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RESUMEN

La construccion de la nueva Base Naval en la isla de Tierrabomba, en la bahia
de Cartagena, ha generado tensiones sociales entre la comunidad y las institucio-
nes a cargo del proyecto. Las causas son la débil participacion que manifiestan
tener los habitantes al no ser involucrados en la concertacion de los objetivos de
la obra y los temores que tienen ante la transformacién social, ambiental y cultu-
ral que viviran las comunidades cuando esta se materialice. Este estudio plantea
una propuesta de interaccion entre instituciones y comunidad para facilitar la
participacion de esta en la planeacion y ejecucion del proyecto, bajo los funda-
mentos conceptuales de gobernanza ambiental y percepciones comunitarias. Se
parte de la premisa de que todo proyecto que pretenda fomentar el desarrollo
humano sostenible de una comunidad, debe hacerlo a través de la gobernanza e
inclusion comunitaria, generando acuerdos que surjan del dialogo entre los acto-
res involucrados.
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ABSTRACT

Construction of the New Cartagena Naval Base in Tierrabomba:
Environmental Governance and Citizen Participation

The construction of a new navy base on the island of Tierrabomba, on the bay of
Cartagena, has created social tensions between the community and the institutions
responsible for the project. This is due to the low participation perceived by the
community in planning the objectives of the project and its fears about the social,
environmental and cultural changes that it will undergo as a result of the new
facilities. The purpose of this paper is to develop a proposal for the interaction
between institutions and community to facilitate the participation of the latter
in the planning and execution of the project, under the conceptual foundations
of environmental governance and community perceptions. Our premise is that
any plan to promote sustainable human development in a community must do so
through governance and community inclusion, generating agreements through a
dialogue between those involved.

Keywords: Environmental governance, Sustainable Human Development,
community participation

JEL Classifications: O18, O21, Q58, Z18

I. INTRODUCCION

Tierrabomba es una isla de casi 20 kilometros cuadrados (2,000 hectareas) de
extension, ubicada en la Bahia de Cartagena, y que comprende los centros pobla-
dos de Bocachica, Punta Arena, Caiio de Loro y Tierrabomba. La isla, con unos
10,000 habitantes, se destaca por su belleza natural y paisajistica y por su patrimo-
nio arquitectdnico, representado por fortalezas restauradas del periodo colonial.
Estas caracteristicas, sumadas a su ubicacion estratégica a pocos kilometros del
centro de la ciudad, la convierten en un territorio con un importante potencial
para el desarrollo turistico. No obstante, en la actualidad su poblacién exhibe bajos
indices de desarrollo humano.

Esta investigacion tiene por objeto examinar las fuentes de tension entre la
poblacion de Tierrabomba y las instituciones publicas que adelantan la planeacion
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MAPA 1

Ubicacién geogrdfica de Tierrabomba
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y ejecucién del proyecto urbanistico para construir la nueva Base Naval de la
Armada Nacional en la isla. Se trata de un proyecto que viene discutiéndose en
el pais y la ciudad de tiempo atras, dado que la actual base se ubica en el sector
turistico y residencial de Bocagrande, una de las zonas mas dindmicas de expan-
sion urbana de Cartagena en décadas recientes.

Para abordar los temas socio-ambientales que afrontan las comunidades de
Tierrabomba como resultado del proyecto de traslado de la Base Naval, es preciso
estudiar un conjunto de aspectos relacionados con sus habitantes. Estos com-
prenden las caracteristicas geograficas de la isla, las raices étnicas de la poblacién,
los procesos organizativos, los indicadores de desarrollo humano y econémico,
y también los antecedentes de gestion y cumplimiento en proyectos planeados o
ejecutados por el Estado en el lugar.

Las percepciones comunitarias e institucionales constituyen, entonces, la ma-
nera principal de conocer de primera mano los antecedentes de las tensiones socia-
les y sus posibles soluciones. Sin embargo, estas percepciones sin voluntad politica
y administrativa, resultarian en simples cuestionamientos carentes de acciones
contundentes que se materialicen en acuerdos, bienestar y desarrollo social de la
comunidad.

Para una adecuada comprension y andlisis de los factores tensionantes entre
las comunidades de la isla y las instituciones a cargo de la construccién de las nue-
vas facilidades, es vital conocer la forma mas simple que define la comunidad y su
razén de ser para la sociedad. Asi, el territorio, la poblacién, la manera como se
perciben los problemas y la percepcion sobre el bienestar se transforman en los
elementos a través de los cuales se construye el concepto de comunidad. La falta
de algunos de estos componentes es la causa del fracaso de cualquier proceso

(Marchioni, 2002).

II. TENSIONES DERIVADAS DEL PROYECTO DE
CONSTRUCCION DE LA BASE NAVAL

Seguin sus précticas y forma de vida, los habitantes de Tierrabomba solo conci-
ben las posibilidades de desarrollo a través del mejoramiento del entorno propio
de la isla. Consideran que debe existir prioridad en la solucion de este tema, an-
tes de avanzar con el proyecto. Esto se logra estudiando las delimitaciones territo-
riales correspondientes a los nativos y resolviendo las ambigiiedades que existen
en la propiedad de la tierra y las tensiones que giran en torno a este aspecto.

