de CO2 en Oxigeno, y de cuna de diferentes especies, como peces y aves migratorias. Actian
ademas como proteccion contra huracanes y controlan la erosion costera (IPBES, 2013). En
estudios recientes se ha identificado que la Ciénaga de la Virgen también presta otros servicios

ambientales como el de recreacion para el ecoturismo (Carbal, 2015; Pefas y Martinez, 2019)
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De acuerdo con el POMCA (2019) la presion sobre estos bienes y servicios ambientales se da
especialmente por la densidad poblacional, lo que implica “mayor demanda ambiental y mayor
presion sobre La Cuenca, amenazando la sostenibilidad del ecosistema” (POMCA, 2019: 117). Las
caracteristicas propias de las llanuras inundables como la desecacion cronica de sus suelos, mas la
poca oferta de suelo a precios asequibles en la ciudad y las dinamicas migratorias desde las zonas
rurales, presionan estos territorios de borde, siendo la poblacion mas pobre la que se asienta en
estas zonas aparentemente disponibles. Segiin Torregroza et al (2010:3), esta zona del borde es un
medio altamente antropizado, “en tanto que estd conformada por una trama ecologica muy
fuertemente intervenida, tanto en su estructura como en su funcionamiento por la actividad

humana”.

C. Dimension institucional

Esta dimension del andlisis interconecta a las demas, en el sentido en que son las instituciones,
tanto formales como informales las que definen las dindmicas del sistema socioecoldgico, por tanto
moldean lo politico, social, economico y ambiental. Las instituciones pueden entenderse como
“pautas regularizadas de interaccion que crean expectativas de continuidad conforme a reglas
sancionadas y sostenidas por ella” (O'Donnell, 1996). Las normas formales de planeacioén urbana
mencionadas en la dimension de politica urbana, por ejemplo, dependen en gran medida de las

normas informales para su implementacion.

Entre los elementos institucionales a considerar en Cartagena, por ejemplo, esta la corrupcion y el
clientelismo. Estos afectan la efectividad de la aplicacion de la ley y definen muchos de los arreglos
institucionales informales normalizados en la forma de hacer la politica, tanto en lo ptiblico como
en lo comunitario, es decir, forman parte de la cultura politica (Madero, 2012) . La cultura politica
define los imaginarios y sentidos que subyacen a la accidn colectiva en una interaccidon continua
entre el Estado, la estructura politico-partidaria y la sociedad civil (Garreton, 1977; Almond
&Verba, 1963). Estas instituciones informales impactan, por ejemplo, la confianza en la eficiencia
y transparencia de la administracion publica, y estas a su vez, definen la participacion de la
ciudadania en los proyectos publicos. Las creencias sobre lo publico generan barreras en la

interaccion entre las entidades publicas y la comunidad. En el caso de los actores privados, existe
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la creencia, por ejemplo, de que una medida de reasentamiento de familias en riesgo responderia a

una intencion de favorecimiento a constructores privados.

En lo comunitario existen reglas de apropiacion normalizadas como “la ley de los cuatro palos” lo
que significa que quien es capaz de demarcar el espacio de agua es el poseedor a futuro. En la zona
Sur se observa un crecimiento acelerado de las invasiones (ver imagenes 1 y 2), sin embargo, no
es una practica solo de esta zona. Se observan actores privados en la zona norte que rellenaron la
Ciénaga con la venia del Estado, es el caso del Hotel Las Américas. También actores publico-
privados como la Empresa de Desarrollo Urbano que tienen la facultad legal de generar y apropiar

suelo®.

INVASION SOBRE
LA CIENAGA DE
TESCA - SECTOR

2005 A 2006
2006 A 2015
| 2015 A 2016
12016 A 2017
N 2017 A 2018

[ 2018 A 2019

EN PROCESO DE
" NvasION

Imagen 1. Crecimiento de la invasion sobre la Ciénaga, sector Olaya Herrera. Fuente: Ecobloque

8 En 1981 se crea Edurbe sustentado en la La Ley 62 de 1937, que dispone realizar el saneamiento ambiental de cafios, lagunas y
ciénagas de la ciudad de Cartagena y le otorga facultades al gobierno para escoger la modalidad que estimara pertinente para el
cumplimiento del cometido legal. Ver: https://www.edurbesa.gov.co/site2/index.php/quienes-somos/historia
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Imagen 2. Vista aérea del borde Barrio Olaya, sector El Progreso. Fuente: FGS.

En lo comunitario son pocas las organizaciones que se involucran en el control de la problematica
de rellenos de la Ciénaga, probablemente por los conflictos que genera una posicion contraria a la
norma social aceptada. Se permite rellenar a nuevos invasores o apropiadores’ porque la mayoria
de los vecinos rellenaron en su momento o compraron terrenos a apropiadores previos. Segun
indic6 la comunidad, las Juntas de Accion Comunal daban las autorizaciones para rellenar a las
familias que llegaban a la zona. Es preciso aclarar que actualmente existe una mayor conciencia
sobre los impactos de la practica de relleno y de la tala de manglar en el ecosistema; hoy se entiende
como ilegal. Sin embargo, es una practica aceptada en la ciudad fundamentada en la necesidad de
tierra en una ciudad con altisima pobreza y con altos costos del suelo. Esta licencia que permite la
cultura sumada a la debilidad en el control de la autoridades de las invasiones o apropiaciones
ilegales, es aprovechada por mafias de apropiadores organizados. La problemadtica se profundiza
porque las reglas formales de planeacion territorial no coinciden con las reglas informales,
generando descontrol, incertidumbre y oportunidad para las practicas ilegales. La poca claridad
sobre las reglas de juego formales en las actuaciones urbanas también genera conflictos y colision
de competencias entre las autoridades, como en el caso de la autoridad ambiental regional

CARDIQUE vy la autoridad ambiental distrital EPA (Pefa, 2014; PNUMA, 2008). Dichos

® Aunque en el imaginario de la ciudad, quienes invaden bienes publicos se les llamarian ocupantes informales o invasores, siendo
coherentes con el marco del analisis institucional de este trabajo se les denominara apropiadores del recurso de uso comun.
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conflictos de autoridad administrativa dificultan también el control coordinado de estas zonas,
permitiendo el crecimiento de la ocupacion, y por ende, poniendo en riesgo sus ecosistemas. Segin
Baena, la Ciénaga de la Virgen “revela patrones de confrontacion entre los actores urbanos; revelan

diversos grados de ciudadania dentro de un territorio” (Baena, 2019:32).

Ahora bien, la institucionalidad publica Gltimamente ha reforzado su control de las invasiones o

apropiaciones ilegales a través de operativos de restitucion en cabeza del Ecobloque!?, y las

autoridades ambientales desarrollan programas de concientizacion y educacion ambiental. No
obstante, en el caso de las comunidades mas vulnerables, estas acciones parecen inocuas porque
las causas estructurales del problema persisten, como la falta de oportunidades para una vivienda
y empleo dignos. Segun Pefias y Martinez (2019) esa accion “se centra en evitar los nuevos rellenos
en los cuerpos de agua de la ciudad, siendo prioritaria la atencién a la Ciénaga de la Virgen. Sin
embargo, no hay estrategias claras que permitan atender las problematicas sociales que son la causa

subyacente de la afectacion ambiental”.

Frente a la actuacion estatal se evidencian conflictos entre los vecinos que apoyan las medidas de
restitucion de los suelos del ecosistema y quienes se ven afectados por la medida. Es preciso decir
que en muchas comunidades la apropiacion de suelos de las llanuras de inundacion de la Ciénaga
es aceptada, sea por temor a las represalias en caso de que se opongan o por mera aceptacion del
statu quo. En contraste, actualmente existen comunidades sensibilizadas sobre las afectaciones
ambientales dispuestas a generar opciones de uso mas sostenibles. Es el caso de del borde urbano
sur de la Comuna 6 donde la comunidad organizada explora estrategias para afrontar el problema
y busca alternativas para disminuir los conflictos de uso en los que se incluya la voz de las

comunidades (Bello, 2020; Baena, 2019; Pefias y Martinez, 2019).

D. Dimension socioeconomica

En lo socioecondmico, Cartagena ha tenido en los ultimos afios una tasa de desempleo baja en

comparacion con otras ciudades del pais, pero con una alta informalidad. En el 2020 los impactos

10 Plataforma interinstitucional liderada por la Alcaldia que articula a las autoridades ambientales locales y regionales con el objetivo
de restaurar y proteger las zonas ocupadas del ecosistemea de manglar. Fue constituida en respuesta a la orden de la Procuraduria
General de la Nacion de detener el deterioro del ecosistema de la Ciénaga de la Virgen
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de la pandemia del Covid -19 dispararon la cifra del 8,7% al 20,5%, siendo la tercera mas baja en
el pais (DANE, 2018). Entre 2005 y 2018, el indice de Pobreza Multidimensional (IPM) se redujo
mas de la mitad (pas6 de 42,6% a 19,9% entre los dos censos), no obstante, en los barrios del borde
urbano de la Ciénaga la incidencia de la pobreza multidimensional es de mas del 40%'! (ver mapa
5). En la zona de estudio, el IPM en 2019 fue del 29% frente al 20% de la ciudad. Ademas, existe

una alta dependencia sobre la poblacién econdmicamente activa (CCV, 2020).

Incidencia de la pobreza
multidimensional

@® Mayor al 80%

® 60.1% al 80%

® 40.1% al 60%

® 20.1% al 40%
0.1% al 20%
0%

Mapa 5. Indice de pobreza multidimensional (DANE, 2018)

Por su parte, en los datos de la Encuesta de Calidad de Vida de la Fundaciéon Grupo Social,
encontramos que en el borde urbano de la Comuna 6 la pobreza moderada en 2019 estaba entre
el 60% y 73%, siendo el anillo 1 el de peor situacion; mientras que la pobreza extrema!? estaba
entre el 17% y el 26%, siendo también el anillo 1 el de mayor porcentaje. Con la pandemia,

probablemente la situacion de pobreza se profundizara (figura 2).

' El Indice de Pobreza Multidimensional se compone por cinco dimensiones: condiciones educativas del hogar, condiciones de la
nifiez y juventud, salud, trabajo, acceso a servicios publicos domiciliarios y condiciones de la vivienda. En mayo de 2012, el
CONPES 150, establece al DANE como el encargado oficial del célculo de la pobreza multidimensional y divulgacion de las cifras.

12 La linea de pobreza extrema estima el costo per capita mensual minimo necesario para adquirir inicamente la canasta de bienes
alimentarios que permiten un nivel de supervivencia.
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Figura 2. Pobreza moderada y extrema Comuna 6. Fuente: FGS, 2019

En lo que refiere a educacion, la cobertura en Cartagena es del 116%, pero solo 80% de los nifios,
nifias y jovenes estudian en el grado correspondiente a su edad, mientras que en calidad frente a las
principales ciudades capitales, el 80% de las instituciones educativas oficiales no superan los

niveles mas bajos (Cartagena Como Vamos, 2020).

A nivel de Comuna 6, el estudio de Espinosa et al (2020) encontré que las variables laborales
explican la incidencia de la pobreza en la Comuna 6, especialmente la calidad del empleo del jefe
del hogar, es decir, si cuenta o no con un trabajo formal. Asi mismo, mostré6 que el nivel de
educacion es bajo en relacion con el de un cartagenero representativo, y que estas brechas

educativas persisten desfavoreciendo a mujeres y grupos étnicos afros e indigenas.

III. MARCO CONCEPTUAL

Tras el estudio de las diferentes dimensiones que afectan al borde sur de la Ciénaga de la Virgen,
este trabajo selecciona tres conceptos para la construccion de su marco conceptual: la
Vulnerabilidad Socioambiental, la Gobernanza y las Instituciones. Dicho marco conceptual intenta
conectar estos tres aspectos que se consideran relevantes para la gestion sostenible del borde urbano

sur de la Ciénaga de la Virgen en Cartagena de Indias.

