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Resumen

La ponencia propone un esquema de analisis que permita reconstruir y examinar
las trayectorias de las politicas publicas en la ciudad desde la perspectiva de los
instrumentos de planificacién y de gobierno. Las trayectorias se entienden como el
curso o el recorrido que, a lo largo del tiempo, han seguido el conjunto de decisiones y
acciones tomadas sobre un atributo o dimension particular en la ciudad. Desde un
enfoque cognitivo, el esquema busca proporcionar los elementos para reconstruir el
referencial de las politicas publicas en el sentido de Muller, es decir, la manera coémo se
han formulado los problemas, como se han orientado las soluciones, como se han
planteado los procedimientos y los principios centrales que han sido utilizados para
concebir las decisiones y las acciones en la ciudad.

El esquema es una herramienta analitica que permitird abordar los cambios del
referencial de las politicas urbanas en el tiempo, con el fin de identificar relaciones de
sincronizacion y de coordinacion en diferentes escalas, a partir de los instrumentos de
territorializacion o de accidn puablica existentes. Se parte del supuesto que la discusion
sobre los problemas de la ciudad si bien han permanecido en el tiempo, sus objetivos,
medios, e imagenes cognitivas han cambiado en los ultimos afios como resultado de la
articulacion y concertacion entre el Estado, las entidades territoriales y la sociedad civil,
en su apuesta por planificar y gobernar la ciudad.

INTRODUCCION

El presente documento propone un esquema de analisis 0 metodologia para el
analisis que permita reconstruir y examinar las trayectorias de las politicas publicas en
la ciudad desde la perspectiva de los instrumentos de planificacion y de gobierno. Las
trayectorias se entienden como el curso o el recorrido que, a lo largo del tiempo, han
seguido el conjunto de decisiones y acciones tomadas sobre un atributo o dimensién
particular en la ciudad. Desde el punto de vista de un enfoque cognitivo, el esquema
busca proporcionar los elementos para reconstruir el referencial de las politicas publicas
en el sentido de Muller, es decir, la manera cémo se han formulado los problemas,
como se han orientado las soluciones, cdmo se han planteado los procedimientos y los
principios centrales que han sido utilizados para concebir las decisiones y las acciones
en la ciudad.

En otras palabras, el esquema a presentar es una herramienta analitica que
permitira abordar los cambios del referencial de las politicas urbanas en el tiempo, con
el fin de identificar relaciones de sincronizacion y de coordinacién en diferentes
escalas, a partir de los instrumentos de territorializacion o de accion pablica existentes.
Se parte del supuesto que la discusién sobre los problemas de la ciudad si bien han
permanecido en el tiempo, sus objetivos, medios, e imagenes cognitivas han cambiado
en los Gltimos afios como resultado de la articulacion y concertacion entre el Estado,
las entidades territoriales y la sociedad civil, en su apuesta por planificar y gobernar la
ciudad.

Para ello, la explicacion se dividird en 5 partes:
La primera parte, corresponde a los principios generales del esquema, que

reinen y orientan las nociones basicas que deben tenerse en cuenta durante la
construccion y desarrollo del mismo.



La segunda parte, corresponde a la identificacion y descripcion de los
instrumentos de planificacion y de gobierno en el territorio colombiano, entendidos
como instrumentos de accién publica. En esta seccion del esquema, se establece una
metodologia para acercase a la politicas publicas territoriales desde la perspectiva de los
instrumentos de planificacion y de gobierno existentes a nivel nacional, departamental,
regional y local.

La tercera parte, corresponde al planteamiento de relaciones de sincronia y
diacronia para el analisis temporal de los instrumentos de accion publica y la
construccion de las trayectorias del referencial de las politicas publicas urbanas.

La cuarta parte, establece la necesidad de incorporar en el analisis la dimension
espacial como elemento de territorializacion, con el fin de construir y repensar las
relaciones temporales y cognitivas identificadas a partir del andlisis de los instrumentos
de accion publica. Es asi como se sefiala la necesidad de acercarse a los procesos de
toma de decisiones y de implementacion de un proyecto o de un programa, en el marco
de una politica urbana, durante un periodo de tiempo determinado.

Finalmente, la quinta parte esta orientada a proponer los elementos basicos
para identificar las relaciones entre los actores sociales y las trayectorias en la
construccién del referencial de las politicas publicas urbanas, con el fin de explicar y
contextualizar los conflictos, rupturas y permanencias sefialados en el andlisis cognitivo
y temporal.

1. LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL ESQUEMA DE ANALISIS

Los principios basicos del esquema de analisis retinen el conjunto de nociones
generales que orientan el desarrollo de la metodologia propuesta para reconstruir y
examinar las trayectorias de las politicas publicas en la ciudad, en un periodo de tiempo
y en un espacio determinado, desde la perspectiva de los instrumentos de planificacion y
de gobierno de la ciudad, considerandolos como instrumentos de accion publica. Para
mayor comprension, estos principios se han agrupado en tres categorias: principios en
relaciébn con los instrumentos de accion publica, principios con relacién a las
dimensiones temporales y espaciales, y principios en relacion con las dimensiones
cognitiva y politica de la accion publica.

1.1 Principios en relacion con los Instrumentos de Accion Pablica como Unidad de
Anélisis de la Territorializacién de las Politicas Publicas Urbanas

v" Desde la perspectiva del Sistema Socio Territorial de Monnet (2010) retomado por
Roa (2011) y Jolly (2012) para el andlisis de las politicas publicas territoriales, se
entiende el territorio como la ciudad y sus relaciones internas y externas, la
territorialidad como el referencial de las politicas publicas, y la territorializacion
como el engranaje de la accidn publica. El engranaje de la accion publica reune el
conjunto articulado y en constante movimiento de los instrumentos de accion de las
politicas publicas, de la planificacion y del gobierno para abordar al menos un
atributo fisico de la ciudad desde sus diferentes dimensiones sociales.
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Los instrumentos de accién publica no son sélo instrumentos técnicos, son, ante
todo, instrumentos de prediccion, de decision y de accion, que suponen la necesidad
de negociacion entre diversos actores, ideas e intereses en un periodo de tiempo. Los
instrumentos son herramientas portadoras de valores y se alimentan con una
interpretacion de lo social. Por lo tanto, no gozan de una neutralidad axioldgica
perfecta. Ademas, son productores de representaciones especificas de los
problemas de interés publico, induciendo a su problematizacion particular, y
jerarquizando variables que pueden inclusive, implicar un sistema explicativo.

