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Resumen:

La ponencia examina las razones por las cuales las politicas publicas urbanas en América
Latina poseen un alto grado de complejidad, asi como también se ocupa de los retos que
esta genera para los gobiernos locales. La complejidad de estas politicas se expresa en
aspectos como los siguientes: en las politicas urbanas es necesario dar cabida a intereses
diversos y en ocasiones contrapuestos, las ciudades latinoamericanas se ven enfrentadas a
garantizar, simultaneamente con sus politicas, tanto el desarrollo humano como la
competitividad exigida por el mundo globalizado. Finalmente, cada vez es mas claro que
los policy makers deben tener en cuenta las consecuencias de los procesos de
transformacion urbana que se generan a partir de las politicas publicas. De manera
ilustrativa, la ponencia examina el caso de la ciudad de Medellin (Colombia), tomando
como punto de referencia las politicas de regeneracion urbana correspondientes al periodo
2004-2015.
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La complejidad de las politicas publicas urbanas en América Latina. Un estudio de

caso
1. Introduccion

Esta ponencia examina las razones por las cuales las politicas pablicas urbanas en América
Latina poseen un alto grado de complejidad, asi como también se ocupa de los retos que
esta genera para los gobiernos locales. La complejidad de estas politicas se expresa en
aspectos como los siguientes: en las politicas urbanas es necesario dar cabida a intereses
diversos y en ocasiones contrapuestos, las ciudades latinoamericanas se ven enfrentadas a
garantizar, simultaneamente con sus politicas, tanto el desarrollo humano como la
competitividad exigida por el mundo globalizado. Cada vez es mas claro que los policy
makers deben tener en cuenta las consecuencias de los procesos de transformacion urbana

que se generan a partir de las politicas publicas.

¢Como enfrentar los retos que representan estas formas de complejidad? ;Cémo lograr que
las politicas pablicas posibiliten el desarrollo humano en el espacio urbano? ;Como hacer
conciliar los intereses sociales con los intereses econdmicos? ¢(Qué modelos de gestion

propician un mejor tratamiento de esa complejidad?

De manera ilustrativa, la ponencia examina el caso de la ciudad de Medellin (Colombia),
tomando como punto de referencia las politicas de regeneracion urbana correspondientes al
periodo 2004-2015. Se inscribe dentro del marco del proyecto Andlisis de las politicas
publicas de regeneracion urbana en el Municipio de Medellin: las précticas de gobernanza y
formas de participacion, 2004-2015, ejecutado por la Universidad de Antioquia, la
Universidad EAFIT y la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) y financiado
por el Departamento Administrativo de Ciencia Tecnologia e Innovacion de Colombia

(Colciencias).

La ponencia empieza por referir al concepto de complejidad para luego hacer la relacién
entre complejidad, gobernanza y politicas urbanas. Con posterioridad examina la
complejidad de las politicas urbanas en América Latina, enfatizando varias expresiones de
la complejidad: los problemas a enfrentar, los fines y consecuencias de las politicas, y la

participacion ellas. Finalmente presenta las conclusiones.



2. El concepto de complejidad y las politicas urbanas

La complejidad puede asumirse como una representacion de los objetos de conocimiento
que los asume en su totalidad, con componentes interdependientes que estan en continua
interaccion. La complejidad se expresa en caracteristicas como la pluralidad de
dimensiones, la incertidumbre, la imprevisibilidad, el conflicto, la ambivalencia, espacios y
tiempos multiples (Cuervo, 2010). Las teorias de la complejidad usan el concepto de
sistema complejo para aludir a aquellos fendmenos de la realidad que requieren ser
estudiados como conjuntos totales, auto-organizados, no sometidos a determinismos o

racionalidades lineales.

Desde las perspectivas de las teorias de la complejidad la ciudad puede ser asumida como
un sistema complejo, construido colectivamente, multidimensional, e integrado por
elementos en constante interaccion: “El espacio social en general y la ciudad como su
forma dominante, pueden entenderse como una organizacion particular de interacciones
complejas reguladas a través de la posicion, la forma, y las estructuras de centralidad de los
elementos” (Cuervo, 2010: 12).