118



EL PROYECTO DE LA NUEVA BASE NAVAL DE CARTAGENA EN TIERRABOMBA...

Para comprender de manera especifica cada una de las percepciones comu-
nitarias y que, a su vez, originan o hacen parte de las tensiones al interior de las
comunidades y de las instituciones, se han agrupado en diferentes tipos, para
contextualizarlas segtin lo que expresan algunos de los habitantes.

Tensién 1: Tenencia, apropiacién y legalidad de la tierra

Varios aspectos de importancia se deben analizar al plantear una propuesta
para un proyecto de esta envergadura en Tierrabomba. La isla pertenece a la Ar-
mada Nacional y al Distrito de Cartagena, en gran parte, aunque estd afectada
por numerosos pleitos de tierras (Dinero, 2014). La isla ha sido el escenario en los
ultimos afios de invasiones y posesiones de terreno, lo que ha dado lugar a con-
flictos sobre la propiedad.

Los lideres comunitarios concuerdan en que cualquier proyecto tendra acier-
tos y dificultades. Segun Garcia (2013), en Tierrabomba un problema reciente
fue la construccién de enmallados en terrenos de Cafio de Loro. El inconvenien-
te surgio luego de que la comunidad se mostré en desacuerdo, pues no hubo una
concertacion en la construccion de dicha obra. La comunidad expresa, ademas,
que la consulta previa a cualquier tipo de decisidn es vital para poder dar a cono-
cer sus necesidades y requerimientos.

«La Armada ha dejado claro que con los centros poblados no se pretende nin-
gun tipo de desalojo. En el tema de desarrollo, se exige la formacién y capacitacion
a las comunidades. En cuanto a la parte profesional, el desarrollo se da en la me-
dida en que las personas se capaciten. Hoy estamos deficientes; por eso decimos
al gobierno que le meta la mano a la educacién de la isla» (Polo, 2012).

Tensién 2: Inconformidad frente al bajo espectro de oportunidades

Es fundamental invertir en la educacién y capacitacion de los habitantes,
como medida inmediata para enfrentar el reto del proyecto desde una perspec-
tiva distinta al uso exclusivo de la mano de obra en las etapas de construccién
y adecuacion. «Es importante impulsar, en alguna medida, el desarrollo de la
educacion y de la parte turistica, que es el fuerte de nosotros. Solo asi es posible
crecer y por ello solicitamos la intervencién del Estado» (Garcia, 2013).

Asimismo se debe pensar que cualquier propuesta de desarrollo en un terri-
torio debe tener en cuenta la heterogeneidad y las brechas de desigualdad, las
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limitaciones de tipo social y econdmico que se encuentren, la existencia de acto-
res con diferentes intereses y practicas distintas a las de la propia comunidad. En
el caso de Tierrabomba, hay que respetarlas dentro de los consensos y desacuer-
dos que se presenten (Pifieiro, 2004).

Muchos problemas de los habitantes de la isla podrian resolverse con la cons-
truccion de la Base Naval (Polo, 2012). Para las instituciones, este proyecto ofrece
un abanico de oportunidades reales que cambiaran el presente de pobreza y aban-
dono que advierten los islefios.

Tensién 3. Desconfianza en los procesos de mejora de infraestructura

Para la Oficina de Gestion de Riesgo del Distrito de Cartagena es un reto
cumplir con la intervencion de las viviendas que requieren de manera prioritaria
reubicacion y/o remodelacién debido al deterioro que presentan por la erosién
costera y la inseguridad que esto significa para sus habitantes. Ademas de la in-
version para la adecuacion de las viviendas, se requiere también un trabajo social
para recuperar la confianza de los islefios hacia las instituciones, especialmente
en el tema de vivienda e infraestructura.

Este proceso de deterioro de la confianza en las instituciones no es un feno-
meno reciente. En vez, es la sumatoria de muchos factores. En opinion de muchos
habitantes de la isla, es muy comun el incumplimiento de las autoridades en accio-
nes referentes al plan de riesgo y de emergencia, asi como en el mejoramiento y/o
reubicacion de casas afectadas por la erosion. Por tal motivo, la solucion parcial
que ellos encuentran estd mediada por el uso de sacos y bultos de arena, colocados
de manera artesanal (Aaron, 2013b).

Con el traslado de la Base Naval a Tierrabomba, los habitantes tienen una ex-
pectativa de mas seguridad y mayor niimero de turistas en la isla. Sin embargo, tam-
bién expresan la necesidad de respetar sus derechos y de ser participes en todos
los ambitos concernientes a la realizacion del proyecto.

Tension 4. La poca influencia de la comunidad en la toma de decisiones

Desde este aspecto se generan grandes controversias entre la comunidad y los
objetivos trazados en el macroproyecto. De alli la importancia de concebir la par-
ticipacién como un proceso pedagdgico y necesario, pues llevar a cabo este tipo
de ejercicios permite conocer mas a fondo las realidades y problemas de las comu-
nidades, asi como las alternativas y propuestas para su solucion (Londofio, 2008).
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Para la inclusion de las propuestas comunitarias se requiere una planeacion
participativa. Es por ello que se insiste en la existencia de consultas a la comuni-
dad (Pérez, 2013). A través de esta herramienta se daria cumplimiento a un derecho
y a un deber, abriendo espacios para la comunidad en todas las 4reas del desarro-
llo, que van desde la formulacion de politicas, el analisis de procesos normativos
y el fortalecimiento cultural hasta el crecimiento econémico, la proteccion del
medio ambiente y la responsabilidad social.