Los instrumentos de planificacion como instrumentos de gobierno son
instrumentos de accion publica. Por lo tanto, los instrumentos para la
territorializacion deben comprender toda la gama de herramientas técnicas y sociales
de las que se valen los gobiernos para tomar decisiones y llevar a cabo acciones
sobre el territorio, entre ellas la planificacion.

El analisis de la accion publica desde la perspectiva de los instrumentos es un
método para identificar y analizar los cambios de la misma, a través de las
permanencias y de las rupturas en la construccion del referencial o de las formas de
territorialidad, que sustentan los objetivos, acciones y resultados de cada uno de los
instrumentos a analizar en los procesos de territorializacion.

1.2 Principios en relacién con las Dimensiones Temporales y Espaciales de la
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Accién Publica

Para un Optimo funcionamiento del engranaje de accion publica o de
territorializacion (Politicas Publicas, planificacion y gobierno), se requiere de
sincronizacién y de coordinacién en el tiempo y en el espacio, de todos los
instrumentos de accion publica. No obstante, es importante aclarar que la
sincronizacién y la coordinacion no son relaciones perfectas ni sistematicas, porque
la territorializacion supone incoherencias Yy contradicciones propias de la
negociacion de los actores.

Se necesita de un analisis sincronico y diacrénico para entender las relaciones
verticales y horizontales del referencial de las politicas publicas urbanas, en un
momento dado y en un periodo establecido. Por lo tanto, es necesario establecer
unos limites temporales que permitan acotar los instrumentos a analizar, el contexto
y la época. De esta manera, el esquema se centra en un periodo de tiempo
comprendido entre 1995 — 2012 para el contexto colombiano porque sugiere la
vigencia de todos los mecanismos e instrumentos de planificacion y de gobierno
construidos desde el inicio del proceso de descentralizacion hasta la fecha.

La identificacion de rupturas o de continuidades en las acciones secuenciales sobre
el territorio, son indicadores de coordinacion en las decisiones de gobierno y de
accion sobre el territorio, en un periodo de tiempo establecido. Asimismo, la
identificacion de desfases o correspondencias en las acciones paralelas sobre el
territorio, son indicadores de sincronizacion en las decisiones de gobierno y de
accion sobre el territorio, a diferentes escalas.

La territorializacion implica de sincronizacion y coordinacion entre los instrumentos
a corto, mediano y largo plazo, para llevar a cabo acciones oportunas y no aisladas,



como acciones técticas que cuenten con una vision estratégica del territorio. La
territorializacion puede generar discontinuidades espaciales y cronoldgicas
evidentes en el territorio, por las decisiones y acciones sucesivas y paralelas que se
Ilevan a cabo sobre el mismo.

Teniendo en cuenta el interés de la dimension temporal por construir un analisis
sincrénico y diacronico de las politicas publicas, es necesario entonces, plantear
una accién especifica (proyecto o programa) en relacion con algun atributo de la
ciudad. Lo anterior con el fin de poder reflexionar, cuestionar, y construir
argumentos y explicaciones sobre las relaciones temporales y cognitivas
identificadas en los instrumentos de accion publica entre 1995 y el 2012 en un
territorio de la ciudad.

1.3 Principios en relacién con la Dimensiones Cognitiva y Politica de la Accion
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Publica en la ciudad

La construccion del referencial de las politicas publicas de la ciudad demanda la
caracterizacion y el ordenamiento de al menos uno de los 4 niveles de percepcion
del referencial en cada uno de los instrumentos de accion puablica a analizar. Esta
construccién supone identificar los valores, las normas, los algoritmos o las
imagenes creadas por los instrumentos, que soportan y conducen las acciones para
alguno de los atributos urbanos, desde las ideas, los intereses y las construcciones
cognitivas especificas.

La construccion del referencial de las politicas publicas urbanas para alguno de sus
atributos precisa identificar la relacion entre el referencial territorial global
entendido como las diferentes maneras en que se articulan y se regulan las
dimensiones sociales de la ciudad para la construccién de un proyecto concertado de
territorio urbano, un modelo de ordenamiento o un modelo de ciudad y el
referencial territorial sectorial, entendido como la Iégica que soporta las acciones y
actuaciones sectoriales para cada uno de los atributos urbanos, resultantes de
procesos de coordinacion y concertacion del proyecto territorial.

Para que el esquema de analisis tenga una direccionalidad, es necesario formular al
menos una hipétesis que oriente la observacion critica sobre los instrumentos de
accion publica sobre alguno de los atributos urbanos. No es necesario comprobarla o
rechazarla, pero si discutirla a partir de los hallazgos.

Es fundamental sefialar que la contradiccion y la incoherencia hacen parte del
referencial de las politicas publicas, porque su construccién retne diversos intereses,
ideas y actores que negocian constantemente, llegan a acuerdos y/o entran en
conflicto. Por lo tanto, las contradicciones e incoherencias identificadas no so6lo
deben ser entendidas como problemas de la territorializacion, sino como elementos
catalizadores e indicadores de la construccion social del territorio.

Los indicadores de sincronizacion y de coordinacion, son libres de juicios de valor
por si mismos, ya que son sélo relaciones cognitivas y temporales establecidas entre
los niveles de percepcion del referencial de las politicas pablicas en un periodo de
tiempo analizado.



v' Los actores que toman las decisiones influyen de manera decisiva en las
sincronizacién y coordinacion de los instrumentos, por lo cual, es necesario generar
un acercamiento hacia los diferentes actores involucrados en la construccion e
implementacion de los instrumentos a analizar. Las ideas, intereses y valores
representados en los diferentes actores pueden dar luz del peso de las decisiones
tomadas en un momento dado, y la capacidad de sincronizacién y coordinacion de
los instrumentos en el tiempo.

v' La evaluacién y la valoracion de los indicadores la hace el investigador
dependiendo de las evidencias que encuentre en el territorio y su postura frente a las
caracteristicas del contexto politico analizado. Por lo tanto, la valoracion y la
evaluacion del investigador no deben concebirse como una verdad absoluta, sino
como una interpretacion de la realidad atil para entenderla, con fines
exploratorios.