Generalmente la vulnerabilidad ambiental (VA) se define como la susceptibilidad o incapacidad

de un sistema para afrontar los efectos adversos del cambio climatico y, en particular, la
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variabilidad del clima y los fenomenos extremos (IPCC, 2014). El concepto viene de la mano del
de riesgo, definido como “una funcion de la probabilidad de que ocurra un peligro en un lugar
especifico en un momento especifico multiplicado por la vulnerabilidad” (Flanagan et al., 2011,

citado en Giampieri, 2018:8).

Las poblaciones mas vulnerables ambientalmente son generalmente las mas pobres, al vivir en
areas con amenazas de riesgo de inundaciones, enfermedades, entre otras (Hewitt, 1983), por ello,
es preciso considerar las variables sociales en el estudio de la vulnerabilidad ambiental. Como
herramienta analitica también se entiende la VA como “el estrés al que estd expuesto un sistema,
su sensibilidad y su capacidad de adaptacion” (Adger, 2006:270). Segun Adger, apelando al
enfoque de Sen (1983), existe una vulnerabilidad de los medios de vida cuando los ingresos de los
hogares son tan insuficientes que afectan sus dotaciones previas. Podria en este sentido asimilarse
pobreza y vulnerabilidad pero “algunos pobres pueden no serlo durante toda su vida, y es probable
que los ricos no sean vulnerables todo el tiempo o a lo largo de toda sus vidas. Sin embargo, los
pobres son inherentemente vulnerables porque carecen de las capacidades basicas suficientes para
desempefiar plenamente sus funciones” (IDH, 2014:22). Es la situacion de muchas poblaciones
pobres en el Pacifico o en el Caribe colombianos, que se caracterizan por sus bajas dotaciones para
afrontar eventos extremos como las inundaciones o los huracanes, o que sobreviven en medio de

ecosistemas fragiles con practicas poco sostenibles.

De acuerdo con el Indice de Desarrollo Humano, la situacién de privacion de estas comunidades
les genera inseguridades economicas, fisicas o de salud, que al conjugarse afectan los
funcionamientos y la posibilidad de recuperarse de efectos adversos. Ademas, se afecta de manera
grave la agencia de las personas para tomar decisiones y promover las cosas que consideran
importantes para ellos (IDH, 2014). No tener trabajo, por ejemplo, o tener un trabajo informal, no
solo implica la falta de ingresos, sino otros efectos trascendentales en lo sicolégico como la

confianza en si mismo o la confianza en los otros (Sen, 1990).
Aligual que la pobreza, la vulnerabilidad implica entender las multiples dimensiones del problema,

especialmente si se entiende desde contextos socioecoldgicos. Las dotaciones de derechos basicos

como la salud, la educacién o el empleo son fundamentales para afrontar riesgos sociales y
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ambientales. Se requiere también considerar otras dotaciones que superan lo individual, como las

capacidades de accion colectiva y de gobernanza.

Se entiende ademas que los conflictos que ocurren en los sistemas socioecoldgicos pasan por las
percepciones y creencias que definen los arreglos institucionales del territorio. Siguiendo a
Gallopin (2006) entendemos un sistema socioecoldgico como aquel “que incluye subsistemas
sociales (humanos) y ecoldgicos (biofisicos) en interaccion mutua” (2006: 296). En este sentido,
en la vulnerabilidad es central la percepcion y actitud frente al territorio que se habita y frente al

desastre (Leibler, L y Musset, A; 2010; Campos et al, 2015).

De acuerdo con lo dicho, en este trabajo entenderemos la vulnerabilidad socioambiental como la
situacion de carencia de dotaciones basicas de una comunidad para afrontar un evento extremo y

adaptarse al entorno.

Para efectos de alcanzar el objetivo del trabajo, se aborda el concepto de gobernanza entendido
como los arreglos institucionales que definen la relaciones entre actores en distintos niveles y en el
marco del sistema de reglas formales e informales (Ostrom, 1992). La diversidad de las
interacciones en los distintos niveles en el que se desarrolla la gobernanza se denomina
policentrismo (Ostrom, 2010, citado en Caballero et al, 2015), porque establece multiples centros
de toma de decisiones de multiples actores con autonomia y competencias diversas o en diferentes

niveles sobre los bienes comunes (E. Ostrom, 2005; V. Ostrom, Tiebout y Warren, 1961).

Dada la complejidad de los sistemas socioecologicos, las relaciones policéntricas se dan de distinta
manera en cada caso (Calderon & et al, 2020: 5), por lo tanto, la mirada empirica contribuye al
universo de aprendizajes de la gobernanza, méaxime si las estructuras cambian de acuerdo con las
variables en juego y la diversidad de actores que participan con diferencias en sus roles
(Whittingham, 2010: 22). Estos cambios afectan en cada caso tanto la estructura del sistema como
la calidad de los relacionamientos entre actores y la naturaleza de las reglas de juego (IAVH,

2016:168).
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Desde esta aproximacion teodrica se puede entender el borde urbano!® de la Ciénaga de la Virgen
como un sistema socioecologico (SSE) en el que encontramos recursos de uso comun (RUC) como
los manglares o como el suelo de la llanura de inundacion. Entendiendo que estos pueden ser tanto
naturales como hechos por el hombre, se caracterizan por su rivalidad y exclusividad (Araral,
2013). En este SSE existen unas reglas de uso implementadas por un grupo definido de actores
comunitarios. Estas reglas no necesariamente son prosociales ni sostenibles ambientalmente, y
siempre estan mediadas por creencias y normas sociales compartidas que definen los arreglos

institucionales del territorio.

Actualmente, el crecimiento del relleno hacia la Ciénaga de la Virgen encierra un conflicto de corte
“tragedia de los comunes” (Hardin, 1968), en el que los costos de transaccion de abandonar el
comportamiento y asumir unos mas sostenibles con el ecosistema son altos. Para Libecap (2005;
citado en Caballero et al, 2015: 20) “los costes de transaccion pueden ser tan elevados, que la
definiciéon de un marco institucional eficiente, en ciertos casos, llega a ser mas costosa que las
pérdidas que implican los comunes”. Estas tragedias también se profundizan cuando hay factores
objetivos por fuera del control de las comunidades que les impide cambiar las estructuras
institucionales dafiinas, o no tienen la capacidad o la agencia para presionar el cambio (Ostrom,

1990: 51).

Justamente frente a esta hipotesis, Ostrom propone que existen espacios comunitarios en los que
si ha sido posible gestionar los recursos de uso comun, sin embargo, para que eso ocurra se requiere
que las comunidades tengan la posibilidad de definir sus reglas de juego basados en el
conocimiento sobre su sistema socio-ecoldgico. Plantea que los equilibrios logrados por las
comunidades ‘““se asientan en un entramado de instituciones que se utilizan para determinar quién
tiene derecho a tomar las decisiones en cierta area, qué acciones estan permitidas o prohibidas, qué
reglas de afiliacion se usardn, qué procedimientos deben seguirse, qué informacién debe o no
facilitarse y qué retribuciones se asignardn a los individuos segin sus acciones” (E. Ostrom,

19864a).

13 “E] borde se personifica en un espacio particular, identificado y apropiado por los actores que participan en su propia produccion
en la medida en que afecta las estrategias y accionar de los agentes, induciéndolos a cuestionar su identidad, su relacioén con el
entorno y sus apuestas para este, al igual que a estructurar representaciones y propuestas alternativas de ordenamiento territorial
que van definiendo la morfologia de los bordes en sus dimensiones fisica, normativa y sociocultural la partir de su interaccion y de
la imposicion de algunas sobre otras” (Ballén-Velasquez, 2014:33)
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Entonces, existen reglas formales, contenidas en las leyes, normas juridicas o reglamentos que
contienden con las reglas informales inmersas en la cultura, como usos, practicas y costumbres por
fuera de los marcos normativos expedidos por el Estado. La coexistencia de estas reglas en el uso
de los recursos genera conflictos dentro de la comunidad, y entre ésta y el Estado. Generalmente
estos conflictos se normalizan con la anuencia del Estado, y se profundizan con su mediacion

violenta o meramente asistencial.

Estos conflictos suponen problemas de cooperacion y de coordinacion producto de la caracteristica
de rivalidad en el uso del recurso, en este caso por la competencia por la tierra, por la debilidad en
la estructura de oportunidades y por las capacidades de sus habitantes. Para Castaneda et al
(2010:8), una perspectiva amplia e integral del entendimiento de estos conflictos “la ofrece el
marco analitico de los sistemas socio-ecoldgicos o socioecosistemas (SSE), en el cudl, las reglas
de juego o arreglos institucionales que afectan el uso cotidiano de los recursos bioldgicos presentes

en un SSE tienen un papel central”.

Los arreglos institucionales a escala micro se dan alrededor de incentivos y recompensas, en los
que el involucramiento del Estado es variable. En este nivel micro, las complejas estructuras
motivacionales e incentivos de los actores afectan y son afectadas por el contexto (North, 1990,
2005). De hecho, es posible que existan soluciones cooperativas para el uso de los comunes, sin
que medie necesariamente la accion del Estado, pero parece necesario su accion en el refuerzo los

mecanismos sancionatorios del no cumplimiento de las reglas de juego (Ostrom, 2010).

Las soluciones cooperativas a las que se refiere Ostrom, dependen de ocho principios de disefio
(Ostrom, 1990), en los que es crucial la confianza para las interacciones en los distintos niveles, en
la medida en que esta afecta la cooperacion, la participacion y accidn colectiva de los actores. Estos
principios son los siguientes: 1) que existan limites claros de los usuarios y el recurso; 2) que haya
coherencia entre las reglas de uso y las condiciones locales; 3) que los usuarios puedan participar
de los arreglos de eleccion colectiva; 4) que hayan mecanismos de monitoreo; 5) que existan
sanciones graduadas; 6) que existan mecanismos de resolucion de conflictos de manera rapida y
justa; 7) que se reconozca la autonomia local y; 8) que las instituciones estén anidadas (gobernanza

policéntrica).
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Ahora, desde el andlisis microinstitucional los sistemas socioecoldgicos pueden entenderse en
situaciones de accion, en los que convergen un sistema de recursos, unas unidades de esos recursos,
unos usuarios y un sistema de gestion (ver figura 3). En el caso de estudio el primero corresponde
al ecosistema de manglar (SR), el segundo a las unidades de manglar y la llanura de inundacion
(UR), el tercero a la comunidad y actores publicos y privados; y el cuarto al sistema de gobernanza
(SG). Estos subsistemas afectan las interacciones y resultados y retroalimentan al sistema general.
La situacion de accion afecta y es afectada por el contexto social, econdmico y politico y los

ecosistemaa relacionados.

EL MARCO DE LOS SISTEMAS SOCIOECOLOGICOS: MULTIPLES COMPONENTES DE PRIMER NIVEL

Contexto social, econémico y politico

i
i

! [ =t 1

; Sistemas Sistemas

de recursos [} ¢ de gobernanza

o - A Establecen las “ i Establecen las T
condicio: ici
4 ..

i

i

i

i

I

i

! .

i

! .

i

: a

i

i 5 :

; . g i

: ...... Au E g ;

i ° Situacién de accién central a2 i

i . Q1 > e — ]

! b Interacciones —# Resultados (O) g o :

; L U E B ;

! & LTSI LT s < !

@ = — S ey !

V 2 son inputs para \ | participan en E] !

! ! .

i \ :

! - Thmeeeey v !

i ) i . i

i

i <- > L i

! .

Unidades i

: Actores i

! de recurso = } :

- = T —— .