Tensién 5. El efecto de la pobreza y la desigualdad social

La pobreza es un fenémeno dindmico y sensible al entorno, sujeto a cambios
mediante la inversion en desarrollo humano. Esto implica que, para la superacion
de la pobreza, se deben elevar las capacidades de las personas para enfrentar las
adversidades y disminuir su resistencia a los cambios (Sen, 1997).

En la isla, el primer factor que se asocia a la pobreza es la falta de educacion y
oportunidades. Esto ha frenado el desarrollo y no ha generado mejoras significa-
tivas en la calidad de vida. Uno de los habitantes expresa que «es una deuda social
que tiene el Estado con nosotros, al contrastar el barrio Bocagrande con la isla
y ver que, a escasos 10 minutos en lancha, existe una diferencia grande entre los
pobladores, ya que alla todo es bonito, hay de todo. Aqui hay playas y reliquias,
pero no tenemos servicios, no contamos con empleo, vivimos muy mal y todo es

pobreza» (Garcia, 2013).

II1. MODELOS DE GOBERNANZA APLICABLES A
TIERRABOMBA

Partiendo del andlisis conceptual de la gobernanza y su aplicacion, es necesa-
rio analizar qué modelos pueden ser utiles para solucionar la problematica social
planteada por estas tensiones de la comunidad de Tierrabomba frente a la cons-
truccion de la nueva Base Naval.

De esta manera se identificardan procesos de «<buen gobierno» que pueden aco-
plarse a la vision de desarrollo de la poblacién y mediar con fundamentos validos
entre la resistencia que los habitantes tienen al proyecto de desarrollo urbanistico
en la isla y los intereses de las instituciones a cargo.

Cuando el problema gira alrededor de un recurso natural comun y el uso que
toda una comunidad le ha dado por afios, ocurre un fenémeno de resistencia al
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cambio por temores como el desplazamiento de su forma de vida y la pérdida de
sus valores culturales, tal como ocurre en Tierrabomba. En un escenario tal sur-
gen demandas o requerimientos sociales planteados por la comunidad al Estado.
Es alli donde este debe demostrar su capacidad para resolverlas de manera legiti-
ma vy eficaz, generando un equilibrio en la dindmica gobierno-sociedad (Camou,
2001).

La legitimacion de esta relacion entre el Estado y la sociedad civil se puede
plantear a través del siguiente interrogante: ;Cudles son los instrumentos y me-
canismos mds apropiados para que la descentralizacién fortalezca los procesos
politicos convergentes con el Estado, exista mayor articulacién y trasciendan con
el apoyo de la sociedad civil?

La respuesta es la gobernanza para cambiar las relaciones entre el gobierno y
los gobernados, siendo la tinica manera logica de crear un verdadero espacio de
democracia y vinculacion comunitaria. La vision de la gobernanza como integra-
cién politica y social en un territorio debe evaluar detenidamente la relacion entre
la sociedad civil y el Estado. Para el caso concreto de Tierrabomba, esta relaciéon
no ha sido positiva debido a la inconformidad que tienen los pobladores de la
isla por su percepcion de desarrollo, que es sensiblemente diferente a las nociones
de desarrollo que subyacen el proyecto gubernamental de construir alli la Base
Naval.

Un concepto importante en los modelos de gobernanza es el de descentraliza-
ciéon, donde participan todos los actores, empezando por la sociedad civil en con-
junto con las instituciones publicas y/o privadas. Esta nueva forma esta destinada
a regular las conductas sociales y constituye todo un proceso transformativo para
la sociedad (Pulgar, 2005).

Si se logra aplicar con legitimidad estas herramientas en las decisiones toma-
das para la comunidad de Tierrabomba, se podria llevar a cabo un proceso amplio y
sostenible de participacion ciudadana que involucre a todos los actores. Ademis,
la representatividad de los habitantes en el proyecto ocuparia un lugar prioritario
en las negociaciones, lejos de toda exclusiéon o parcializacion de las decisiones.

A pesar de todo esto, el problema de la representatividad continua siendo un
obsticulo para las negociaciones, ya que las decisiones unilaterales, sin igualdad
por parte de los actores participantes en el proceso de concertaciéon, puede pro-
ducir efectos no deseados respecto a su legitimidad.

La gobernanza ambiental descentralizada esta constituida por todos los proce-
sos sociales, politicos, econdmicos y administrativos, formales o informales, que se
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asocian mediante reglas preestablecidas. En este escenario, los diferentes actores
son capaces de negociar y definir el futuro de su desarrollo y el manejo de los
recursos naturales y su relacion con el medio ambiente (Jorquera, 2011). Para la
isla, esta seria la condicion ideal para iniciar procesos de inclusion comunitaria
en el proyecto de la Base Naval, de manera que las aspiraciones de la comunidad
sean atendidas por las instituciones y se promueva el desarrollo bajo la percep-
cion local del mismo.