Es explicable entonces que las politicas urbanas constituyan una de las areas de politicas
publicas en las que se ha hecho mas evidente la necesidad de tratar con problemas
complejos. El enfoque de la gobernanza urbana tiene proximidades con las teorias de la
complejidad en tanto reconoce lo anterior y de manera correspondiente enfatiza en distintos
componentes en interaccion: la pluralidad de actores involucrados en las politicas urbanas,
la existencia de varios niveles de gobierno comprometidos en la suerte de las ciudades, el
involucramiento del sector pablico como del privado en los problemas que las aquejan y en
sus posibles soluciones, distintas escalas de intervencidn sobre el territorio (Blanco y
Goma, 2006; Denters y Rose, 2005; John, 2001; Subirats, 2002).

Si bien versiones iniciales del enfoque de la gobernanza enfatizaron en una vision positiva

de las redes de gobernanza, resaltando caracteristicas tales como la interdependencia entre
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actores, la horizontalidad, la cooperacién, entre otras, hoy es claro que la pluralidad de
actores no esta vinculada a estas caracteristicas necesariamente sino que por el contrario lo
que se suele encontrar son relaciones de conflicto, predominio de unos actores sobre otros,
desigualdad en la distribucion de recursos, cooperacion egoista, etc. E incluso la
gobernanza puede asumir un caracter perverso cuando los objetivos que mueven a los
actores van en contravia del interés colectivo y rayan con la delincuencia o hacen parte de
ella. Todo lo cual implica reconocer con mayor fuerza la complejidad del fendmeno de la

gobernanza.

Hasta aca hemos enfatizado en la ciudad como fendmeno complejo, en la complejidad de
las politicas urbanas y en el reconocimiento que de la complejidad hace el enfoque de la
gobernanza, lo que implica una necesaria relacion entre el enfoque de la gobernanza y las

teorias de la complejidad.

3. Lacomplejidad en las politicas publicas urbanas

Como se desprende de las reflexiones anteriores, la complejidad de las politicas publicas
urbanas se expresa en la pluralidad y multidimensionalidad de elementos que las
conforman. En el caso particular de las politicas de regeneracion urbana, queremos destacar
la complejidad que tiene lugar en los problemas urbanos que tienen que enfrentar, los fines
que se buscan con las politicas, las consecuencias de su implementacién, asi como en los

modos de participacion que comportan.

Las politicas publicas en América Latina correspondientes al domino de la politica urbana
estan determinadas por las condiciones contextuales y los distintos intereses de los actores.
La incidencia de variables de contexto y el elemento politico en los procesos de politica
publica hacen que la complejidad sea un elemento a tener en cuenta tanto para quien
estudia las politicas (policy scholar) como para quien se ocupa de su formulacion (policy
maker). Esta ponencia tiene como uno de sus propdsitos la puesta en contexto de esos
procesos de complejidad, para ello busca evidenciar algunas tendencias para el caso de

Medellin, resaltando que lo que aqui se presenta es un proceso exploratorio que se enmarca



en un proyecto en curso, cuyos resultados son parciales, por ello se presentan algunos

rasgos generales de la complejidad en la ciudad en los ultimos afios.

3.1. La complejidad en los problemas a enfrentar por las politicas publicas de

regeneracion urbana en Ameérica Latina

En relacion con las politicas urbanas en América Latina lo primero que hay que tener en
cuenta tiene que ver con la complejidad de los problemas que tienen o tendrian que atender:
violencia, pobreza, desigualdad, consecuencias de la migracion hacia las ciudades, entre
otros, y en el caso especifico de las politicas de regeneracion urbana: fragmentacion social

y espacial, informalidad urbana, déficit de vivienda, espacio publico insuficiente, etc.

En contraste con otras regiones del mundo estos problemas cobran mayor magnitud si se
tiene en cuenta que América Latina es la region mas urbanizada del planeta, con cerca del
80% de la poblacién viviendo en las ciudades (ONU, HABITAT, 2012). Si bien estos
problemas estan ligados a las consecuencias de las reformas econémicas aplicadas en la
region en la década del noventa, expresadas en la liberalizacion de los mercados y en la
privatizacion del sector pablico, que antes fungia como motor del desarrollo y principal
prestador de servicios publicos, lo cierto es que se suman a una trayectoria anterior de
pobreza, desigualdad y exclusion. Como afirma Brand (2009), en América Latina no se dio
con antelacion un proceso de homogenizacion territorial bajo el modelo keynesiano, de
modo tal que no es posible determinar de manera nitida el agregado proveniente del modelo
neoliberal asociado a aquella. Puede afirmarse que la segregacion, fragmentacion y
segmentacion han caracterizado a las ciudades latinoamericanas desde su propia
conformacion, pero que “ciertamente se han profundizado por la dindmica de una economia
urbana que posee un segmento integrado a la economia internacional, otro que opera en el
mercado interno, y un tercero comprendido por una amplia variedad de actividades que

forman parte del sector informal” (Ziccardi, 2002: 105).