2. EL ANALISIS COGNITIVO DE LOS INSTRUMENTOS DE
PLANIFICACION Y LOS INSTRUMENTOS DE GOBIERNO COMO
INSTRUMENTOS DE ACCION PUBLICA

A continuacion se espera describir y explicar el conjunto de instrumentos de
accion publica existentes en el contexto colombiano desde la perspectiva del
ordenamiento territorial y el desarrollo del territorio urbano y por otro lado, introducir la
dimension cognitiva para el analisis del referencial de las politicas publicas urbanas en
cada uno de ellos.

a. Instrumentos de Accion Pudblica para el Ordenamiento y el
Desarrollo Territorial en la ciudad, desde la perspectiva de la
Planificacién y del Gobierno

El Gobierno colombiano ha puesto a disposicién de los antes territoriales un
conjunto de instrumentos de planificacion para activar el desarrollo local y en especial
para apoyar la toma de decisiones de los gobiernos de los departamentos y los
municipios del pais. Es asi como en los ultimas décadas se han establecido instrumentos
de planificacion de diferente orden (nacional, departamental, municipal, distrital y
local), con diferentes légicas de accion (sectorial, territorial) y con relaciones bilaterales
para la accion publica en el territorio que actian de forma simultanea y de forma
sucesiva en el tiempo.

Es importante sefialar que si bien los procesos de planificacion y de gobierno de
las ciudades tienen su origen desde la posguerra, fue a partir de la década de los 80 y a
través de los esfuerzos de descentralizacién en busca de la autonomia de la accién y de
gobierno de los territorios, que se promovio y se fortalecid la creacion de los
instrumentos de planificacion y de gobierno a nivel territorial. Asi por ejemplo, en 1986
se consolidd la idea del municipio y se promulgé la eleccion popular de Alcaldes.

! Como lo sefiala Jolly (2009, 28) citando a Terribilini, la consecuencia del enfoque cognitivo “es que no
se puede ni debe buscar, como en los enfoques positivistas, si unas hip6tesis determinadas anteriormente
se averiguan total o parcialmente o se rechazan. Por lo contrario, hay que construirlas a medida que se
realice el analisis, lo que plantea el problema mayor de las interpretaciones del observador que no puede
ser un observador neutral de las politicas que esta observando”.



Adicionalmente, en 1991 con la proclamacion de la Constitucion Politica de Colombia
se crearon instrumentos como los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento
territorial, que luego fueron desarrolladas por la Ley 152 de 1994 (Ley Orgénica del
Plan de Desarrollo), y la Ley 388 de 1997 (Ley de Desarrollo Territorial). Fue en este
contexto, donde por primera vez se establecié la necesidad del encuentro entre la
planificacion fisica y las politicas de desarrollo econdmico, entre el POT, los Planes de
Desarrollo y los Conpes para consolidar objetivos y politicas identificadas sobre el
territorio.

A continuacion, se exponen los principales instrumentos de planificacion y de
gobierno con los cuales cuenta la nacion, los departamentos, los municipios y las
ciudades de Colombia, para proyectar, decidir y actuar sobre los territorios
correspondientes. Estos son: (i) los Planes de Desarrollo que se concretan en programas
y proyectos a partir del programa de cada gobernante (presidente, gobernador o alcalde)
durante su periodo de gobierno, (ii) los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) como
instrumento de planificacion del territorio municipal o distrital, vigente para minimo
tres periodos constitucionales, (iii) los Documentos Conpes como instrumentos de
planificacion sectorial en el territorio, (iv) otros documentos de planificacion sectorial,
regional y/o nacional.

(1) El Plan de Desarrollo

Como lo sefiala el DNP (2009), el Plan de Desarrollo es el instrumento basico
del proceso de planificacion en el cual se identifican los objetivos, estrategias, metas y
se programan las inversiones en el corto, mediano y largo plazo para solucionar total o
parcialmente los problemas identificados en un territorio especifico. Si bien el Plan
Nacional de Desarrollo es el instrumento central para la planificacion del pais, la
Constitucién de Colombia sefiald en su articulo 339, que las entidades territoriales
también deberian elaborar y adoptar de manera concertada sus planes de desarrollo. Asi,
con la expedicion de la Ley 152 de 1994, por la cual se establecio la Ley Orgéanica del
Plan de Desarrollo, se extendié la practica de la planeacién a los demas entes
territoriales creando los Planes Territoriales de Desarrollo en los niveles local,
municipal, distrital, departamental y nacional.

De esta manera, los Planes Territoriales son instrumentos para la gestién que
incorporan el programa de gobierno (filosofia del gobierno elegido) y la accion
coordinada de la planificacion en las diferentes escalas de gobierno nacional,
departamental, regional y local, asi como de todos los sectores del municipio (IGAC,
1998). Los Planes de Desarrollo no pueden incluir con detalle el qué y el cdmo de las
politicas distritales o municipales, pero como los sefiala Villegas (2012) dichos
documentos deben plantear, concretar y definir recursos a partir de un horizonte claro
de gestidn y de apuestas politicas.

(i) El Plan de Ordenamiento Territorial (POT)

Con la promulgacion de la Ley 388 de 1997 de Desarrollo Territorial se definieron
los mecanismos para que el municipio en ejercicio de su autonomia, pudiera promover
el ordenamiento de su territorio como una funcién publica en cuanto a la organizacion y
la estructura politico-administrativa del Estado y en cuanto a la relacion de la sociedad
con el territorio. En otras palabras, el ordenamiento territorial se concibi6é “como la



proyeccion espacial de las politicas pablicas de una sociedad [...] como un intento por
integrar la planeacion socioecondmica con la planeacion fisica, procurando la
consecucion de una estructura espacial adecuada para un desarrollo eficaz y equitativo
de la politica econdmica, social, cultural y ambiental de una sociedad” (DNP, 2009, 35)
(cursivas y negrillas de la autora).

La elaboracion de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) partié de la
idea que el territorio debia responder y adaptarse a las expectativas de largo plazo, de
manera que se justificaran las acciones adelantadas en el presente, solo si éstas servian
para lograr la consecucion de los objetivos globales. Por lo anterior los POT se
constituyeron en el instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio municipal o distrital, al disponer y estructurar directrices, politicas, estrategias,
metas, programas, actuaciones y normas que debian adoptarse para orientar y
administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo. En relacion con el
ordenamiento territorial, el DNP (2009) ha sefialado la necesidad de propender por una
adecuada articulacion urbana-regional de municipios y departamentos como elemento
esencial para lograr el desarrollo territorial.