IV. PROCESOS DE GOBERNANZA URBANA - AMBIENTAL,
TERRITORIAL Y LOCAL

El proyecto de construccion de la Base Naval es parte del denominado plan
«Desarrollo urbanistico de Cartagena de Indias», que contempla diversas obras
de infraestructura. La Base Naval es el proyecto de mayor envergadura, al par con
la propuesta de un viaducto que conectaria a la ciudad con la isla. Esto suscita
el interrogante de si este proceso puede convertirse en materia exclusiva de la
gobernanza urbana vy, por ende, del desarrollo urbano, o si prima la gobernanza
ambiental para la solucion de las tensiones presentes en Tierrabomba frente al
proyecto.

Un proposito de esta investigacion es considerar a la comunidad como eje
principal de un proyecto urbanistico que incide directamente en su territorio, cul-
tura y, por ende, en su desarrollo. No se deben confundir las prioridades de un
proyecto que, si bien consta de un componente urbanistico y arquitecténico en
toda su planeacion, no necesariamente se traduce en un mayor desarrollo huma-
no y social de la comunidad.

Para esto es posible complementar los fundamentos de la gobernanza ambien-
tal con una mayor pluralidad de acciones en varios campos desde el plano local,
analizando la organizacion de los servicios y la actuacion de multiples agentes, y
permitiendo la generacion de diversas formas en que la democracia local involu-
cra a los ciudadanos y consumidores por medio de nuevas representaciones de
la ciudadania — lo que Strern llama «gobernancia urbana» (Mayorga y Cérdova,
2007).

En el Plan de Ordenamiento Territorial de Cartagena, Tierrabomba est4 sec-
torizada dentro de la categoria «suelo suburbano», que corresponde a las dreas
ubicadas dentro del suelo rural donde se mezclan los usos del suelo, la vida del
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campo v la ciudad. En este mismo documento se encuentran formalmente los
componentes de lo que pretende el Plan Parcial de la Isla, centrados en la do-
tacion de servicios publicos para su desarrollo sostenible, pero conservando el
patrimonio cultural inmueble, los recursos naturales con alto valor ambiental, la
identidad y los valores de la poblaciéon (Decreto 0977 de 2001).

Este planteamiento obedece a la preocupaciéon que se ha generado entre los
habitantes sobre los procesos de renovaciéon urbana que se van a originar en la isla,
lo cual generara cambios fisicos en su estructura. Esta situacion debe ser tratada
con la comunidad desde su disefio y planeacion, proporcionandole participacion
y generando mecanismos para involucrarlos directamente en cada una de las
etapas de la planeacién y ejecucion del proyecto.

La gobernanza urbana puede aportar al esquema de aplicacion de la gober-
nanza ambiental que se requiere en la isla, para generar la cooperacién entre los
actores sociales e institucionales a través de las alianzas locales que impulsen el
desarrollo urbano de Cartagena y de Tierrabomba, pero sin superponer el embe-
llecimiento o mejoramiento estructural de la zona a intervenir sobre el desarrollo
humano y la priorizacién de la comunidad.

La definicién del desarrollo urbano involucra la idea de promover ciudades mas
compactas y sostenibles mediante la aplicacion de politicas orientadas a la mejora
de aspectos relacionados con vivienda, servicios y movilidad. El proyecto planteado
para Tierrabomba, ademas de contribuir al concepto de renovacién y de expansiéon
urbana, debe principalmente aportar elementos significativos para el desarrollo
humano y local mediante la solucion de las necesidades mas sentidas de la po-
blacién, que sobrepasan aspectos urbanisticos y necesitan un amplio alcance en
materia de desarrollo social y comunitario (Pinilla, 2012).

Aqui radica uno de los muchos temores que tienen los habitantes de la isla.
Permitir que el proyecto prosiga sin llegar a acuerdos previos con la comunidad
podria distorsionar diferentes aspectos de su vida en los proximos veinte afios. La
desconfianza que tiene la poblacion respecto a la transparencia de los acuerdos
que se logren, hace parte de las tensiones socio-ambientales frente al proyecto.
Como lo expresa uno de los nativos de la isla, «esta cuestion del desarrollo corrom-
pe hasta la sal» (Semana, 2001).

En la busqueda de distintas formas de gobernanza que permitan acelerar la
solucion de las tensiones que vive Tierrabomba frente al tema de construccion de
la Base Naval, es posible encontrar distintos modelos que ofrezcan herramientas
aplicables a esta problematica, de manera que, por diferentes vias, haya una con-
certacion entre las partes.
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Como medidas de gestion local para resolver diferencias entre la poblacion y
el Estado, en Colombia se han usado talleres tematicos participativos, cabildos
abiertos, consejos de planeacion, juntas y comités de control para resolver asun-
tos de interés social. A pesar de estas acciones, la construccion de ciudadania no
se puede limitar exclusivamente a la creacion de espacios de debate sobre asuntos
publicos; hay que tener en cuenta el contexto politico-institucional en que vive la
sociedad (Zurbriggen, 2011).