! - —_— ;

[ R ,_$ _________________________ S
———p Relacién directa Retroalimentacion - -----| >

Ecosistemas relacionados

Figura 3. Caballero et al (2015), adaptado de McGinnis y Ostrom (2014)

En el caso de estudio, una arena de accion podria entenderse de la siguiente manera (figura 5):
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Contexto (Vulnerabilidad socio ambiental)

ARENA DE ACCION
Interacciones - Resultados

Usuarios/
Actores

Ciénaga de la Virgen

Figura 5. Sistema socioecoldgico del borde urbano de la Ciénaga de la Virgen. Elaboracion propia

Lo que ocurre al interior de estos sistemas socioecologicos podria conectarse, siguiendo a Olson,
con la gobernanza adaptativa (Olsson et al., 2006), en los que la capacidad de las comunidades
para hacer arreglos institucionales a distintas escalas permite la gestion de sus recursos. Adaptarse
se puede entender como cambio o transformacion, Calderon et al (2020) citando a Olson et al
(2006), hablan de la transformabilidad, entendida como “la capacidad de crear un sistema
fundamentalmente nuevo cuando las condiciones ecoldgicas, econdmicas o sociales, incluidas las
politicas, hacen que el sistema existente sea insostenible”. En el caso de estudio, probablemente se
requieren dindmicas de transformabilidad explicitas y mediadas por actores externos que permitan
avanzar hacia trayectorias deseables para parar el deterioro del ecosistema. Mitchell et al (2014),
tomado de Walker et al.2004; Folke et al.2010, hablan de adaptabilidad como la capacidad de

responder al cambio para evitar cruzar umbrales criticos.

En términos de gestion, Olson (2006) propone que esa transformacion se da a partir de: (1) explorar
nuevas configuraciones de sistemas y enfoques alternativos para la gobernanza y (2) desarrollar
estrategias para clasificar o preparar alternativas que creen condiciones para la cogestion

adaptativa. Ademads, sugiere fortalecer los liderazgos comunitarios y conectarlos con el saber
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cientifico, comprender el problema, apropiar, comunicar y retroalimentar para encontrar sus

propias soluciones junto con los demas actores.

Entonces, la gobernanza adaptativa pone énfasis en las herramientas para implementar acciones de
adaptacion y gestion. Esta aproximacion también la encontramos en el concepto de Transiciones
Basadas en la Naturaleza implementado por el Instituto Alexander von Humboldt, con el que se
proponen herramientas de gestion del conocimiento, de didlogo entre actores y de construccion de
acuerdos (IAvH, 2016). Para este centro de pensamiento la gestion de la biodiversidad es una
oportunidad para potenciar el desarrollo humano en comunidades que conviven con humedales.
Esto solo es posible “otorgando derechos de ocupacion y uso a las comunidades e incorporados
como estrategias de gobernanza en los sistemas de areas naturales protegidas y por fuera de ellas”

(IAVH, 2018).

En esta linea, es posible gestionar el borde urbano de la Ciénaga de la Virgen si se establecen reglas
sobre el uso de sus recursos reorientando las interacciones de la gobernanza en los distintos niveles
de toma decisiones (policentrismo), y conectados con herramientas de adaptacion del territorio que
involucren la comprension del ecosistema y de los arreglos institucionales basados en las creencias
y practicas. Tal como afirm¢é Ostrom (1992 ), las practicas se basan en reglas, por lo tanto, cualquier
solucidon cooperativa se desarrolla en escenarios de decision en el que subyacen arreglos que
dependen del contexto. Un contexto, valga decir en este caso, en el que se han “normalizado” las

practicas no sostenibles como los rellenos de la Ciénaga.

Hasta este punto es clave comprender que estas practicas suceden en la cultura, entendida como el
conjunto de modelos mentales compartidos de los grupos humanos, y que toman forma de (1)
creencias y actitudes sociales, (2) instituciones informales (convenciones, valores morales y
normas sociales), y (3) instituciones formales (constituciones, coédigos legales y formas

contractuales)” (Abitbol, 2013: 52).

De este grupo de instituciones informales una muy importante es la norma social, las cuales
emergen cuando existen dilemas sociales o dilemas de accion colectiva. Se entienden como “una

pauta o norma de conducta a la que los individuos prefieren ajustarse con la condicioén de que crean
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que (a) la mayoria de las personas en su red de referencia se ajustan a ella (expectativa empirica),
y (b) que la mayoria de las personas en su red de referencia creen que ellos deben ajustarse a ella

(expectativa normativa)” (Biccieri, 2019:65).

En las situaciones de accion de los sistemas socioecologicos -SSE- pueden observarse si las
practicas colectivas estan siendo causadas por la existencia o inexistencia de una norma social,
dependiendo de si un amplio grupo coincide con las mismas expectativas empiricas y normativas
asociadas a esa norma social (consenso), o si ese grupo amplio efectivamente adopta el
comportamiento asociado a la norma (Biccieri, 2019). Esta aproximacion permite considerar que

es posible abandonar o crear normas para afrontar los dilemas de accion colectiva existentes.

Si consideramos que la llanura de inundacion del borde de la Ciénaga de la Virgen es un recurso
de uso comun que encierra problemas de accidn colectiva, mediados por instituciones informales
y formales, los arreglos institucionales que se propongan desde la gestion, deberan incluir el

abandono o creacion de normas sociales para resolver problemas complejos de accion colectiva.

Pero lograr la creacion o abandono de normas depende de cuanto consenso compartido hay en un
grupo. Cada caso es distinto. De acuerdo con Biccieri, un caso dificil seria una situacion en la que
existen creencias positivas hacia una practica perjudicial, es decir, las personas creen que se debe
seguir la practica y ademads creen que los demés apoyan la practica. En estos casos, la trayectoria
de cambio de la préctica ocurrird cuanto el cambio de la motivacion personal se alinee a un cambio

de las expectativas sociales (Biccieri, 2019: 188).

La importancia de abordar la relacién entre instituciones formales e informales en sistemas
socioecologicos complejos, parte de considerar que tan efectivas han sido las politicas publicas
para generar orden social, asi como para gestionar mejor la biodiversidad en contextos locales
(Merino, 2006: 78). Siguiendo a Casas et al (2013) “si se tiene en cuenta el hecho de que si bien
las politicas consisten inicialmente en cambios en las reglas formales, sus resultados son el
producto de cambios tanto en el nivel formal como el informal” (2013:97). Es en este sentido que

se involucra el andlisis de los arreglos institucionales basados en las creencias y las normas sociales.
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En conclusion, este marco conceptual (ver figura 6) propone entender la complejidad de un sistema
socioecologico como el borde urbano sur de la Ciénaga de la Virgen, por una parte desde la
comprension de su vulnerabilidad socioambiental entendida como falta de dotaciones de sus
habitantes, y por la otra, desde de los arreglos institucionales (gobernanza) basados en creencias
compartidas y normas sociales. Todo esto para proponer alternativas de gestion sostenible que
involucren transformaciones en la cultura que soporta las reglas de uso de los RUC. La propuesta
no pretende ser una panacea (Ostrom y Cox, 2010), pero si un aporte a la discusion sobre la gestion
de sistemas socioecoldgicos y a la necesidad de profundizar sobre las importancia de las reglas

informales en la trayectoria del cambio cultural.

BORDE URBANO DE LA CIENAGA DE LA VIRGEN GOBERNANZA POLICENTRICA GESTION SOSTENIBLE
CONTEXTO
ACTORES . NIVELES DE COMPETENCIAS,
Q Dimension politica- urbana INTERESES = TOMAN

DECISIONES
Poblamiento/ Raza/ Poder/ Conflictos

Ordenamiento territorial/ Huella urbana/

Proyectos urbanos/ Reglas de juego formales + Reglas de juego informales

Dimension Ecoldgica PROBLEMA DE ACCION

m Ecosistemas estratégicos/ Ordenamiento VULNERABILIDAD COLECTIVA

- e SOCIOAMBIENTAL y

de cuenca /servicios ecosistémicos
Dimensién institucional Sistema socio-ecol6gico  Normas sociales

(@ N .

a=an Instituciones formales e informales/
Organizaciones comunitarias
Di ion Socioec omica
o Gobernanza adaptativa

Pobreza/ Ingresos/ Salud/ Participacion GESTION DELCONOGMIGNTO N ACUERDOS SOCIALES

DIALOGO SOCIAL

Figura 6. Mapa conceptual. Fuente: elaboracion propia

IV. METODOS Y DATOS

Se utiliza una metodologia mixta con herramientas cuantitativas y cualitativas (Ver Anexo 2.
Resumen herramientas metodologicas empleadas). Inicialmente se propone una matriz de
valoracion de las condiciones de vulnerabilidad socioambiental (Ver Anexo 1. Matriz de
condiciones de vulnerabilidad socioambiental), asumiendo que existe de entrada una
vulnerabilidad por exposicion, dada la localizacion de la comunidad estudiada en la llanura de
inundacion de la Ciénaga de la Virgen con caracteristicas de alta amenaza por inundaciéon (MIDAS,

2020).

30



La matriz se desarrollo a partir de la encuesta de calidad de vida — ECV- de la Fundacién Grupo
Social — FGS- aplicada en la Comuna 6 en el afio 2019 por la firma Brandstrat. Se hizo un muestreo
probabilistico de 1.021 observaciones dirigido a mayores de 18 afios, jefes de hogar o su conyuge.
Para la aplicacion de las encuestas se realiz6 una division geografica por anillos, decision
metodoldgica cuyo fin fue capturar la diversidad socio-espacial de la Comuna 6. El anillo 1 es la
zona mas proxima a la Ciénaga de la Virgen, que para efectos de este trabajo se denomina borde
urbano, y el anillo 3 la mas proxima a la via mas importante de la zona y limite de la Comuna 6, la

Avenida Pedro Romero (Ver mapa 6).

Las variables escogidas para el componente socioecondémico se relacionan con acceso a salud,
alfabetismo, calidad del empleo, falta de alimentos, déficit cualitativo de vivienda y acceso a
servicios publicos. En el componente ambiental se utilizan las variables de amenaza de desastres
naturales sufridos por la gente, la percepcion sobre problemas del espacio fisico y la percepcion
sobre practicas que afectan el medio ambiente. Para las variables institucionales se utilizan las de
confianza (entre vecinos, en las organizaciones del barrio y en las organizaciones en las que
participa), participacién (en organizaciones en reuniones organizadas por el gobierno y en
gjercicios de planeacion territorial), accion colectiva, empoderamiento y percepcion de trabajo
comunitario. Se establece un criterio y ponderacion por quintiles donde 5 es la escala de medida
de mayor vulnerabilidad y 1 la de menor, tomando como referencia las variables propuestas por

Holand et al (2011) y Vera et al (2017) dentro del marco teorico arriba expresado.

31
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Mapa 6. Division de la Comuna 6. Las lineas rojas corresponden a la delimitacion metodoldgica por anillos para
la aplicacion de la encuesta de calidad de vida. Fuente: Planeacion Distrital y FGS.