Es asf como los POT? se han configurado como la carta de navegacion de los
municipios y de los distritos y como la expresion territorial de los planes de desarrollo
socio econdémico. De esta manera, el establecimiento de este instrumento de accion
publica ha contribuido a la creacion de otros instrumentos de planeacion y de gestion en
la ciudad como los planes maestros, los planes zonales y los planes parciales, entre
otros. Asi por ejemplo, los planes maestros son instrumentos de planificacion de
segundo nivel que se encargan de detallar los sistemas mas importantes de la ciudad y
que hacen posible su funcionamiento.

(ili)  Los Documentos Conpes
Los Documentos Conpes son instrumentos técnicos de coordinacion y de

planeacion por medio del cual el gobierno nacional a través del Consejo Nacional de
Politica Economica y Social (Conpes), traza lineas econdmicas y sociales con
incidencia en los territorio regional, distrital y municipal. En ellos se realiza un analisis
cuantitativo y cualitativo sobre una problematica determinada y se formulan acciones
para contribuir a su solucion. Los Documentos Conpes definen objetivos de politica y
articulan a las entidades en lo que concierne a las intervenciones necesarias para
alcanzarlos (DNP, 2012).

(iv)  Otros instrumentos de planificacion

Es importante considerar la existencia de otros instrumentos de planificacion que
ayudan a la gestién de los gobiernos en el territorio porque ademas de estar soportados
sobre los planes de desarrollo, los planes de ordenamiento y los Conpes explicados
anteriormente, también son instrumentos de apoyo a los mismos. Entre ellos se destaca
el documento de politica elaborado por el gobierno nacional Vision Colombia I
Centenario, 2019 como concertacién de metas y politicas del pais a largo plazo, los
planes sectoriales, las agendas internas para la productividad y la competitividad y los
planes regionales.

2 También los Planes Basicos de Ordenamiento Territorial y los Esquemas de ordenamiento Territorial en
los municipios mas pequefios, y como lo determina la Ley 388 de 1997.



b. El andlisis cognitivo de los instrumentos de accion publica de
planificacion y de gobierno

Para el analisis de cada instrumento de accién publica se ha propuesto una
matriz de apoyo para organizar la informacion relativa a los cuatro niveles de
percepcion del referencial en cada uno de los instrumentos a considerar y su relacion
con los retos de competitividad, sostenibilidad, equidad y gobernabilidad en la ciudad.
Esta matriz es una herramienta para la identificacion de los valores y las normas y la
construccion de los algoritmos y las imagenes de cada uno de los instrumentos de
accion publica, de tal manera que permitan la comparacion de los mismos en un periodo
de tiempo establecido.

Igualmente, es necesario sefialar que el andlisis cognitivo de las politicas
publicas urbanas necesita de un marco de sectorial que lo delimite ya que, abarcar el
total de las politicas publicas de la ciudad seria un trabajo muy dispendioso y no
alcanzaria resultados especificos para un problema puntual de la ciudad. Por lo anterior,
se recomienda tomar como punto de partida uno de los atributos propios de la ciudad
como los servicios puablicos, la vivienda, los equipamientos, el transporte y la
movilidad, etc., que permitan el cuestionamiento y la reflexion académica de forma mas
precisa frente a los procesos de implementacion de las politicas sobre un sector de la
ciudad.

Una vez organizada y sistematizada la informacion que permita comprender los
elementos basicos del referencial de cada instrumento de accion publica, serd posible
establecer y explicar las similitudes y las diferencias entre las ideas expuestas en cada
uno de los instrumentos analizados. En otras palabras, existira la posibilidad de
identificar los procesos cognitivos de cada uno de los instrumentos, especificamente en
la manera como se definen, se abordan, se discuten y se toman decisiones sobre los
problemas y las acciones de del sector elegido en relacion con la ciudad. Finalmente,
este abordaje sera la base documental para desarrollar un analisis de las trayectorias del
referencial de las politicas publicas urbanas, desde la perspectiva de los instrumentos
de accion publica, en relacion con un sector especifico de la ciudad.

Habiendo organizado, elaborado y sintetizado la informacion que constituye el
referencial de las politicas publicas, serd posible el analisis temporal de las ideas que
soportan los instrumentos de accion publica. Esta dimensidn se explica a continuacion.

3. EL ANALISIS DE LA DIMENSION TEMPORAL DE LOS
INSTRUMENTOS DE ACCION PUBLICA

La incorporacion de la dimensién temporal busca apoyar el analisis cognitivo de
las politicas puablicas, mediante la reconstruccion de trayectorias que permitan
identificar periodos de permanencia, de cambio, de acuerdo y conflicto, tanto en las
relaciones sincronicas como diacrénicas. Es posible afirmar que el esquema permitira
identificar y explicar la forma como se construyen, se adoptan y se cambian los
instrumentos de accidn publica, para producir y definir la ciudad como territorio desde
la perspectiva de un sector especifico. Como los sefiala Jolly (2012), esta produccion y
esta definicion del territorio estan marcadas por continuidades y rupturas, asi como por
desfases y correspondencias, que son, en otras palabras, indicadores de cambio de la
accion publica y de la territorializacion.



El esquema se enfoca en un periodo de tiempo comprendido entre 1995 y 2012
para el contexto colombiano, porque supone la vigencia de todos los mecanismos e
instrumentos de descentralizacion del pais, tanto para la planificacion como para el
gobierno. Este periodo es rico en formas de territorializacion simultaneas y
secuenciales que sefiala un cambio en las formas de planificar y de gobernar los
territorios departamentales, municipales, distritales y locales, demandando una
coordinacion entre la vision sectorial de la planificacion con la vision territorial del
gobierno.

Una vez abordada la dimensién cognitiva de cada uno de los instrumentos de
accion publica es posible establecer sus relaciones temporales. Para ello es necesario
analizar el conjunto de secuencias sucesivas y secuencias simultaneas de los
instrumentos de accion publica en el territorio a la luz del sector o atributo urbano
seleccionado. Por lo tanto, es preciso establecer diferentes tipos de relaciones
temporales en el esquema, que den cuenta por un lado de las relaciones sucesivas 0
diacronicas (horizontales) y por otro lado, de las relaciones paralelas o sincronicas
(verticales) de los instrumentos. Para ello, se han planteado dos tipos de relaciones
temporales a analizar: las relaciones de coordinacion diacronica y las relaciones de
sincronizacion o de coordinacion sincronica.