Es por esto que la gobernanza territorial, desde su concepcion como modelo
alternativo para la gestion publica de los gobiernos, se basa en los principios de la
buena gobernanza, siendo su principal objetivo el territorio, pero mediante res-
ponsabilidades compartidas y la colaboracién de las politicas de tipo econémico,
social y de desarrollo (Jorquera, 2011).

En ese sentido, para Tierrabomba la gobernanza local representa un camino
de soluciones para la toma de decisiones comunitarias en su localidad, mediando
entre el desarrollo y las relaciones con las instituciones. De esta manera, se enfren-
tan las tensiones y se lograrian acuerdos fortalecidos en la democracia que darian
una luz en medio de la oscuridad participativa que vive la comunidad frente a su
progreso.

La idea de la participacion social en el pais fue introducida por la Constitu-
cién de 1991 como un principio de Estado y un derecho. La Corte Constitucional
define la democracia participativa como «un principio material que permea tanto
la parte dogmatica como organica de la Constitucion». Ademas, la Ley 99 de 1993
establece, para las organizaciones comunitarias y no gubernamentales, la necesi-
dad de generar una inapelable relacion con la problematica ambiental, con una
participacion fundamental en el Sistema Nacional Ambiental (siNa) (Londofo,
2008).

Es posible entender la participaciéon como aquel proceso en que se involucra
a la comunidad en la toma de decisiones, incluyendo la determinacién de su fu-
turo y calidad de vida; y donde confluyen, como afirma Sanoff, las necesidades
sociales y la correcta utilizacién de los recursos disponibles para la comunidad
(Salgado, 2010). Las localidades de Tierrabomba requieren este tipo de participa-
cion, concebida desde la relacion publica y directa en los procesos de toma de
decisiones, haciendo parte de los acuerdos sociales que determinan el desarrollo
de sus comunidades.

Si la comunidad comprende que la participacion es un instrumento que le
permite exponer sus necesidades o su vision de desarrollo enfrentandose a la apa-
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tia participativa, podra intervenir activamente en los procesos politicos y sociales
que involucren cambios, modificaciones o transformacién de su entorno social
y cultural. Pero, ademas de conocer su definicién, es necesario saber quiénes,
cuando, como, en qué y por qué participan. Se trata de interrogantes elementa-
les, pero dificiles de responder (Borda, 2001).

V. DESARROLLO LOCAL Y PARTICIPACION COMUNITARIA

Las causas relevantes de las tensiones que se perciben entre los habitantes de
Tierrabomba ante el proyecto de la nueva Base Naval tienen que ver con las di-
ficultades en la organizacidn y gestion de los organismos comunales locales y la
vision de desarrollo social que no comparte la poblacién con las instituciones.

De ahi surge la disyuntiva entre el desarrollo social y la participacion comu-
nitaria en la isla. La poblacién no se siente respaldada sino marginada dentro de
las politicas de desarrollo que el Estado ha ejercido en la comunidad, sin tener
en cuenta la vinculacion colectiva en la determinacién de metas y objetivos para
su futuro.

La isla enfrenta esta realidad. Por un lado, se cuentan los elementos del desa-
rrollo social, como la cultura, las practicas ancestrales, la necesidad de servicios ba-
sicos, la conservacion del medio ambiente, la preservacion de recursos naturales y
el bienestar social, entre otros. Por otro, los elementos del desarrollo econémico,
como la urbanizacién, el crecimiento demografico, la masificacion del trabajo y
el aumento de ingresos.

Al tratar de contextualizar estas formas de desarrollo dentro de las caracteris-
ticas economicas, sociales y culturales de una comunidad, se da origen al feno-
meno de desarrollo local como respuesta a la heterogeneidad que hay en todo un
territorio, por lo cual es necesario contemplarlo de esta manera descentralizada
y dindmica (Boisier, 2005).

La capacidad que tienen los habitantes de Tierrabomba de asociarse y actuar
colectivamente para el desarrollo de su localidad, viene dada por la participacion
comunitaria que les brinda las herramientas para que puedan llegar a acuerdos
con las instituciones y asi poder establecer las metas sociales y ambientales que
deben cumplirse para hallar el equilibrio entre el desarrollo econémico vy el de-
sarrollo social.

Hay dos tipos de participacion comunitaria en la isla. En la primera, la pobla-
ciéon de Tierrabomba, como comunidad directamente beneficiada del proyecto
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de construccion de la Base Naval, puede involucrarse en la conceptualizacion del
mismo. Es decir, el proyecto se construye de abajo hacia arriba, concertando los
objetivos, las estrategias, el procedimiento, la aplicacion de politicas y hasta el uso
de los recursos. Sin importar si la iniciativa del proyecto es de la poblacién o de
las instituciones, en este caso, solo interesa que exista apropiacién conceptual
estratégica por parte de la comunidad (Pliego, 1996).

La otra forma de participacion comunitaria, que se identifica como activa en
esta etapa del proyecto frente a la poblacion de la isla, es la que el mismo autor
define como «participacién reproductiva». En este caso la poblacion solo es be-
neficiaria del proyecto y es medianamente involucrada en los procesos operativos
(labores de construccion como formas de empleo, labores administrativas o técni-
cas), catalogando erroneamente estas actividades como «formas de participaciony,
y convirtiéndose en una forma mas de marginar a la comunidad.