Por otra parte, se utilizan herramientas cualitativas para complementar la informaciéon de las
problematicas del territorio, explorar las reglas de juego existentes y analizar los actores. La
propuesta de gestion sostenible se desarrolla a partir de la informacién recogida en un grupo de
discusion en el sector El Progreso del barrio Olaya Herrera. Los talleres desarrollados con la
comunidad tuvieron como objetivo entender las problematicas sentidas por la comunidad, para lo cual
se utilizé una estrategia metodologica que consistio en 5 talleres comunitarios con la técnica de
grupo de discusion (Ibafiez, 1986) en este sector del borde urbano de la Comuna 6. Se escogio6 el
sector El Progreso del barrio Olaya de la Comuna 6, por ser uno de los espacios en los que la FGS
adelanta la estrategia de Habitat y Ambiente del Plan para el Buen Vivir. Adicionalmente, existen
organizaciones de base con suficiente legitimidad para adelantar procesos de discusion publica y
para articular con entidades publicas y privadas. El trabajo de campo contd con el apoyo del equipo
operativo de la FGS y los gestores comunitarios del barrio y la Comuna, quienes adelantaron la

convocatoria de vecinos y acompanaron la logistica de los espacios.
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Se uso la técnica de grupos de discusion (Ibafiez, 1986) con el fin de establecer una interaccion a
partir de opiniones y percepciones sobre las problematicas del territorio. Se considerd pertinente
esta técnica para complementar los datos cuantitativos con los que se contaba, ademas, siguiendo
a Gil (1993:210) “los grupos de discusion producen un tipo de datos que dificilmente podrian
obtenerse por otros medios, ya que configuran situaciones naturales en las que es posible la
espontaneidad y en las que, gracias al clima permisivo, salen a la luz opiniones, sentimientos,
deseos personales que en situaciones experimentales rigidamente estructuradas no serian
manifestados”. No se tratd de entrevistar al grupo sino de establecer y facilitar discusiones abiertas
entre los vecinos (Watts y Ebbut, 1987:27). Dada la situacién de pandemia, esta técnica también

ayudo a la comunidad a encontrar un espacio de distension donde ser escuchados.

En cada encuentro participaron 30 vecinos en promedio y se desarrollaron durante los meses de
septiembre y octubre de 2020, una vez disminuyeron las alertas de alto contagio por COVID 19 en
la ciudad de Cartagena. Los talleres estuvieron moderados por la autora, utilizando el protocolo de
bioseguridad establecido por la FGS y de acuerdo con las medidas establecidas por la Alcaldia

Distrital.

Seguidamente se revis6 la informacidon recogida con un método de andlisis sistémico, con el
proposito de identificar y priorizar las principales problematicas observadas en el ejercicio
cualitativo para plantear lineamientos de gestion pertinentes. Se hizo una lista de las problematicas
mas importantes del borde urbano identificadas y se establecieron las evidencias y causas de tales
problematicas. Posteriormente se hizo una valoracion de acuerdo con el grado de dependencia e
influencia de unas sobre otras, donde: 0 indica que no existe relacion directa; 1= existe influencia
débil entre el primer y el segundo problema; 3= existe influencia mediana entre el primer y el
segundo problema; 4= existe influencia fuerte entre el primer y el segundo problema. Esta
valoracion se cruzd en un plano cartesiano para identificar la relacion entre los ejes dependencia
(x) e influencia (y), y definir las problematicas activas, reactivas, criticas e indiferentes. Sobre las
variables activas se propone establecer las acciones estratégicas, dado su alta influencia y poca

dependencia (ver tabla 1)
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VARIABLES DESCRIPCION

ACTIVAS Muy influyentes y poco dependientes. Sobre estas se plantean las
estrategias.

REACTIVAS Poco influyentes y muy dependientes. Generalmente  son
indicadores de los problemas.

CRITICAS Altamente influyentes y dependientes. Variables muy vulnerables.

INDIFERENTES | Poco influyentes y poco dependientes. Generalmente se utilizan
para hacer pruebas piloto.

Tabla 1. Descripcion de variables. Fuente: elaboracion propia con base en J. M. Vera Rodriguez y A. P. Albarracin
Calderon (2017)

Por otra parte, en el marco del programa Plan para el Buen Vivir, con el equipo de la FGS se
propicio un encuentro con representantes de las secretarias y dependencias publicas involucradas
con las problematicas del territorio y representantes de la comunidad para establecer las
competencias de cada entidad y explorar posibilidades de articulacion alrededor de ejercicios de

gobernanza en la zona.

Finalmente, para elaborar una propuesta de gestion sostenible se observan los principios de disefio
de sistemas de gestion de RUC exitosos definidos por Ostrom (2005), actualizada por Cox, Arnold
y Villamayor-Tomas (2009), y se revisan en funcidn de las problematicas activas identificadas (ver

Anexo 3)

V. RESULTADOS: ANALISIS Y DISCUSION

A. Vulnerabilidad socioambiental en el borde urbano sur de la Ciénaga de la Virgen

La zona focalizada para este estudio es el borde urbano sur de la Ciénaga, ubicado en la Unidad
Comunera de Gobierno 6, también llamada Comuna 6, en la que viven cerca de 100.000 personas
(el 10% de la poblacion de Cartagena) y 26.000 familias en un area aproximada de 46 km2, de
acuerdo con la encuesta de calidad de vida (FGS, 2019). El 70% de los habitantes viven alli hace

mas de 10 afios y el 40% de la poblacion es menor de 17 afios.

En lo que refiere a las condiciones de vulnerabilidad se definieron variables socioeconomicas,
ambientales e institucionales (Ver Anexo 1) para comprender las caracteristicas del borde urbano

que corresponde a lo que se denomina en la ECV, anillo 1. Del anélisis de los datos resulté que en
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el borde urbano la mayor vulnerabilidad en el componente socioeconémico esta determinada por
las condiciones de déficit cualitativo de vivienda (64% de los hogares), la calidad del empleo (85%
de las personas que trabajan en los hogares no cotizan pension) y la falta de alimentos en la Gltima

semana (el 52% de los hogares).

No tener un empleo de calidad impide acceder a activos y recursos para afrontar la vida y las
dificultades del entorno. También genera inseguridad e incertidumbre (IDH, 2014) frente a la
provision de la vivienda, alimentos, salud y educacion. Ademas, la alta informalidad en el empleo
puede indicar que existen bajas capacidades educativas para acceder a ellos. Esto es consistente
con el estudio sobre la Comuna 6 de Espinosa et al (2020) en el que se encuentra que la variable

de calidad del empleo explica la pobreza.

Por su parte, la preocupacion por falta de alimentos del 52% de los hogares del anillo 1 confirma
el dato de pobreza extrema del 26% del anillo 1. Una alimentacion insuficiente afecta el desarrollo
nutricional de los hogares, especialmente de los nifios y nifas, y por lo tanto, la posibilidad de las

personas de desarrollar sus capacidades basicas (CEPAL, 2004).

En cuanto a las condiciones ambientales, se utilizo la vulnerabilidad percibida por la comunidad,
dado que no existen indicadores directos sobre las condiciones ecologicas de esa zona en
especifico. No obstante, se pueden consultar otros estudios recientes'* sobre condiciones
ecologicas, limites funcionales y servicios ecosistémicos de la Ciénaga para ampliar la

comprension de este tipo de vulnerabilidad.

En lo que refiere a los hallazgos de este estudio, se encontrd que el 76% de los encuestados en el
anillo 1 report6 no haber sufrido inundaciones en 2019, lo que contrasta con los datos publicos de
alta amenaza por riesgo de inundaciones (MIDAS, 2020) y con el reporte de afectaciones en 2020
del huracdn IOTA- categoria 5. En el censo de afectados realizado por la Alcaldia se identificaron
en la Comuna 6 al menos 765 viviendas destruidas y 2.208 en estado no habitable (ver mapa 7).
Esto indica que si bien los hogares no reportaron haber sufrido inundaciones en el 2019, el déficit

de vivienda cualitativa del 64% es una condicion de vulnerabilidad alta frente a un evento extremo,

14 Ver Torregroza et al, 2010; Ecoprogreso, 2014; Jaramillo et al, 2015; Pefias y Martinez, 2019).
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como el efectivamente ocurrido con el huracan mencionado'>. Adicionalmente, esta desventaja se
expresa en que vivir en una vivienda de mala calidad les hace mas propensos a enfermedades por

deficiencia de servicios publicos (Toro y Espinosa, 2017).

COMUNA 6
ANILLO 1

stado de

Mapa 7. Censo estado de viviendas afectadas por la tormenta IOTA en 2020. Fuente: Alcaldia de Cartagena

Frente a los indicadores de percepcion sobre los problemas mas graves del espacio fisico, se
observa una vulnerabilidad media dado que el 53% menciond la contaminacion de la Cienaga y el
48% las basuras (Tabla 2). El rango medio que muestran los datos puede entenderse como un
indicador de la débil conciencia sobre el entorno y las practicas que profundizan el deterioro del
ecosistema. Esto es consistente con los datos cualitativos encontrados en los grupos de discusion,
en los que la comunidad afirma que los vecinos no son conscientes sobre el dafio que hacen al

entorno.

15 Segtin el DANE, el Déficit cualitativo se refiere a las viviendas particulares que presentan carencias habitacionales en los atributos
referentes a la estructura, espacio y a la disponibilidad de servicios publicos domiciliarios y por tanto, requieren mejoramiento o
ampliacion de la unidad habitacional en la cual viven.
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Tabla 2. Problemas mas graves percibidos por la comunidad

En las variables de vulnerabilidad institucional la situacion es mas critica, porque todas marcaron
niveles altos. Se encontr6 que solo el 26% confia o confia plenamente en los vecinos, mientras que
tan solo el 8% confia o confia mucho en las organizaciones a las que pertenece (tabla 4). En la
UCG® se evidencia que el 95% no hay confianza interpersonal. Esta incidencia es similar en todos
los anillos, lo cual apoya la necesidad de promover una gestion del territorio desde los arreglos

institucionales basados en la confianza.

m No hay confianza Si hay confianza 8%  10% 9% m

Si Confia No Confia

Total UCG6
Anillo 1

Anillo 2

Anillo 3

De 18 a 28 afios
De 29 a 45 afios
De 46 a 64 afios
65 0 méas afios

mAnillol mAnillo 2 Anillo 3

Tabla 4. Confianza en organizaciones

Tabla 3. Confianza interpersonal

Por otra parte, en cuanto a la participacion se evidencia que el 92% no participa en los espacios de
planeacion territorial, tan solo el 23% de los hogares participan en una o mas organizaciones
comunitarias (tabla 5 y 6), y solo el 27% considera que en la comunidad si hay trabajo comunitario

(tabla 8). Mientras que el 36% tiene la percepcion de que se cumplen los acuerdos.
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¢Pertenece o participa usted o alguien de su hogar en...?

77%  79%  84%

2% 21% 1%

Si Participa No Participa

mAnilo1 mAnillo2 = Anilo3

Tabla 5. Participacién en organizaciones Tabla 6. Organizaciones a las que pertenece o participa

La participacién en organizaciones es baja; y de quienes participan, la mayoria lo hacen en
reuniones comunitarias y Juntas de accion comunal (tabla 6). Esto contrasta con la percepcion sobre
la acciodn colectiva, solo el 13% del anillo 1 considera frecuente que la comunidad se moviliza para

hacer propuestas y ejecutar proyectos (tabla 7).

87% 85% 84%

13% 15% 16%

27% 39% 29% 0% 38% 48%
Si se moviliza No se moviliza 1 s 1.
mAnillo1 mAnillo2 = Anilo3 Si hay trabajo comunitarioNo hay trabajo comunitario

H Anillol m Anillo 2 Anillo 3

Tabla 7. Percepcion de movilizacién de la comunidad Tabla 8. Percepcion de trabajo colectivo en la comunidad

Se observa una vulnerabilidad alta en términos de las capacidades de agencia de la comunidad para
lograr transformaciones. Vale decir, la confianza y la participacion son centrales en la agencia
comunitaria y en el tipo de arreglos institucionales existentes; también habilitan a las personas para
actuar en situaciones de adversidad. El empoderamiento permite también la cohesion social y
facilita la accion colectiva (PNUD, 2014). En este caso, la debilidad observada puede leerse como
una oportunidad para establecer estrategias estructurales para construir confianza y crear nuevas

reglas de uso del borde urbano como recurso de uso comun.
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B. Vulnerabilidad, creencias y normas sociales

Seglin los anteriores hallazgos, se puede afirmar que las actuales reglas de uso de la llanura de
inundacion, relacionadas principalmente con la creaciéon de suelo para vivienda, afectan las
interacciones de cooperacion en la situacion de accion estudiada, acelerando el tragico deterioro
ambiental del ecosistema de la Ciénaga de la Virgen. Estas a su vez hacen parte de un ciclo de
retroalimentacion negativa en el que las carencias objetivas afectan las capacidades de la poblacion
para cooperar, lo que a su vez afecta las reglas de uso que deterioran el ecosistema. Encontramos,
por ejemplo, que el déficit cualitativo de vivienda del 64% en el borde urbano hace que se aumenten
las descargas de aguas servidas de las viviendas directamente a la ciénaga y cafios, lo que refuerza

la percepcion de contaminacion y creencias sobre el entorno.