A partir de los arcos situacionales de Matus (1987), a continuacién se definen y
se ilustran las relaciones de coordinacion y las relaciones de sincronizacion que se
proponen como referencia para el analisis temporal de los instrumentos de accion
publica.

a. Las Relaciones de Coordinacién Diacroénica

La coordinacion diacronica de los instrumentos de accion publica sugiere de
coherencia, de enlace y de concordancia en el tiempo. Se podria decir entonces, que la
coordinacion diacronica sefiala la necesidad de concertar “medios y esfuerzos para una
accion comun” (RAE, 2012). En otras palabras, significa que dos o mds instrumentos
estan coordinados o encadenados, cuando se evidencia en los mismos, la intencion de
reunir esfuerzos y medios para el logro de un objetivo comin. Es decir, que cuando la
construccién de los referenciales coincide en periodos diferentes de tiempo, existe
coherencia de los mismos hacia un objetivo comun. La coordinacion diacronica también
puede referirse a la disposicion metddica de las acciones, 0 en otras palabras a la
sistematizacion de decisiones propias de la planificacién con una vision estratégica a
largo plazo.

Como se muestra en la Figura 1, las relaciones de coordinacion se presentan
entre instrumentos de accién publica del mismo nivel en diferentes periodos de tiempo.
Su grado de coordinacion dependera de los objetivos y medios trazados para el
desarrollo tactico de sus acciones. Las relaciones de coordinacion contribuyen a
observar continuidades o rupturas en las decisiones y acciones entre diferentes
periodos de gobierno o diferentes fases de desarrollo de los instrumentos.

En concordancia con lo anterior, los instrumentos que permiten analizar esta
relacion de coordinacion diacrdnica son las secuencias de planes de desarrollo
desde la perspectiva de una de las escalas (sea nacional, departamental,



municipal, distrital o local). Es posible analizar la secuencia de planes de
ordenamiento territorial en el tiempo ya que aunque actualmente solo existe un
plan de ordenamiento, éste ha tenido una revision.
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Figura 1: Téctica en las relaciones de coordinacion entre los instrumentos de accion publica
Elaboracion propia (2012) partir de Matus (1987) (IGAC, CAR, GTZ, KFW, 1998).

A continuacion, se explican dos ejemplos de relaciones de coordinacién
diacronica a partir de las graficas de los arcos situacionales de Matus. Por un lado, se
presentan las continuidades en las relaciones de coordinacion y por otro lado, las
rupturas o discontinuidades en las mismas.
relaciones de

i. Permanencias o continuidades las

coordinacion diacrénica

en

Una continuidad en las relaciones de coordinacion diacronica sugiere la
evidencia de “proseguir lo comenzado”, “permanecer” o “seguir, y extenderse” (RAE,
2012) en una ruta de accién. En otras palabras, cuando se compara un instrumento en
dos periodos de tiempo diferentes y éste (por decision u omision) mantiene los mismos
principios, valores y objetivos, significa que entre los dos momentos de tiempo hay
continuidad. En otras palabras, el analisis del referencial del instrumento en dos
momentos diferentes y consecutivos, permite evidenciar la existencia de permanencias o

de continuidades en la accion publica. Esta relacion se ilustra en la Figura .

Las permanencias o continuidades pueden identificarse entre dos 0 mas periodos
de tiempo consecutivos. Es decir, que por una decision consciente, o también por la
ausencia de decision, se identifica la intencion de mantener el horizonte de las acciones
que fueron comenzadas a partir de una situacion inicial, como se muestra en la Figura y
Figura 3. Desde la perspectiva de Matus, una continuidad como decision consciente
corresponde al resultado de un juicio de continuidad.
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Elaboracion propia a partir de los arcos situacionales de Matus (1987).

Es importante sefialar en este punto, que las continuidades por si mismas no
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tienen un juicio de valor positivo, ni tampoco negativo. Por lo tanto, es necesario
entender el contexto y las implicaciones en el territorio de dichas continuidades en la
implementacién de politicas publicas, para poder valorar y evaluar su incidencia en el
logro o no de los objetivos deseados. La continuidad de “buenas decisiones” puede
significar el logro o, al menos, el acercamiento a una situacion deseada. En cambio, la
continuidad de “malas decisiones” puede significar el descuido y el fracaso de acciones
para el logro de la situacion deseada. Por lo anterior, no es posible asumir las
continuidades como un elemento positivo para el territorio sin conocer el contexto y el
impacto de esas decisiones en el mismo.
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Figura 3: Permanencias o continuidades de la territorializacion sostenidas en el tiempo
Elaboracion propia a partir de los arcos situacionales de Matus (1987).

ii. Rupturas o discontinuidades en las relaciones de coordinacion

diacrénica

Por su parte, las rupturas o discontinuidades hacen referencia a la “accion de

sobre el territorio.

fragmentar un trabajo en desarrollo o a la interrupcién o intermitencia de las acciones en
un periodo de tiempo” (RAE, 2012). En otras palabras, cuando se comparan
secuencialmente dos momentos de un instrumento de accion publica (por ejemplo, en
dos periodos de gobierno diferente), se pueden evidenciar rupturas o discontinuidades
en sus objetivos, principios y estrategias que dan cuenta de un cambio en la accion
Al igual que la continuidad, la ruptura en si misma no debe

Situacion objetivo

Situacion objetivo



relacionarse directamente como una opcidén negativa, sino como un indicador de
cambio en la manera como se abordan, discuten y se plantean las soluciones de un
problema determinado. Una ruptura puede sefialar un momento coyuntural en la toma
de decisiones o un juicio de cese o de cambio a la Matus, para replantear los objetivos
de planeacién o las estrategias para la accion que no tuvieron el éxito esperado. Este
caso se ilustra en la Figura .