Esta ultima forma de participacion comunitaria es la que proponen, en su ma-
yoria, los actores institucionales. La comunidad est4 solo al final de los acuerdos
que se toman, y es vista como beneficiaria externa del proceso.

La idea de una mayor participacién de la comunidad de Tierrabomba en las
decisiones que afectan su bienestar estd fundamentada en la capacidad de nego-
ciacién que deben tener sus habitantes para desempefar un papel en las decisio-
nes que impactan su futuro. Tal como lo dice una de sus lideres comunitarias
«Uno tiene que conocer e intentar estar donde se toman las decisiones, en el
centro del poder» (Palomino, 2013).

VI. PERCEPCIONES COMUNITARIAS DEL DESARROLLO Y
ACTORES INVOLUCRADOS

Conjugar las expectativas de los habitantes de Tierrabomba no es tarea senci-
lla. Las localidades comparten un mismo espacio geogrifico, las mismas tradicio-
nes culturales y el llamamiento a ser nativos o islefios. Sin embargo, esto no sig-
nifica que existe unidad total en sus conceptos y que todos comparten la misma
posicion sobre el funcionamiento de la comunidad.

Para el corregimiento de Bocachica, la organizaciéon de la isla debe fortalecer
principalmente la dinamica al interior de las familias, fundamentando esta rela-
cién en el respeto y la obediencia. A partir de la unidad familiar se logra disminuir
los conflictos en los demas espacios de divergencia por fuera de la comunidad.
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Asi lo expresa uno de sus habitantes: «Si hay pelea en la casa, en las reuniones se
encuentran y es peor; terminan echdndose todo en cara» (Habitante del corregi-
miento de Bocachica, 2013a).

Este tipo de posiciones debe ayudar a definir las estrategias de los organismos
institucionales frente al desarrollo familiar. Es posible generar fortalecimiento en
los enlaces familiares desde los espacios educativos, por medio de programas de
educacién sexual para adolescentes y parejas, y talleres de orientacion familiar
(Espinosa y Alvis, 2013).

Para Tierrabomba la vision colectiva de desarrollo incluye su autogestion,
atendiendo sus prioridades. Para los representantes de la isla su visién de progreso
se resume en «el desarrollo social para Bocachica es el mejoramiento de la calidad
de vida con énfasis en movilidad, educacién y acceso a servicios, logrado me-
diante la reactivacion del turismo, la inversién productiva, el mejoramiento de la
salud y educacion y el relacionamiento con el Estado» (Espinosa y Alvis, 2013).

La comunidad de Cafio de Loro percibe que, para una mejor organizacion
comunitaria, se requiere que al interior de la misma haya mas lideres emprende-
dores para establecer mejores relaciones con el Estado y asi acordar acciones que
beneficien a la poblacion.

La comunidad reconoce que es necesario «capacitar a los lideres para que
gestionen ante la Alcaldia y el sector privado, soluciones a la problematica de la
comunidad» (Representantes de Tierrabomba, 2013). Asimismo, sefialan que las
familias deben superar los conflictos que existen hace mas de diez aflos — proble-
mas, en gran parte, como el alcoholismo, la drogadiccion y la violencia intrafami-
liar (Espinosa y Alvis, 2013).

En Punta Arena han tenido buena acogida las organizaciones al interior de
su comunidad. Esto les ha permitido despertar el interés de los jovenes en temas
de su propia comunidad, en lugar de contemplar la idea de emigrar en busca de
nuevas oportunidades en otros lugares. Esta localidad, en cabeza de sus represen-
tantes de consejo y juntas, visualiza la educacién como primera solucién al proble-
ma. Segtin uno de los lideres comunitarios: «...entre mas estudie uno mejor, [...]
podremos defendernos mejor y salir adelante» (Habitante del corregimiento de
Bocachica, 2013a).

Para algunos habitantes de Tierrabomba, el nivel de desarrollo parece hoy el
mismo de hace muchos anos. Perciben que contintian con los mismos problemas
de servicios publicos, asistencia médica, educacion, desempleo y falta de oportuni-
dades. Sienten, ademas, que el Estado no ha dado una solucién definitiva y per-
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manente: «..no queremos mds paiitos de agua tibia. Queremos que de verdad
nos mejoren las condiciones en las que vivimos...» (Habitante del corregimiento
de Bocachica, 2013a).

Este tipo de opiniones revelan discrepancias en la concepcion de desarrollo
entre las comunidades. Aunque comparten algunos aspectos, se apartan en algu-
nas de sus prioridades. Una conclusion preliminar es que para la isla es impor-
tante el consenso comunitario, la participacion en los procesos, la capacitacion
en temas de liderazgo y, sobre todo, mejorar las oportunidades para disminuir la
pobreza y mejorar sus condiciones de vida.

Cualquier estrategia de desarrollo debe recurrir a la elaboracion de un mapa
de actores claves para identificar la forma en que estos se relacionan y articulan,
y como se desenvuelven durante la ejecucion y gestién del proyecto en cuestion
(Tapella, 2007).