Se observa también una alta vulnerabilidad en las variables asociadas al componente institucional
como la confianza. De acuerdo con Ostrom (2010), para lograr sistemas socioecologicos
sostenibles se requiere este atributo para construir y/o fortalecer el capital social. La confianza
interpersonal contribuye a la accion colectiva comunitaria y a los comportamientos pro-sociales.

Asi mismo, es necesaria para crear nuevas reglas de juego y para definir mecanismos de monitoreo.

De hecho, la baja confianza entre vecinos puede explicar por qué los apropiadores del suelo de la
llanura de inundacion del borde urbano actiian de manera independiente para convertir una zona
comun en un bien privado. Estos apropiadores comunitarios al actuar de manera independiente
aceleran la “tragedia del bien comun” en desmedro de los beneficios colectivos. Estos beneficios,
por supuesto, no son percibidos suficientemente por la comunidad en este momento, a juzgar por
la dindmica creciente de rellenos y talas de manglar, sin embargo, es posible incrementar la
capacidad de los usuarios y establecer estrategias mas estructurales conectadas con la valoracion

del ecosistema.

La comunidad afirma que generalmente los apropiadores son hijos o familiares de vecinos que
llevan mucho tiempo en el barrio, sin embargo, también se pueden encontrar apropiadores que
llegan por primera vez a la zona, que compraron el terreno a un apropiador previo, o apropiadores
que utilizan esta practica como negocio. En estos casos, es de esperarse que los niveles de confianza

con la comunidad y consciencia del entorno sean bajos.
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En otras palabras, se observa que el tragico deterioro ambiental de los recursos de uso comun del
borde urbano sur de la Ciénaga de la Virgen esta relacionado con debilidades tanto en dotaciones
basicas asociadas a la vivienda como en los atributos de confianza interpersonal y confianza hacia
las organizaciones. De ahi que sea posible afirmar que se requieren alternativas viables para que
los actuales usuarios del recurso, encuentren razones para abandonar las practicas no sostenibles
como el relleno. Asi mismo, para que los vecinos se autoreconozcan como usuarios del recurso, y

por tanto, actores centrales de la co-gestion del mismo.

En este sentido, en un escenario 6ptimo de gestion las interacciones deberian permitir coordinar a
los actores publicos y privados en una perspectiva policéntrica, alineados hacia el logro de un
objetivo comun con incentivos y costos razonables para todos. Sin embargo, se observa que un
gran reto para la gestion del borde como RUC es la desinstalacion de las reglas de uso existentes

como “la ley de los cuatro palos” y la definicion de nuevas reglas de uso colectivo del recurso.

Esta regla de uso implica que la apropiacion del recurso excluye al resto de potenciales usuarios
del recurso, estableciendo derechos de propiedad sobre el bien. Al ser un bien excluible se genera
un incentivo para que otros lo hagan, confirmando la “tragedia de los comunes” de la que habla

Hardin (1968). Y al no tener un reproche de la comunidad, la practica se acepta y normaliza.

Ademas, se encontraron varias creencias en la discusion con la comunidad sobre la percepcion
sobre el entorno natural de la Ciénaga de la Virgen, tales como “el manglar atrae a los mosquitos”,
“la Ciénaga es fuente de malos olores” o “las zonas de manglar son inseguras”. Estas creencias se

basan en supuestos equivocados por desconocimiento de las caracteristicas del ecosistema.

De las conversaciones con la comunidad se puede colegir una norma social que podria explicar la
practica mencionada: todo el mundo lo hace; a diferencia de la independencia que se observa en la
regla, al considerar la norma social detrds de la practica, se evidencia un principio de
interdependencia, es decir, las creencias que sustentan la practica pueden estar socialmente
condicionadas a la red de referencia que constituye la comunidad para quienes realizan la

apropiacion. Valga decir, esta norma social también tiene una co-relacion en el nivel local, dado
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que se cree que vecinos de otros sectores y de la ciudad previamente rellenaron para construir sus
viviendas justificados a su vez en las practicas normalizadas en otras zonas de la ciudad. Esto

sugiere un entramado de interacciones historicas que se retroalimenta en todos los niveles.

Por su parte, desde la perspectiva de las reglas formales, el borde urbano en el ordenamiento
territorial y ambiental tiene la calidad de llanura de inundacion/ bosque denso inundable
(POMCA,2019) lo que implica que es un bien de uso publico intransferible, sobre el que los
particulares s6lo podran obtener concesiones, permisos o licencias para su uso y goce, de acuerdo
a la ley. Sin embargo, las dindmicas de urbanizacion informal basadas en normas sociales como la
anteriormente descrita, han presionado histéricamente el limite, aprovechando el poco control
sobre los espacios de borde de parte de las autoridades. Asi mismo, podemos encontrar
contradicciones en el uso del suelo de estos espacios que hacen poco claro qué se puede o no hacer
en ese tipo de territorios. Por ejemplo, en el POT vigente encontramos usos de zona de proteccion
y residencia tipo A; con tratamiento de mejoramiento integral total, renovacion urbana y manglar.
Mientras que en el modelo de ocupacion se indica que este borde es zona de red vial, en el que se
plantea la continuacion de la Via Perimetral y el Macroproyecto Parque Distrital Ciénaga de la

Virgen.

La Ciénaga de la Virgen también tiene un ordenamiento de la cuenca que define los limites y las
reglas de proteccion del humedal (ver mapa 2). No obstante la existencia de esta normatividad, las
decisiones sobre el recurso se toman desde el nivel regional y central sin involucrar a los usuarios

directos.

En lo local, recientemente se ha regulado la apropiacion del suelo con medidas policivas de
restitucion del suelo protegido, a través de acciones coordinadas entre la Alcaldia y las autoridades
ambientales como el Ecobloque. Esta plataforma en la que convergen autoridades de distintos
niveles fue creada como respuesta a la orden de la Procuraduria General de la Nacion de establecer
acciones claras de recuperacion del ecosistema de la Ciénaga de la Virgen. También se evidencian
programas pedagdgicos liderados por el Establecimiento Piblico Ambiental de valoracion de los

servicios ecosistémicos, promocion de corredores ambientales y negocios verdes.
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A pesar de esos esfuerzos de la institucionalidad publica, la desconfianza en sus acciones por parte
de la comunidad y la poca coordinacion entre actores impide un ejercicio de gobernanza adecuado
para resolver los conflictos asociados a la degradacion de los recursos ambientales en la escala
micro o comunitaria. Las interacciones que actualmente ocurren y que evidencian diversos ntcleos
de poder no responden a un ejercicio de gobernanza policéntrica que permita la sostenibilidad
(Humbold, 2016: 148). Las transformaciones aceleradas de los humedales ponen en la mesa los
conflictos socioecoldgicos y las consecuencias directas e indirectas sobre el bienestar humano,
comprometiendo tanto el funcionamiento de los ecosistemas como la capacidad para mantener sus

servicios basicos para la poblacion (Jaramillo et al, 2016).

Del ejercicio cualitativo de identificacion de problematicas, se observa también que en la practica
la politica publica aborda los problemas socioeconémicos de la comunidad de manera separada de
las ambientales, haciendo ineficiente e inocua la actuacion del Estado. Por ejemplo, el deterioro
del ecosistema esta altamente influenciado por la falta de alternativas de vivienda (ver figura 7) lo
que quiere decir que una necesita gestionarse para mover la otra. Frente a esto, la comunidad tiene
claro, por ejemplo, el papel de Corvivienda como entidad competente en la generacion de tales
alternativas y de esta manera desincentivar la practica de apropiacion del suelo para vivienda. Lo
mismo ocurre con la percepcion sobre el papel de Aguas de Cartagena, entidad prestadora de
servicios publicos de acueducto y del alcantarillado, en cuanto se asocia con la contaminacion del
entorno dado el rebose cronico de aguas servidas en los llamados “manholes™®. Se observa que
convergen este tipo de actores con diversas competencias en las problematicas socioecondmicas y
biofisicas pero que no actian de manera coordinada para afrontar la complejidad del sistema

socioecologico.

Con lo dicho, es preciso incentivar tanto la cooperacion entre vecinos, y entre estos y la
institucionalidad publica y privada, como la coordinacion entre las diversas entidades publicas para
lograr una gestion sostenible. Un modelo policéntrico apropiado requeriria de ambas
aproximaciones en los distintos niveles, especialmente en la coordinacion de quienes tienen mayor

poder de decision y capacidad de movilizar a la comunidad y a otros.

16 Boca de acceso e inspeccion del alcantarillado.
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C. Analisis del RUC desde los principios de disefio para Sistema Socioecoldgicos exitosos

A partir del analisis de Ostrom de sistemas de gestion exitosos (Ostrom, 2010) y siguiendo a Velez

(2009:80), se analiza el estado del recurso de las llanuras de inundacion en los siguientes términos:

Principio. 1A. Limites de los usuarios. Los apropiadores del suelo de llanura de inundacién actiian
bajo la regla de la ley de “los cuatro palos”. Siendo una zona de proteccion del ecosistema de
manglar no es posible la propiedad privada, por lo tanto, los limites que se establezcan para la
gestion del ecosistema generaran costos para quienes tienen la expectativa de rellenar un espacio

para vivienda.

Principio.1B. Limites de los recursos. La llanura de inundacion y el manglar forman parte del gran
ecosistema de la Ciénaga, delimitados por el Plan de Ordenamiento y Manejo de la Cuenca -
POMCA-. Sin embargo, el crecimiento de la apropiacion de los suelos supone unos limites fisicos

distintos y en contradiccion con la normativa de ordenamiento.

Principio. 2A. Coherencia de las reglas con las condiciones locales. Existen reglas formales en
el marco del uso del suelo de proteccion ambiental, sin embargo esto no coincide con las dindmicas
de urbanizacion informales con rellenos en estas zonas de alta vulnerabilidad socioambiental.
Como se observo en el analisis de condiciones de vulnerabilidad, existe un déficit cualitativo de
vivienda y aunque se reporta alta cobertura de servicios publicos en la encuesta, considérese que
estas zonas tienen un crecimiento informal acelerado, lo que implica que nuevas viviendas
informales se instalan en el borde urbano con la consecuente precariedad del saneamiento basico.
No existen reglas claras para el uso de los recursos ambientales del sistema socioecoldgico, ni

existen alternativas viables para abandonar la practica.

Principio. 2B. Apropiacion y provision. La apropiacion de la llanura de inundacién solo observa
la ley de los cuatro palos. Generalmente los apropiadores son familiares de vecinos que se
aventuran a cercar en el agua para iniciar su proyecto de relleno para lograr suelo firme y construir

su vivienda. Los costos financieros del relleno son altos, por lo que una vez se empieza la misma
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comunidad parece animarles para que terminen el proyecto. Los cercamientos permanecen por
meses mientras consiguen los recursos para comprar relleno de zahorra. La comunidad expresa que
por los controles de transito de escombros o de cualquier tipo de rellenos por parte de las
autoridades la practica se ha vuelto ain mds costosa, sin embargo, como en muchos casos la

prohibicion no disuade la practica.