Asimismo, una ruptura o una discontinuidad puede también dar cuenta de la
decision voluntaria de un gobierno de cambiar el rumbo de las acciones porque la
situacion deseada ha cambiado, o porque existen factores que dificultan la
implementacion de las acciones estratégicas planificadas orientadas a este fin. En ese
sentido, el gobierno encargado hace un juicio de cambio o de cese de las acciones a la
Matus, porque la evaluacion de las acciones previas, justifica esa decision. En el peor de
los casos, esta ruptura puede darse por la voluntad politica de un gobierno, porque cree
conveniente girar el rumbo sin el respaldo de unas decisiones planificadas o
concertadas, es decir, por intereses particulares que no representan a la sociedad.
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Figura 4: Rupturas o discontinuidades de la territorializacion
Elaboracion propia a partir de los arcos situacionales de Matus (1987).

Cuando estas rupturas se evidencian en varios periodos de tiempo consecutivos
en el ejercicio practico de un instrumento de accién publica, dichas rupturas pueden
estar indicando problemas profundos en el engranaje de la accién sobre el territorio y
la territorializacién. Por un lado, estas rupturas pueden ser indicadores que evidencian
debilidades en la capacidad de gobierno o en la gobernabilidad de los sistemas en el
sentido de Matus, que hacen que los gobiernos como agentes sobre el territorio
impongan un proyecto de gobierno sin mayor relacién con los anteriores, o lleven a
cabo acciones que no corresponden con los planes territoriales establecidos como
decisiones a largo plazo. Asi, pueden indicar problemas de gobernabilidad cuando son
muchos los actores que ejercen presion sobre los gobiernos para que favorezcan ciertas
ideas e intereses. O también, pueden indicar una limitada capacidad de gobierno porque
éste no cuenta con recursos econdémicos, técnicos o humanos para llevar a cabo las
acciones, o existe otro nivel de gobierno (superior en jerarquia) que entra en conflicto
con la gestién.
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Figura 5: Rupturas o discontinuidades de forma sucesiva en la territorializacion
Elaboracion propia a partir de los arcos situacionales de Matus (1987).

Por otro lado, las rupturas pueden ser indicadores de la debilidad de los
instrumentos de planificacion a largo plazo, que no logran consolidar una visién del
territorio que pueda ser alimentada por los diferentes proyectos de gobierno de forma
consecutiva. Esta debilidad puede deberse a una ausencia o0 a una poca legitimidad de
los acuerdos sociales para que sean defendidos como proyecto comun a largo plazo, y
respetados por los Planes de Gobierno.

Sin duda alguna, en los dos escenarios de ruptura sucesivas se evidencia una
crisis del engranaje de territorializacion y de accién publica, pues advierte que cada
engranaje se mueve en una direccion independiente, sin relacion con los demas. Asi, las
politicas publicas a largo plazo, como el conjunto de decisiones sobre lo que se debe
hacer y no hacer en el territorio, quedan reducidas a sélo ideas y dificilmente, logran ser
implementadas. Esta situacion de rupturas sucesivas, s un impacto negativo a largo
plazo en el territorio.

b. Las relaciones de sincronizacién o de coordinacion sincrénica

Sincronizar es “hacer que coincidan en el tiempo dos 0 mas movimientos o
fenomenos” (RAE, 2012). Por lo tanto, el anélisis de las relaciones de sincronizacion
de los instrumentos de accion publica sugiere la observacion de dos 0 mas instrumentos
de planificacion o de gobierno que coincidan en un tiempo determinado. En otras
palabras, las relaciones de sincronizacion ayudan a establecer relaciones entre los
referenciales de los instrumentos de accion publica desarrollados de forma paralela en el
tiempo, para establecer su coordinacion, coherencia y convergencia en medios y fines.

Esta sincronizacion puede producir desfases o concordancias dependiendo de
los valores, de las normas, de los algoritmos y de las iméagenes que sustenten cada uno
de los instrumentos analizados. En otras palabras, la construccion del referencial puede
ayudar a entender ciertos desfases o concordancias en las acciones promovidas por los
instrumentos con una relacion vertical, y dejar entrever conflictos y/o acuerdos entre los
actores que construyen y ponen en accion dichos instrumentos en un momento dado. En
la Figura se ejemplifican las relaciones de sincronizacion entre instrumentos de accién
publica con una vision estratégica territorial e instrumentos de accion puablica como
tacticas en el territorio.



Los instrumentos que permiten analizar esta relacion son los planes de desarrollo
en las diferentes escalas (nacional, departamental, municipal, distrital y local), los
planes de ordenamiento territorial, los planes maestros, los planes zonales y los
documentos Conpes, ya que todos se emplean de forma simultdnea. Como se dijo, las
relaciones de sincronizacion contribuyen a observar conflictos o acuerdos, desfase o
concordancias. A continuacién, se explican las caracteristicas de cada una de estas
relaciones a partir de las gréficas de los arcos situacionales de Matus.
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Figura 6: Estrategia y tacticas de los instrumentos de accion publica desde una vision sincronica de la
territorializacion
Elaboracion propia (2012).

i. Desfases

Desfase o diferencia de fase denota “la discrepancia que hay entre dos cosas
semejantes, o comparadas entre si” (RAE, 2012). Los desfases entre los instrumentos de
planificacion y de gobierno se pueden establecer a partir de las diferencias o
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Figura 7: Desfases en la territorializacion
Elaboracion propia a partir de los arcos situacionales de Matus (1987).

Instrumento 2



incompatibilidades existentes en la construccion de los referenciales comparados. Asi
por ejemplo, como lo muestra la Figura 7, en un momento dado, dos instrumentos
diferentes que buscan contribuir para el cambio de situacion inicial hacia una situacion
objetivo, sefialan acciones diferenciadas y posiblemente contradictorias.

Un desfase o un conflicto entre los instrumentos, puede dar a entender que
existen desacuerdos entre los actores a diferentes niveles territoriales, que los
instrumentos de accion publica no han sido armonizados en sus objetivos o que las
politicas publicas en el territorio tienen fines 0 medios contrarios.

ii. Correspondencias o concordancias

Correspondencia  significa la  “relacion que realmente existe o
convencionalmente se establece entre los elementos de distintos conjuntos o
colecciones” (RAE, 2012). Para el esquema de analisis, una correspondencia o
concordancia se identifica cuando dos o mas instrumentos en un momento dado, se
relacionan y actdan bajo los mismos principios y objetivos. En otras palabras, cuando el
referencial entre dos instrumentos tiene relacion, significa que hay una correspondencia
de los mismos.