Esta herramienta es una ayuda para entender las relaciones sociales que se
dan en una zona o 4rea especifica, donde interactian individuos e instituciones.
Asi se aprecian los aspectos mas relevantes de manera objetiva, sin depender de
los deseos individuales o apreciaciones demasiado subjetivas.

Con base en el modelo de Mapeo de Actores Claves (MAC), planteado por Ta-
pella (2007), se elaboré el mapa de actores de la problemdtica de Tierrabomba. El
mismo autor tiene como referentes otros métodos como el «Andlisis Situacional»,
la «Planeacién Estratégicar, el «Stakeholder Analysis y el MACTOR (Matriz de Alian-
zas y Conflictos: Tacticas, Objetivos y Recomendaciones). Se trata de modelos
que también se direccionan a la representacion grifica de las relaciones entre los
individuos de un grupo particular, donde es posible hallar diferentes modos de
relacion.

El primer paso para el desarrollo de este mapa es identificar quienes son los
actores involucrados. Estos pueden estar representados por individuos, grupos
o algiin tipo de organizacién colectiva o entidad que tenga un rol especifico en
el problema (Tapella, 2007). Para Tierrabomba es muy importante reconocer la
influencia y el poder de persuasion que tienen unos actores respecto a otros. Esto
permitira determinar las relaciones de poder que existen y proyectar posibles
resultados de las mismas. A partir de un analisis de perspectivas de los acto-
res sociales, se investiga la forma como se articulan y se desenvuelven dichos ac-
tores en determinados contextos en los proyectos de investigacion y de desarrollo.

Segtn la FAO (Food and Agriculture Organization, de Naciones Unidas) los
actores sociales son aquellos que de una u otra forma tienen algo que perder o
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ganar en medio de un proceso y que son afectados o afectan el desarrollo de alguna
actividad especifica o de una comunidad, ademas de poseer informacion, recur-
sos, tecnologia y poder para la toma de decisiones respecto al proyecto (Tapella,
2007).

El primer paso es identificar los actores que, a nivel nacional o local, tienen
funciones institucionales. En tal virtud, se involucran en el proyecto segun sus
competencias en el desarrollo que se plantea para Tierrabomba, e intervienen con
sus respectivos roles en la toma de decisiones sobre la construccion de la Base
Naval.

Para este ejercicio fue vital la informacion de la Armada Nacional que, como
unidad gerente del proyecto, posee detalles sobre las instituciones inmersas en
la planeacion y ejecucion del mismo. En esta instancia se aplica la elaboraciéon
metodologica de las entrevistas abiertas y semi-estructuradas, que permitieron un
mayor acercamiento a la Armada y a las demas instituciones. Se obtuvo asi mas
informacion para llegar a otros actores involucrados.

El actor social ma4s visible en esta problematica es la Armada Nacional, que
representa la iniciativa del Estado de materializar una idea originada hace varias
décadas y que ve a la isla como el lugar mas estratégico para esta institucion. Como
lo expreso el presidente Juan Manuel Santos en 2011, «Hace ya algunos afios yo
tenia un suefo, sigo teniendo ese sueiio: Sacar la Base Naval de donde esta y lle-
varla a Tierrabomba. Eso para Cartagena es un tremendo alivio; ahi se puede ha-
cer una renovacién urbana muy importante. Para la Armada construir una base
nueva, con aguas profundas, también es un paso muy importante» (Pinilla, 2012).

Otro actor es el Ministerio del Interior, que asesora este proceso en materia de
reconocimiento de los pobladores como comunidad negra. Para el caso especifico
de la isla, ha expedido la Resolucion N° 66 del 2 de octubre de 2013 para el proyec-
to de construccion de la nueva Base Naval en Tierrabomba, con el fin de evaluar
las alternativas para no vulnerar a estas comunidades y a sus derechos como
afrocolombianos.

El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) es otro de los actores
institucionales. Se encarga de llevar a cabo las politicas de desarrollo rural para
las comunidades que tienen actividades en el sector pesquero, forestal o agropecua-
rio. Para Tierrabomba, es el agente clave en el tema de posesion y apropiacion del
territorio, asunto que ha generado gran parte de las polémicas entre la poblacién
y las entidades a cargo del proyecto.

Dado el gran potencial turistico de Tierrabomba, la Corporacién Turismo
Cartagena de Indias estd llamada a desempefiar un importante papel en el futuro
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econdémico de la isla. El turismo, hoy por hoy, genera la mayor parte de los ingre-
sos de sus habitantes. De la misma forma, la Empresa Nacional de Renovacion y
Desarrollo Urbano Virgilio Barco Vargas debe intervenir para mejorar los servi-
cios publicos y garantizar la integracion de los proyectos de desarrollo urbano con
la forma de vida de los ciudadanos. Todo esto es posible con una gestion integral
sostenible que permita prestar un mejor servicio a la ciudadania.

La manera en que se han organizado la comunidad y el Estado para afrontar
el reto de la planeacién y ejecucion del nuevo proyecto se puede plasmar a través
del mapa de actores del proceso. A este efecto estos fueron clasificados — sean de
caracter publico o privado — mediante entrevistas.