Principio. 3. Arreglos de eleccion colectiva. No existen arreglos explicitos, aunque muchas Juntas
de Accion Comunal actian como reguladores del uso del suelo del borde. Sobre el Manglar
tampoco hay regulacion en la comunidad. Se le reconocen algunos servicios ecosistémicos como
el de recreacion pero la comunidad percibe las zonas de manglar como foco de contaminacion. En
2019 la comunidad con el acompafiamiento de la Inspeccién de Policia y la Fundacién Grupo
Social, establecid acuerdos para limitar el crecimiento de las ocupaciones informales con rellenos,
sin embargo, se generaron conflictos entre los apropiadores y los vecinos que estaban de acuerdo
con establecer el limite. Los apropiadores en conflicto, que este caso se caracterizaron por ser
personas jovenes y desempleados, expresan que la razon para hacerlo es proveer un techo para sus
hijos. Argumentan ademas que si en el pasado lo hicieron los vecinos por qué ahora habria de estar

prohibido.

Principio. 4. Monitoreo. No existe un sistema de reglas claro, por lo tanto, tampoco uno de

monitoreo ni de rendicidn de cuentas.

Principio. 5. Sanciones graduadas. No existe un sistema de sanciones, sin embargo, la mayoria
de los participantes de los grupos de discusion reconocen la necesidad de establecer sanciones a

las practicas que deterioran el ecosistema.
Principio. 6. Mecanismos de resolucion de conflictos. Existen mecanismos de resolucion de
conflictos a través de las JAC, aunque son poco estructurados, median con eventuales resultados

positivos.

Principio. 7. Reconocimiento minimo de los derechos. No hay un reconocimiento explicito de los

derechos de los usuarios locales para elaborar sus propias reglas, sin embargo, existen espacios de
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gobernanza que se abren desde la comunidad como la mesa de Hébitat del Plan para el Buen Vivir
de la Comuna 6, en el que la comunidad tiene la posibilidad de deliberar con actores publicos y
privados sobre las problematicas del territorio, asi como definir estrategias de transformacion y de

construccion de regulaciones.

Principio. 8. Instituciones anidadas. Este sistema socioecologico del borde urbano de la Ciénaga
de la Virgen convergen distintos actores en varios niveles y con competencias diversas. Existen
competencias aparentemente traslapadas entre la autoridad regional Corporacion Ambiental del
Canal del Dique — CARDIQUE -y la autoridad ambiental local Establecimiento Publico Ambiental
— EPA-. Esta ultima tiene jurisdiccion sobre los cuerpos de agua urbanos que conectan con la

Ciénaga. También se encuentran competencias de la DIMAR por ser zonas de bajamar.

D. Analisis de las problematicas identificadas por la comunidad

Con el fin de complementar el andlisis cuantitativo se analizan ahora las problematicas encontradas
en los grupos de discusion con la comunidad, en los que se exploraron percepciones sobre el
entorno y problematicas mas sentidas de la comunidad que vive en el borde urbano sur de la
Ciénaga. El ejercicio se realizé en el sector El Progreso del barrio Olaya Herrera, por las razones

expuestas en el aparte metodologico (ver imagen 3).

Para el analisis de los resultados se agruparon las problematicas mencionadas, se identificaron
evidencias de los problemas y causas (Ver Anexo 3), para luego cruzarlas en una matriz binaria de

dependencia- influencia (ver tabla 9) y establecer las problemaéticas susceptibles de ser gestionadas.

Imagen 3. Talleres en comunidad. Fuente: la autora
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Tabla 9. Analisis dependencia- influencia
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No. Dependencia |Influencia [Problemdticas

1 27 19 DETERIORO PROGRESIVO DEL ECOSISTEMA

2 21 16 INUNDACIONES

3 22 23 CONFLICTOS ENTRE VECINOS

4 19 25 BAJOS INGRESOS DE LA POBLACION

5 18 11 DEFICIT EN COBERTURA 'Y CALIDAD DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

6 19 7 AFECTACIONES A LA SALUD

7 12 14 ESTIGMATIZACION DE LA POBLACION DEL TERRITORIO

8 22 20 DESCONFIANZA EN LAS ENTIDADES PUBLICAS

9 12 10 DEFICIT DE COBERTURA EDUCATIVA

10 13 20 EDUCACION POCO PERTINENTE CON LAS PROBLEMATICAS DEL ENTORNO

11 23 30 BAJAS CONDICIONES PARA LA HABITABILIDAD EN EL TERRITORIO

12 15 28 POCA PARTICIPACION COMUNITARIA EN TOMA DE DECISIONES
Tabla 10. Resultados valoracion de dependencia e influencia

Los resultados de la valoracion de dependencia e influencia (tabla 10) se analizaron posteriormente
en la matriz de Vester (figura 7). El resultado coincidié con las condiciones de vulnerabilidad
ambiental e institucional encontradas en los datos cuantitativos. Las problematicas criticas
encontradas fueron: (1) deterioro progresivo del ecosistema, (3) conflictos entre vecinos, (8)
desconfianza en las instituciones publicas y (11) bajas condiciones de habitabilidad. Son criticas
porque tienen una alta influencia sobre las demas pero a la vez son altamente dependientes. Por su
parte, la poca participacion comunitaria en la toma de decisiones y la educacion poco pertinente
con el entorno se ubican en el eje de problematicas activas, es decir, tienen una alta influencia sobre
las demads pero son poco dependientes, por lo tanto, al mover estrategias en este eje es probable

impactar a las otras problematicas.

ANALISIS ESTRATEGICO DE PROBLEMATICAS DEL BORDE URBANO

ACTIVAS CRITICAS
11 250
12 w2
4 .
3 e
0 ., 224
122 8 1 0m
z 21%16
7 2u
9 1210 5
6 1=
INDIFERENTES REACTIVAS

Figura 7. Matriz de analisis estratégico de dependencia e influencia
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E. Lineamientos para la Gestion Sostenible del borde urbano de la Ciénaga de La Virgen

En términos de la gobernanza actual, se encontraron actores de la institucionalidad publica y
privada que tienen niveles de interaccion y decision diferenciadas de acuerdo con sus
competencias. A nivel regional, la autoridad ambiental regula la Cuenca del Canal de la Ciénaga
de la Virgen y establece la zonificacion, usos y limites del humedal, lo que colisiona en ocasiones
con las competencias del Establecimiento Publico Ambiental, entidad con competencia sobre los
canales pluviales que conectan con la Ciénaga. Otras entidades como la Direccion Maritima —
DIMAR- también ejercen su competencia por ser los humedales urbanos zonas de baja mar. A
nivel local, el EPA actta en articulacion con la Policia Nacional y la Alcaldia Local para ejercer

control urbano y policivo cuando existen conflictos de uso en zonas de protecciéon ambiental.

Estas entidades se han coordinado alrededor de una plataforma denominada Ecobloque, sin
embargo, su accidon es meramente policiva para las zonas ilegalmente ocupadas, lo que ha generado
tensiones en la comunidad y pocos resultados frente a la disminucion de los conflictos
socioecolodgicos, entre otras causas, por la desarticulacion de las acciones de la institucionalidad

publica frente a problematicas tan complejas como el empleo o la calidad de la vivienda.

Teniendo en cuenta lo anterior, en un espacio de coordinacidon y cooperacion conectado en distintas
escalas se lograrian encontrar alternativas a problemas complejos de manera conjunta con las
comunidades, como por ejemplo, soluciones de vivienda que incentiven la desinstalacion de
practicas nocivas de apropiacion ilegal de las llanuras de inundacion, en el marco del ordenamiento

territorial y a la luz de las condiciones de vulnerabilidad socio-ambiental del SSE.

Este escenario puede estructurarse a partir del principio de disefio de las instituciones anidadas o
policéntricas de los sistemas socioecoldgicos exitosos observados por Ostrom. Seguir estos
principios de disefio permitiria viabilizar un camino en el marco de la construccion de nuevas reglas
de uso basados en el cambio de creencias, la construccion de confianza y el abandono consciente
de la norma social de “la ley de los cuatro palos”, para de esta manera iniciar una trayectoria de
gestion sostenible del RUC llanura de inundacion. Para definir y hacer cumplir estas nuevas reglas

de uso, se requiere también que los actores tengan capacidad de movilizar o agenciar a otros.
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Como se indico arriba, ademas de la cooperacion entre vecinos a partir del establecimiento de
nuevas reglas de uso, se requiere también de la institucionalidad publica y privada una mejor
coordinacion de quienes tienen mayor poder de decision y capacidad de movilizacion. En el cuadro
siguiente (figura 8) se definen los actores que por sus competencias deben involucrarse en la
gestion del recurso y la construccion de las reglas de uso desde la gobernanza policéntrica. El
cuadro muestra un ejercicio bésico de valoracion de 1 a 3 de acuerdo de acuerdo con las
conversaciones y talleres con la comunidad, donde 1 indica el menor poder de decision y menor
capacidad de movilizar a la comunidad; 3 el mayor. Con esta consideracion, la autoridad ambiental
CARDIQUIE, por ejemplo, se le asigna un valor de 3 por su poder de decision frente al sistema de
reglas formales y 1 por la desconfianza de la comunidad que afecta su capacidad de movilizacion.
Otros actores como las Juntas de Accion Comunal o la Inspeccion de Policia tienen 3 en poder de

decision y de movilizacion de la comunidad por su presencia permanente en el territorio.

CARDIQUE
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Figura 8. Actores involucrados en el sistema socioecologico

Por su parte, un escenario policéntrico entiende que existen nodos de toma de decisiones desde el
nivel comunitario hasta el nivel nacional, conectados a las agendas globales o internacionales (ver
figura 9), y a la normatividad y oportunidades alrededor de los humedales como sistemas

socioecologicos de importancia estratégica mundial. La inexistencia de regulaciones locales sobre
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la gestion de los humedales puede ser una oportunidad para las comunidades urbanas que hoy
realizan practicas no sostenibles sobre estos ecosistemas pero que estan dispuestas a establecer una
trayectoria de cambio. Ahora bien, para que estas comunidades se articulen apropiadamente a estos
escenarios de gobernanza policéntrica, se requiere el compromiso de las autoridades locales y de
la institucionalidad tanto publica como privada de reconocer el papel central de las comunidades
en la gestion del recurso e integrarlas en los diversos niveles de abajo hacia arriba. La
institucionalidad deberd estar en capacidad también de vincular a otras comunidades de borde que

deseen gestionar los recursos comunes del ecosistema de la Ciénaga de la Virgen.

CONTEXTO -VULNERABILIDAD SOCIOAMBIENTAL

ACTORES/ USUARIOS

INTERNACIONAL A

=
o
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REGIONAL l 1 =B ORMALES
o,
o=
LOCAL \ I e = REGLAS
o= INFORMALES
-
@ ovunmRvD V &

ECOSISTEMA CUENCA DE LA CIENAGA DE LA VIRGEN

Figura 9. Niveles identificados para interactuar en el sistema socioecologico

Lo dicho hasta el momento es un reto enorme, a juzgar por los resultados observados de
vulnerabilidad institucional. Encontramos en el caso estudiado que la percepcion de que se cumplen
los acuerdos es tan solo del 36% de los encuestados, por lo tanto, corresponde también encontrar
mecanismos que garanticen el cumplimiento de los acuerdos para avanzar en la transformacion de
esta percepcion. Frente a esto, es pertinente reforzar la confianza interpersonal y hacia las

instituciones.
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En este mismo sentido, Biccieri (2019: 188) sugiere que las personas solo estaran dispuestas a
asumir el reto del cambio de un comportamiento contranormativo, es decir, contrario a la
expectativa social actual, si las herramientas que se utilizan pasan por el ambito publico, por

ejemplo nuevas leyes o normas juridicas, campafias medidticas o espacios de deliberacion.