Como lo muestra la Figura , una correspondencia o una concordancia entre los
instrumentos permite deducir acuerdos consientes o tacitos entre los actores a diferentes
niveles territoriales. En otras palabras, las relaciones de correspondencia o de
concordancia permiten inferir que los instrumentos de accion publica han sido
armonizados en sus objetivos o que las politicas publicas en el territorio, tienen fines y
medios complementarios.
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Figura 8: Correspondencias en la territorializacion
Elaboracion propia a partir de los arcos situacionales de Matus (1987).

Finalmente, es necesario sefialar que el analisis de la construccion del referencial
desde la perspectiva de los instrumentos de accion publica y su relacion temporal
(sincrénica y diacronica), no es suficiente, si no se incluye un elemento espacial y
politico que ayude a interpretar las decisiones y las ideas que generan las relaciones
cognitivas y temporales identificadas en las dos primeras partes. Para ello, es
fundamental incorporar la dimension espacial (sea en un proyecto o programa en el



territorio), asi como la identificacion de los actores que intervienen en las decisiones y
las acciones para su implementacion.

4. ANALISIS DE LA DIMENSION ESPACIAL DE LOS INSTRUMENTOS
DE ACCION PUBLICA

Por las grandes dimensiones de una ciudad es necesaria la identificacion de un
elemento espacial especifico en relacion con el sector urbano que desee estudiarse. Asi,
la aproximacion al desarrollo de un proyecto o programa especifico de un sector de la
ciudad podré entenderse como la materializacion cronoldgica de la accion publica. Por
eso, se hace necesaria la contextualizacion espacial de las relaciones cognitivas y
temporales construidas que permitan retroalimentar e ilustrar los argumentos de las
observaciones establecidas a partir del abordaje de las otras dimensiones.

Para incorporar la dimension espacial al andlisis, se han identificado y propuesto
un conjunto de caracteristicas que buscan contribuir de forma sustancial a la discusion.
No son las Unicas caracteristicas posibles pero en conjunto, reinen elementos esenciales
que enriquecen el analisis del referencial de las politicas publicas urbanas para la
identificacion de conflictos o consensos en su construccion. De esta manera la “accion”
en el territorio sea un proyecto o un programa debe:

e Integrar diferentes escalas territoriales para la accion publica, es decir debe ser
un elemento que demande la interaccion de los actores y los instrumentos de
accion publica en diferentes escalas territoriales, como la nacional, la
departamental y la distrital, entre otras. Minimamente debe articular la escala
nacional y la escala distrital en varios periodos de tiempo.

e Concebir la utilizacion de diferentes instrumentos de accion publica
minimamente de orden nacional y distrital, entre otros. De esta manera, el
proyecto o el programa debera estar contenido en los Planes de Desarrollo
nacionales, departamentales o distritales y en el Plan de Ordenamiento de
Bogota con vigencia para el periodo de tiempo analizado. Asi mismo, sera
conveniente que hay sido discutido en otros instrumentos de accién publica
como los documentos Conpes o los Planes Regionales.

e Sugerir diferentes posiciones e ideas de los actores con respecto a los objetivos
del proyecto o programa sobre el territorio. Es decir, debe haberse evidenciado
escenarios de acuerdo y/o de conflicto para la toma de decisiones sobre el
desarrollo de dicho accién como elemento espacial en el territorio.

e Estar soportado sobre una discusion a largo plazo en relacién con los objetivos
y beneficios de dicho elemento para el sector de la ciudad, al menos entre 1995 y
2012. Esta condicion relacionada con las anteriores, supone que el proyecto o
programa como elemento espacial debe haberse formulado, planteado o
ejecutado durante este periodo, de tal manera que, sea posible evidenciar las
trayectorias (permanencias y rupturas) de la discusion de las ideas frente al
mismo.



e Revelar dificultades para su implementacion, especialmente por la
sincronizacién y la coordinacion de las decisiones en el tiempo y sus
caracteristicas territoriales. En otras palabras, es recomendable que la
materializacién del proyecto o del programa en el espacio haya planteado
obstaculos para su desarrollo.

La eleccion de esta accion especifica en el espacio, busca contribuir a la
reflexion, al cuestionamiento y a la construccién de argumentos y explicaciones sobre
las relaciones temporales y las relaciones cognitivas identificadas a partir del analisis
de los instrumentos de accion publica, entre 1995 y el 2012.

5. EL ANALISIS DE LA DIMENSION POLITICA DE LOS
INSTRUMENTOS DE ACCION PUBLICA

La incorporacion de la dimension politica al esquema de analisis tiene el objeto
de abrir un espacio de discusion que pueda complementar las otras dimensiones
analizadas, a partir de la aproximacion a los actores como agentes de decision y de
poder en la construccion del referencial de las politicas publicas de la ciudad. La
dimension politica del esquema se sustenta en la acepcidn de la palabra inglesa politics,
que se refiere a la actividad de organizacién y lucha por el poder (Roth, 2009), es decir,
a la competencia entre actores a través de estrategias dirigidas para conquistar, ejercer y
mantener el poder para la toma de decisiones (Salazar Vargas, 2008).

Como lo sefiala Muller (2010), los actores son un elemento sustancial para el
analisis de los procesos de decision y de mediacion en la construccion del referencial de
las politicas publicas. Son los actores quienes crean, discuten, aprueban y deciden sobre
las ideas que deben ser tenidas en cuenta para el desarrollo de proyectos politicos en la
ciudad. En otras palabras, no hay ideas ni instrumentos de accion puablica si no hay
actores.

Desde el punto de vista del contexto urbano, Carlos Alberto Torres (1999)
identifica tres grupos de actores que permiten definir un marco de andlisis particular
sobre las relaciones de los agentes sociales en los procesos de construccion de la ciudad.
Se entiende por agentes sociales, los actores dinamicos del proceso de construccion y
transformacion del territorio urbano, que como gestores directos de la intervencion del
espacio, de la sociedad y de la naturaleza, intervienen a traves de diferentes mecanismos
de apropiacion del suelo, para la formacién y consolidacion de la estructura urbana. Los
tres grupos son: la comunidad, el Estado y la iniciativa privada.

v" La comunidad: es decir la poblacién organizada que se encuentra presente
como actor fundamental de la construccion de la ciudad, generando una
estructura social y urbana.

v El Estado: que corresponde a la estructura politico — juridica o la suma de
organizaciones del pais, que actuan a través de politicas publicas en todos
los sectores de la sociedad, incidiendo permanentemente en las acciones. En
el Estado se encuentran los diferentes entes territoriales desde el nivel
nacional hasta el local.



v Lainiciativa privada: es decir la accion llevada a cabo de manera particular
a través de la propiedad privada y de empresas en los diferentes sectores de
la economia. Adicionalmente, en este grupo se reconocen las Organizaciones
No Gubernamentales (ONG), las fundaciones y las corporaciones.