Para conocer a fondo la problemdtica que existe entre la postura de los actores
sociales e institucionales involucrados, se deben conocer las caracteristicas con las
que se ha concebido el proyecto urbanistico.

Los habitantes de la isla manifiestan no conocer del todo las caracteristicas
del proyecto. Algunos han participado de las reuniones que han convocado las
organizaciones y se encargan de transmitirles a otras personas los asuntos tratados.
Otros, en cambio, se niegan a participar de la reuniones por sentirse inconformes
con la manera en que se esta llevando a cabo el proyecto o porque consideran que
este no resultard como estd anunciado. Se trata de una desconfianza derivada de
la experiencia con muchas iniciativas que anteriormente ha liderado el Estado
en la isla.

La planeacion de la construccién de la nueva Base Naval consiste de cuatro
subproyectos. Estos giran en torno a la renovacion de la infraestructura de la
ciudad y de Tierrabomba y algunos tienen como objetivo mejorar el nivel de de-
sarrollo de la isla. El primer subproyecto es la construccion, dotacion, operacion
y mantenimiento de las instalaciones que reemplazarin a la Base Naval ubicada
hoy en Bocagrande. El segundo es la construcciéon de un viaducto para conectar
la isla de Tierrabomba con el continente. Y el tercero y el cuarto consisten en la
renovacion urbana de Bocagrande en todos los predios ocupados por la Base Na-
val en este sector y el desarrollo urbanistico de los predios de Tierrabomba y sus
centros poblados.

VII. CONCLUSIONES

La gobernabilidad se asegura a través de una relaciéon horizontal entre insti-
tuciones publicas y grupos vecinales, asociaciones civiles, organizaciones no gu-
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bernamentales, movimientos sociales o la comunidad misma. Es decir, la inter-
vencion activa de la sociedad civil en los procesos de concertacion conduce a la
gobernanza como una nueva filosofia de la accién de gobierno.

Lo anterior apunta a que, mediante el equilibrio entre el Estado y la sociedad
civil, es posible fomentar el desarrollo econémico, social e institucional, sin dejar
que la economia absorba, en el afan del crecimiento, las prioridades del desarro-
llo sostenible (Delgado, et al., 2007). Sin embargo, desde los inicios de Cartagena
como distrito turistico y como puerto de intercambio econémico, el desarrollo
material de los habitantes de Tierrabomba ha sido poco, dentro de un contexto
de falta de planeacién e inversién social.

Es por esto que en Tierrabomba se requiere una nueva forma de abordar el
desarrollo del territorio. A este efecto, la perspectiva y principios de «buen gobier-
no» y participacion comunitaria son pertinentes. A través de la adopcion de los
principios de gobernanza participativa, las instituciones pueden implementar
formas de gobierno o liderazgo basados en la perspectiva «bottom-up», donde
el desarrollo se genera desde «la base de la piramide». Es decir, no se impone el
desarrollo de arriba a abajo en un orden jerarquico, sino que se construye desde
la comunidad hacia arriba, reuniendo asi todos los elementos y argumentos de la
poblacion para lograr un verdadero trabajo comun en pro del desarrollo (Fraser,
et al., 2000).

Desde la perspectiva de la gobernanza ambiental y de la descentralizacion en
la toma de decisiones, es necesario mejorar las relaciones entre el Estado y la
sociedad. En este caso, es preciso mejorar las relaciones entre los habitantes de
Tierrabomba y las instituciones gubernamentales, de quienes depende la elimina-
cién del rezago econémico de la isla. El Estado debe concebir este tipo de «buen go-
bierno» o gobernanza, fundamentindolo a partir de la confianza, la cooperacion,
la negociacion, el didlogo y la concertacion (Vasquez, 2009). Asi, se retinen los
intereses de la poblacion, que se hace participe del proyecto, al par de los demas
actores en la toma de decisiones.

Entre los acuerdos que deben realizarse entre el Estado y la comunidad, deben
desarrollarse temas como la seguridad alimentaria y la subsistencia de los hoga-
res, asuntos que adquieren relevancia al intentar modificar las condiciones en las
que las familias obtienen sus ingresos. Esto debe hacer parte de la acertada pla-
neacion del desarrollo local sostenible de Tierrabomba en el marco de la gober-
nanza ambiental. Se garantizaria asi que la transformacién urbanistica de la isla
coadyuve a generar empleos formales y la capacitacion necesaria para la inclusiéon
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de la comunidad dentro de la planeacion de su desarrollo, en lugar de eliminar
las formas de produccién y subsistencia de los habitantes.

Estos acuerdos se imponen para generar una armonia entre los intereses de
la comunidad y la accion de las instituciones gubernamentales. Ademas, se debe
tener en cuenta que la recuperacién de las actividades agricolas, la pesca, la con-
servacion de los recursos naturales, los procesos de cohesién social y la armonia
que debe existir con el medio ambiente son temas inexorables en la aplicacion
de la gobernanza ambiental. Esta debe incluir, también, algunos elementos como
la morfologia y usos del suelo, la solucion de los problemas en la propiedad de
los predios, la forma en que se encuentra asentada la poblacién, el patrimonio
histérico y la infraestructura de servicios publicos.
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