Es necesario procurar herramientas para el cambio cultural asociadas a alternativas viables de
superacion de las problematicas estructurales del SSE. Al Estado le corresponde plantear
alternativas viables para abandonar la norma a partir de la generacion de oportunidades que
mejoren sus dotaciones basicas. Por ello, en orden de responder la pregunta del “cémo”, desde el
analisis realizado se propone un enfoque alternativo de gestion del borde urbano a partir de un
escenario de coordinacion policéntrico integrado a la planificacion de los macroproyectos de
ciudad, en los que se establezcan de manera participativa los limites del recurso, asi como
alternativas coherentes y viables que atiendan a las problematicas de vulnerabilidad
socioambiental. En esos escenarios se definirian reglas de uso alrededor del recurso, mecanismos
de monitoreo asociados a la valoracion de los servicios que presta el ecosistema y un sistema

resolucion de conflictos que refuerce la confianza comunitaria e interinstitucional (ver figura 10).

Propuesta para el diseio de una ruta de gestion sostenible en el borde urbano

sur de la Ciénaga de la Virgen orde con

nbienta
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Figura 10. Propuesta para el disefio de una ruta de gestion sostenible del borde urbano sur Ciénaga de la Virgen

51



Una aproximacion desde los principios de disefio de Ostrom, requeriria un esfuerzo de
coordinacion a las dependencias publicas con competencias en las problematicas de vulnerabilidad
socioambiental del borde urbano de la Ciénaga de La Virgen, desde la promocion la participacion
y confianza de las comunidades hacia las instituciones. Pero también se evidencia la necesidad de
crear formalmente areas de proteccion del ecosistema de manglar en los que se de prioridad a la
administracion comunitaria del recurso de uso comun, en el marco del ordenamiento territorial.
Valga decir que en Colombia no existen regulaciones sobre la gestion local de los ecosistemas de
humedales (Humboldt, 2018), por lo tanto es una oportunidad para lograr politicas de sostenibilidad
urbana mas pertinentes. Un marco regulatorio formal también disminuiria la incertidumbre sobre

los usos urbanos de las llanuras de inundacion.

Finalmente, dado los hallazgos cualitativos en torno a las problemadticas activas de poca
participacion comunitaria en la toma de decisiones y educacion poco pertinente con el entorno,
una estrategia apropiada giraria entorno a la promocion de la participacion de la comunidad en la
toma de decisiones, desde las escuelas y los espacios pedagdgicos comunitarios, y a la generacion
de oportunidades de conocimiento y apropiaciéon del entorno ambiental, por ejemplo, con la
promocion de inventarios de servicios ecosistémicos, monitoreos de fauna y flora, y acciones
simbdlicas de valoracion de la Ciénaga de La Virgen, entre otras. Estas acciones pedagogicas, de
gestion del conocimiento y comunicativas escaladas a nivel de ciudad permitirian también construir

escenarios mas sostenibles, y empezar la trayectoria de cambio cultural requerida.
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CONCLUSIONES

El marco de andlisis institucional utilizado en este trabajo sugiere resaltar la diversidad y
complejidad de los sistemas socioecologicos para establecer alternativas de gestion pertinentes y
sostenibles que rompan los ciclos retroalimentacion negativa que afectan las capacidades de la
poblacion para cooperar, lo que a su vez acelera el deterioro del ecosistema de la Ciénaga de La
Virgen. En este estudio, se analizaron las dimensiones sociales, econdmicas, ambientales e
institucionales de la ciudad que definen el contexto del sistema socioecoldgico del borde urbano
de la Ciénaga de la Virgen de Cartagena de Indias. Este analisis podria escalarse a comunidades

con caracteristicas similares.

A partir de la comprension de las condiciones de la vulnerabilidad socioambiental en sistemas
socioecologicos degradados se pudieron explorar alternativas para gestionar el borde urbano sur de
la Ciénaga de La Virgen en tanto recurso de uso comun desde los principios de disefio de Ostrom.
La gestion de un territorio desde el enfoque de gobernanza policéntrica permite actuar en un marco
de cooperacion y coordinacion en multiples niveles de toma de decisiones, y facilitar la provision
de las dotaciones basicas por parte del Estado, en contextos de vulnerabilidad socioambiental. Lo
que permite a su vez que la comunidad encuentre razones para abandonar las practicas no

sostenibles y para acogerse a reglas de co-gestion del recurso de uso comun.

Dentro del ejercicio de gobernanza es preciso encontrar mecanismos para mitigar las condiciones
de vulnerabilidad institucional tales como la débil confianza y la baja participacion, en la medida
en que estas afectan las normas sociales en torno al recurso. Una estrategia en este sentido debe

estar conectada con mecanismos educativos y pedagdgicos pertinentes con el entorno.

Asi pues, desde la institucionalidad publica resulta una oportunidad promover reglas formales que
acojan escenarios de autogobierno de los RUC, especialmente si estos se conectan con
macroproyectos urbanos y ambientales, entendiendo el rol central de la comunidad en la gestion

del territorio para garantizar la viabilidad de estas actuaciones urbanas.
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Entonces, en el marco de la Nueva Agenda Urbana y el Objetivo de Desarrollo Sostenible No. 11:
“lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles”, asi como de las apuestas del pais por la gestion de la biodiversidad y de la ciudad en
la gestion del cambio climatico y la recuperacion de sus ecosistemas, corresponde aproximarse de
mejor manera los territorios con sistemas socioecoldgicos como el estudiado, en el que conviven
comunidades vulnerables socio-ambientalmente en medio de las logicas del crecimiento acelerado
de la ciudad. La contribucion de este trabajo invita finalmente a entender la co-dependencia entre
las ciudades y los ecosistemas en el marco de nuevos arreglos institucionales, y de esta manera
mitigar el ciclo de retroalimentacidon negativa existente en estas zonas de borde para avanzar hacia

trayectorias de cambio cultural y de gestion sostenible.
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APENDICE

ANEXO 1. Matriz de condiciones de vulnerabilidad socioambiental

Tipo de vulnerabilidad | Descripcion Variable Criterios Valores Anillo 1 Puntaje | Nivel de vulnerabilidad
Acceso a servicios de salud
N . 1=Mas del 80% esta afiliado; 2= entre 79% y 60% ; 3=59% o . .
grg]gi;::;) de salud al que esta § 40%; 4= 39% y 20%; 5= menos del 19% csta afiliado. 81% esta afiliado al SISBEN 1
90% reportan saber leery
1= Mas del 80% dice saber leer y escribir; 2= entre 79% y escribir
Alfabetismo 60% ; 3=59%y 40%; 4=39% y 20%; 5= menos del 19% (58% ha aprobado los aiios 1
dice saber leer y escribir. de escolaridad sefialados por
la norma)
1=Mas del 80% de las personas por hogar que trabajan o
cotizan a pension; 2= entre 79% y 60% ; 3=59% y 40%; 4= friijﬁndecf;jzﬁzrflonj:3:5 5
39% y 20%; 5= menos del 19%. yan, pens
Calidad del empleo "
1=Mas del 80% de los integrantes del hogar esta en .
" : N 51% de los integrantes del
poblacion en edad de trabajar (mayor de 12 afios que ha . L
- . hogar tiene poblacion en 3
estado ocupado o desocupado); 2=entre 79% y 60% ; 3= dad de trabajar
59% y 40%; 4= 39% y 20%; 5= menos del 19% eaaa ae lraoq
" o 1= Menos del 19% se preoupo por falta de alimentos; 2= El52% se preocupé por falta
V“?“emb‘l‘da'd C X d Falta de ali entre 20% y 39%; ; 3=40%y 59%; 4= 60%y 79%; 5=mas |de alimentos en la tiltima 3
ica del 80%. semana
1= Menos del 19% esta en déficit cuantitativo de vivienda; 239 estd déficit
2= entre 20% y 39%; ; 3= 40% y 59%; 4= 60% y 79%; 5= o estan en dcict
. - - 5 cuantitativo
Déficit cuantitativo y cualitativo  |mas del 80%.
de la vivienda 1= Menos del 19% esta en déficit cualitativo de vivienda; 2=
entre 20% y 39%; ; 3=40% y 59%; 4= 60% y 79%; 5=mas |64% en déficit cualitativo.
del 80%.
1= Mas del 80% tiene acceso a acueducto de vivienda; 2=
entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%: 4=39%y 20%; 5=
menos del 19%. 91% alcantarillado tiene
1= Mas del 80% tiene acceso a alcantarillado; 2= entre 79% y (dato ECV 2018); 96%
A'cce.so efectivo a servicios 60% ;3= 59% y 40%; 4=39% y 20%; 5= menos del 19% acueducto; 94% recoleccion
publicos dice saber leer y escribir. de basuras
1=Mas del 80% tiene acceso a recoleccion de basuras; 2=
entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4=39%y 20%; 5=
menos del 19% dice saber leer y escribir.
1= Menos del 19% ha sufrido alguno de los siguientes
Amenaza por desastres naturales . ) L .
reportada desastres naturales: inundacién; 2= entre 20% y 39%; ; 3= 24% ha sufrido inundaciones
P 40% y 59%: 4= 60% y 79%:; 5= mds del 80%.
1=Menos del 19% mencioné la contaminacién de la
ciénaga, canales o cafios como uno de los tres temas més 56% lo considera uno de los 3
graves; 2=entre 20% y 39%; ; 3=40% y 59%; 4= 60% y 3 problemas graves
79%: 5= mis del 80%.
1=Menos del 19% menf:lono los rellenos a la Ciénaga como 21% lo considera uno de los
Condiciones P i6n sob blemas del uno de los tres temas mds graves; 2=entre 20% y 39%; ; 3= 3 problemas eraves
N | ambientales y del || rcePeIOn sObre ProvIemas et 40, y 59%; 4= 60% y 79%; 5= més del 80%. 7 8
Vulnerabilidad ambiental espacio fisico
entorno 1=Menos del 19% menciong las basuras como uno de los . .
ibidas . ) . 45% lo considera uno de los
percibidas tres temas mds graves; 2= entre 20% y 39%; ; 3=40% y
h 3 problemas graves
59%; 4= 60% y 79%; 5= mds del 80%.
1=Menos del 19% mencion6 las inundaciones como uno de .
. 11% lo considera uno de los
los tres temas mds graves; 2=entre 20% y 39%; ; 3=40% y
3 problemas graves
59%; 4= 60% y 79%: 5= mds del 80%.
1= Mas del 80% de los hogares considera que sus vecinos . .
L - . - N 2% si consideran que se
Percepcién sobre pricticas que realizan précticas responsables con el ambiente; 2= entre i o
afectan el ambiente 79% y 60% ; 3= 59% y 40%; 4= 39% y 20%; 5= menos del |/ <4/ Ce" Practicas )
. . responsables con el ambiente
19% dice saber leer y escribir.
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Vulnerabilidad
institucional

Condiciones para
la gobernanza

Confianza entre vecinos

1= Menos del 19% confia en los vecinos; 2= entre 20% y
39%:;3=40%y 59%; 4=60% y 79%:; 5= mas del 80%.
*Corresponde a aquellos hogares cuyos jefes de hogar
confian (4 y 5 en la escala) y perciben que sus vecinos
también confian (4 y 5 en la escala) en sus vecinos, familia y
personas del municipio

94% no confia (del %
hogares y personas que
cumplen condicion*)

Confianza en las organizaciones
o instituciones del barrio

1=Mas del 80% confia al menos en 2 organizaciones; 2=
entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4=39%y 20%; 5=
menos del 19%

8% si confia

Participacion en organizaciones

1= Mas del 80% participa en mas de 1 organizacion; 2= entre
79%y 60% ; 3=59% y 40%:; 4=39% y 20%; 5= menos del
19%

23% no participa

Confianza en las organizaciones
en las que participa

1= Mas del 80% confia en las instituciones publicas y
privadas presentes en el barrio; 2= entre 79% y 60% ; 3=
59% y 40%; 4=39% y 20%; 5= menos del 19%