No obstante, lo interesante de la incorporacion de la dimension politica no es
solo indagar sobre un conjunto o un listado de actores que intervienen en los procesos
de construccién de una realidad espacial, sino también, examinar en cierta medida, las
relaciones entre los mismos. De esta manera, mediante la incorporacion de esta
dimensién se espera identificar los niveles de presion politica para posicionar las
ideas que soportan los procesos de toma de decisiones en la ciudad y la posibilidad de
su implementacion.

Por lo anterior y para darle mas soporte a las demés dimensiones del esquema de
analisis, se propone la identificacion de al menos un actor relacionado con los circulos
de decision descritos por Muller (2010), con el fin de poder sefialar su injerencia en la
sincronizacion y en la coordinacion de acciones en el territorio, mas especificamente en
la puesta en marcha del proyecto o el programa elegido en la ciudad. Para ello es
fundamental acercarse a las instituciones, organizaciones, colectivos o personas que han
tenido relacién con la toma de decisiones de los instrumentos de accién publica
analizados, en cada uno de los circulos de decision.

El primer circulo de decisién corresponde a aquel grupo de actores por el cual
transitan todas las politicas pablicas sin excepcion. Este grupo esta compuesto por el
presidente de la Republica, los ministros, los gobernadores y los alcaldes, y cada uno
con su respectivo gabinete. Estos actores se encuentran en el seno de la decision
administrativa y politica de las politicas publicas de la ciudad.

El segundo circulo de decisién estd compuesto por las administraciones
sectoriales, que intervienen cuando su sector estd implicado. La estrategia de estos
actores consiste en superponer lo mejor posible los intereses sectoriales sobre los
intereses globales. Dependiendo del sector urbano elegido para ser analizado, este
circulo tendré variaciones y posiciones mas o menos fuertes en la toma de decisiones.

El tercer circulo de decision es el concerniente a los “socios externos” del
Estado, entre ellos los sindicalistas, los gremios, las asociaciones, las empresas publicas
y privadas. En este grupo también pueden incluirse los medios de comunicacion
(prensa, television, radio, etc). lgualmente, la fortaleza de este circulo dependera del
sector urbano elegido pues no todos los temas de la ciudad tienen el mismo nivel de
participacion y percepcion por parte de las comunidades, las empresas y los medios de
comunicacion.

Finalmente, el cuarto circulo de decision se refiere al conjunto de Organos
politicos y jurisdiccionales, como el Congreso de la Republica, el Concejo Distrital, la
Corte Constitucional, el Consejo de Estado y las Cortes. Si bien este grupo
generalmente sélo incide en una etapa final de la decision para modificar o aprobar la
politica en discusion y construccion, también pueden llegar a ser determinantes al
devolver el texto de la politica al gobierno nacional, departamental o distrital.



La capacidad de gobierno y la gobernabilidad de la ciudad en el sentido de
Matus (1987) dependen en gran medida de la fortaleza de cada uno de estos circulos
para la toma de decisiones sobre los aspectos mas relevantes de la ciudad y
especialmente, depende de la capacidad de coordinacion de los mismos. No obstante, la
posicion de las ideas dominantes necesitardn de actores con mayor capacidad de
gestion, que Muller (2010) ha llamado los mediadores. Estos son los agentes que
realizan la construccion del referencial de una politica publica, es decir, la creacion de
las imagenes cognitivas que determinan la percepcion del problema por parte de los
grupos presentes y la definicion de las soluciones apropiadas. Son los mediadores
quienes formulan el marco intelectual dentro del cual se desarrollan las negociaciones,
los conflictos o las alianzas que conducen a la decision.

Por lo anterior, es posible afirmar que para concluir el esquema de analisis se
hace necesaria la identificacion o al menos la construccion de hipotesis sobre el rol de
los mediadores en la construccion e implementacion de un proyecto en el territorio. Esta
aproximacion sera de gran utilidad para poder explicar las relaciones de continuidad,
de ruptura, de desfases y de concordancia entre los instrumentos de accién publica
identificados en las otras dimensiones, pero soportado también desde la perspectiva de
los actores como agentes de decision y de cambio.

Por consiguiente, para el andlisis del referencial de las politicas publicas urbanas
desde un sector especifico es fundamental identificar a los actores y adicionalmente
definir sus relaciones de poder a partir de los cuatro circulos de decision de Muller.
Esto Gltimo es un paso fundamental para indagar sobre la posicion y el rol de los
mediadores, como aquellos actores que han vinculado a la discusion de las politicas
publicas y los instrumentos de accion publica, las ideas principales sobre el sector en
relacion con el desarrollo de la ciudad.

6. RESUMEN DEL ESQUEMA DE ANALISIS DE LAS POLITICAS
PUBLICAS URBANAS DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION Y DE GOBIERNO COMO
INSTRUMENTOS DE ACCION PUBLICA

Para finalizar, se presenta en la Figura un resumen de los principales elementos
del esquema de analisis tratados en el presente documento.

Por un lado, se establece la centralidad de los instrumentos de accion publica
como unidad de analisis de las politicas pablicas de la ciudad.

Por otro lado, se ilustran las cuatro dimensiones de analisis relacionadas con los
instrumentos de accion publica, que permitiran construir reflexiones y conclusiones en
torno a las politicas publicas sobre alguno de los atributos o sectores de la ciudad. Asi,
la dimension cognitiva permite construir el referencial de cada instrumento de accion
publica, la dimension temporal permite elaborar las trayectorias del referencial, la
dimension espacial permite espacializar el referencial en un territorio y la dimension
politica permite el acercamiento a los actores y a los mediadores que inciden en la
construccion del referencial.



El Andlisis Cognitivo de las Politicas Pablicas Urbanas
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Figura 9: Resumen del esquema de analisis de la construccion del referencial de las politicas
publicas urbanas desde la perspectiva de los instrumentos de planificacién y de gobierno, como
instrumentos de accion pablica

Elaboracién propia (2012).
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