8% Confia

Trabajo colectivo en comunidad

1= Mas del 80% percibe que si hay trabajo comunitario; 2=
entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4=39%y 20%; 5=
menos del 19%

27% si hay trabajo
comunitario

Empoderamiento

1=Mas del 80% se siente seguro o muy seguro de
representar a la comunidad; 2= entre 79%y 60% ; 3=59%y
40%; 4=39% y 20%; 5= menos del 19%

T7% se siente seguro o mity
seguro de representar a la
comunidad

1= Mas del 80% cree que la comunidad se moviliza
fi para hacer prop Y ejecutar p
que contribuyan al desarrollo de la misma 2= entre 79% y

13% dijo que se moviliza

Accibn colectiva 60% ; 3=59% y 40%; 4=39% y 20%; 5= menos del 19% frecuentemnte;
Participacié iones 1= Mas del 80% participa en reuniones conovocadas por el
rlicipacion en reunione gobierno (local); 2= entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4= |1 % participa

convocadas por el gobierno
(nacional, departamental o local)

39% y 20%; 5= menos del 19%

Frecuencia de participacién en
reuniones convocadas por el
gobierno local

1=Mas del 80% participa con mucha frecuencia en
reuniones convocadas por el GL; 2= entre 79% y 60% ; 3=
59% y 40%; 4=39% y 20%; 5= menos del 19%

5% dijeron participar con
mucha frecuencia en
reuniones convocadas por el
gobierno local

Participacién en ejercicios de
planeacién territorial

1=Mas del 80% participa en ejercicios de planeacion
territorial; 2= entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4=39%y
20%; 5= menos del 19%

8% si participa; 92% no
participa

Percepcion de trabajo colectivo
en comunidad

1=Mas del 80% percibe que si hay trabajo comunitario; 2=
entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4=39%y 20%; 5=
menos del 19%

27% si hay trabajo
comunitario

Empoderamiento

1=Mas del 80% se siente seguro de representar a la
comunidad; 2= entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4=39%y
20%; 5= menos del 19%

27% se siente seguro o miy
seguro de representar a la
comunidad

Percepcion sobre cumplimiento
de acuerdos

1=Mas del 80% percibe que se cumplen los acuerdos; 2=
entre 79% y 60% ; 3=59%y 40%; 4=39%y 20%; 5=
menos del 19%

36% se cumplen los acuerdos
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ANEXO 2. Resumen herramientas metodolégicas empleadas

Herramientas

Objetivo

Preguntas a resolver

Paso a paso

Matriz de vulnerabilidad
socioambiental.

Encuesta de calidad de
vida de Fundacion Grupo
Social

Leer la complejidad del contexto
desde un analisis multi- dimensional

(Cuales son las principales dimensiones del
analisis?

(Cuales son los elementos relevantes del contexto
para el analisis del borde urbano?

Lectura de fuentes secundarias

Analisis de dimensiones

Revision normas de ordenamiento
territorial.

las  condiciones de

vulnerabilidad socioambiental

Analizar

(Cuales son las condiciones de la vulnerabilidad
social y ambiental en la Comuna 6?

(Cuales son las condiciones de vulnerabilidad del
borde urbano en la Comuna 6?

Diseflo de matriz
Definicion de variables a analizar

Alineacion con encuesta de calidad de
vids.

Establecer las percepciones asociadas
a la vulnerabilidad sociambiental y la
gobernanza

Cuales son las percepciones de los habitantes de la
Comuna 6 sobre:

o Gobernanza

o Cumplimiento de acuerdos

o Accion colectiva

o Participacion

Definicion de variables a utilizar de la
encuesta de calidad de vida. La base de
datos 1.021 y
representatividad por anillos.

cuenta con tiene

Diagndstico participativo
comunitario/ Grupos de
discusion.

Matriz de analisis
estratégico de problematicas

Explorar percepciones,
problematicas y oportunidades del
territorio con la comunidad.
Identificar principales problematicas
a gestionar en el territorio

(Qué significa la Ciénaga y el ecosistema de
manglar?

Se escoge una zona del barrio Olaya
para hacer el trabajo cualitativo

(Cuales son las problematicas de la zona? ;En que
se evidencian? ;Cuales son sus consecuencias?
(Cuales conflictos se presentan en el territorio?
(Cuales son los usos de la Ciénaga y del manglar?

Disefio de metodologia

Desarrollo de grupos de discusion

(Existen mecanismos de  solucion de conflictos  ?
(Qué reglas existen en la comunidad frente al uso
de los espacios?

Disefio de matriz de analisis y
procesamiento de datos

Proponer alternativas de gestion

sostenible del borde urbano de la
Ciénaga desde en un enfoque de
gobernanza policéntrica

(Cuales acuerdos comunitarios podrian ser . .
. Analisis de informacion
viables?

(Con cuales actores pueden establecerse

estrategias de gestion?

(Cual es la ruta de gestion de acuerdo con los
principios de gestion de recursos de uso comin?

Reunion con instituciones publicasa
para identificar interés y competencia.

Analisis de actores

Disefio de propuesta de gestion
sostenible
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ANEXO 3. Problemadticas identificadas en los grupos de discusion

PROBLEMATICAS

EVIDENCIAS DE LOS PROBLEMAS

CAUSAS DE LOS PROBLEMAS

1. DETERIORO PROGRESIVO DEL
ECOSISTEMA

Disminucién del drea del espejo de agua

Aumento de asentamientos informales

Disminucion de la fauna y flora

Tala de manglar y pérdida de las coberturas
ecoldgicas

Mala calidad del aire y el agua

Contaminacion por basuras y aguas servidas

Pérdida de servicios ecosistémicos

Pérdida de conectividad ecolégica

2. INUNDACIONES

Asentamientos construidos de manera
informal

Cuando se rellena no se dejan canaletas para
drenaje del agua.

Altos indices de hacinamiento

Varios hogares en una misma vivienda

Existencia de viviendas en condiciones de
habitabilidad riesgosas (riesgo de colapso,
incendio, inundacién)

Ingreso (bajo poder adquisitivo y la dependencia
econdmica de los hogares)

3. CONFLICTOS ENTRE VECINOS

No hay denuncias formales

Imaginarios sobre la violencia aceptados
socialmente

Rinas entre vecinos

Conflictos por précticas sobre el entorno (rellenos,
basuras, aguas residuales, etc)

Carecen de herramientas para la transformacién
creativa y no violenta de los conflictos

No hay sancién social

Ausencia de reglas de conducta social
ampliamente aceptadas

A los jévenes se les percibe como
conflictivos

Existe poca oferta para el aprovechamiento del
tiempo libre para nifios, nifias y jévenes.

4. BAJOS INGRESOS DE LA POBLACION

Bajos ingresos

Bajas competencias para la insercién en el
mercado laboral de la ciudad y para el
emprendimiento

Desempleo

Débiles politicas publicas de insercién productiva
de comunidades vulnerables

Informalidad laboral

Poca oferta de empleos formales

Deterioro de las condiciones
socioecondémicas de la poblacién

Bajo acceso a la educacidn terciaria y superior

Bajo poder adquisitivo para satisfacer sus
necesidades

No hay oferta de educacion pertinente

Bajo interés en la biisqueda de empleos

Desconfianza de la poblacién en el sector
empresarial

Poca asociatividad para el
emprendimiento

Politica de subsidios prolongada

5. DEFICIT EN COBERTURA Y
CALIDAD DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS

Arrojo de basuras a los canales y cafios

Servicio de recoleccién de basuras no entra a la
zona

Conexiones erradas

Construccion de canaletas para sacar aguas
residuales hacia la calle

Ausencia de alcantarillado en las zonas
informales

Por ser zonas informales no hay acceso a
alcantarillado

Las alcantarillas de aguas residuales se
desbordan continuamente

Vias deterioradas o sin pavimentar

No existe inversion publica

6. AFECTACIONES A LA SALUD

Enfermedades de la piel y respiratorias

Mortalidad infantil por desnutricién y
enfermedades

Poca capacidad para la prevencion de
enfermedades

Altos niveles de embarazos juveniles

Poca efectividad de las Politicas publicas de salud

Alto consumo de sustancias psicoactivas

Habitos para la salud (alimenticios)
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PROBLEMATICAS
SOCIOECOLOGICAS DEL BORDE
URBANO

EVIDENCIAS DE LOS PROBLEMAS

CAUSAS DE LOS PROBLEMAS

7. ESTIGMATIZACION DE LA
POBLACION DEL TERRITORIO

Discriminacién racial y su relacién con el
ingresos (ser afrodescendiente aumenta la
probabilidad de ser pobre)

Estigmatizacién por condiciones
socioeconomicas

Estigmatizacién por practicas de relleno

Creencias y percepciones erradas

8. DESCONFIANZA EN LAS
ENTIDADES PUBLICAS

Poca participacion de la comunidad en
los temas piiblicos que los afectan

Falta de informaci6n piiblica

Poca confianza en las instituciones
publicas. Las instituciones tienen practicas
corruptas

Percepcion de corrupcion o ineficacia estatal

Poca presencia institucional

Espacios de participacién cooptados por
la politiquerfa

Desconocimiento de derechos y deberes por parte
de la comunidad y rutas de acceso a los servicios
del Estado.

Desconfianza de la poblacién en la
institucionalidad publica

Liderazgos vinculados con el clientelismo (gestion
para beneficio de unos pocos)

Baja gestion e interés de la comunidad
frente a la accién de las instituciones

Aceptacion de la estructura clasista de la ciudad

Relaciones de asistencialismo

Cultura del atajo

9. DEFICIT DE COBERTURA
EDUCATIVA

Oferta en primera infancia, preescolar y
terciaria

Bajo acceso a la educacién superior (sistema
educativo)

10. EDUCACION POCO PERTINENTE
CON LAS PROBLEMATICAS DEL
ENTORNO

La oferta educativa (formal y no formal)
no responde a las necesidades y
problematicas del territorio

Desarticulacién de la escuela con el entorno

Baja calificacion y competencias de los
jovenes para la vida (convivencia,
ciudadania e insercién econémica)

Desarticulacion de la escuela con las necesidades
de competencias en convivencia

Altos niveles de desercion de los jovenes

Desmotivacion de los jévenes en el sistema
educativo/ Embarazos tempranos

Baja iniciativa y capacidad para presentar
propuestas y proyectos

Desconfianza en las organizaciones comunitarias y
en las instituciones por las pricticas y sus
resultados

Los vecinos de otros sectores del barrio
llevan su basura hasta la zona

Debil conciencia sobre el entorno

11. BAJAS CONDICIONES PARA LA
HABITABILIDAD EN EL TERRITORIO

Contaminacién

Débil educacion y cultura ciudadana frente lo
ambiental

Normalizaciéon de las practicas como rellenos
ilegales a la Ciénaga y arrojo de basuras.

Déficit de espacios de recreacién
comunitaria

Poca conciencia del cuidado del habitat para el
buen vivir (Espacios publicos, medio
ambiente)(andenes, parques, zonas verdes, etc.)

Asentamientos construidos de manera informal

Baja calidad de la vivienda

Hacinamiento

Altos costos del suelo en la ciudad

Ingreso (bajo poder adquisitivo y la dependencia
econémica de los hogares)

12. POCA PARTICIPACION
COMUNITARIA EN TOMA DE
DECISIONES

Baja asociatividad y accidn colectiva para el
beneficio delacomunidad

Pocainformacion sobre la gestion delo publico

Bajo interés por la participacién y laaccion
colectiva

Cooptacion de espacios de gestion por parte de
lideres clientelistas

Bajainiciativay capacidad para presentar
propuestasy proyectos

Desconfianza en las organizaciones comunitariasy
en lasinstituciones por las practicasy sus resultados

La accién comunitaria esta mediada por
intereses de corto plazo

Ausencia de objetivos claramente alcanzables en el
largo plazo.
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