La misma autora considera que la pobreza constituye actualmente la principal cuestion
social en las ciudades en América Latina, a diferencia de lo que sucedia en el pasado

cuando se localizaba en el campo, ello “estd vinculado al mayor crecimiento de la



poblacion urbana en relacién con la rural, y a la incapacidad del sistema productivo para
ampliar las opciones de empleo estable y bien remunerado, lo cual genera tanto desempleo
como las diferentes modalidades de empleo precario e informal” (Ziccardi, 2002: 103).
Brand da una buena explicacion de por qué las reformas econdémicas si pudieron
incrementar la pobreza y la desigualdad en las ciudades latinoamericanas: dado que “el
neoliberalismo concentra la distribucion del ingreso y de la riqueza, dirige las politicas
urbanas hacia el capital privado y reduce el Estado de Bienestar a una estrategia de
focalizacion del gasto en los mas pobres de los pobres, es inevitable la agudizacion de la
desigualdad social, impuesta ademas, en el caso latinoamericano, sobre ciudades ya
sumamente injustas” (Brand, 2009: 9). La desmejora del empleo y la fuerte tendencia hacia
la informalidad son constantes en todas las ciudades latinoamericanas desde la década de
1980.

Si se tiene en cuenta el tipo de medidas econdmicas adoptadas en América Latina y lo que
trajo aparejada su insercion dentro de la economia globalizada, puede advertirse que estos
fendmenos tienen mucho que ver con sus procesos derivados: la liberalizacion y
desregulacién de los mercados de trabajo, la desindustrializacion y el crecimiento del sector
servicios, y la detraccion del Estado en el cubrimiento de las necesidades sociales (de
Mattos, 2009). La desindustrializacién y la tercerizacion que se han producido en las
metropolis y algunas ciudades de América Latina han generado un cambio del empleo
urbano y una tendencia hacia la informalidad, pues lo que queda de industria y el sector
servicios emergente no absorben la fuerza de trabajo necesaria para atender la oferta
laboral. Los mercados de trabajo han presentado una tendencia a la polarizacion, con sus
consecuencias de precarizacion e informalizacion laboral para las grandes mayorias;
mientras, los ingresos se concentran, ain mas, en los sectores econémicos y sociales que

han logrado articularse a la globalizacion.

Informalidad, precarizacion, pobreza y desigualdad tienen expresion clara en el espacio
urbano: se generan cambios en los usos del suelo y de los inmuebles; se configura una
ciudad desigual, segmentada y excluyente (Fleury, 1998), en la que “la homogenizacidn de

las areas de residencia de grupos cada vez mas ricos, convive con una mayor fragmentacion



y tugurizacioén y con la irrupcion de nuevas formas de pobreza y de exclusion social” (de

Mattos, 2009: 62).

A su vez, estas circunstancias, sumadas a otras condiciones, como la ampliacion de
expectativas que genera el mercado sobre toda la masa de la poblacién (Bricefio-Ledn,
2001), tienen una nitida repercusion en el incremento del conflicto urbano, la criminalidad
y la inseguridad. Y como si se tratase de una espiral, ello redunda en procesos de
discriminacion social y segregacion espacial. La inseguridad, la percepcién incrementada
respecto de la misma y el miedo al extrafio, estos dos ultimos, de cierto modo alentados,
remarcados 0 a veces construidos por el mercado inmobiliario y el de la seguridad (sector
floreciente en los paises de América Latina), incentivan la fragmentacion de la ciudad. Ello
se logra a través de mecanismos como la construccion de enclaves urbanos con acceso
restringido, la vivienda en urbanizaciones cerradas y la proliferacién del uso de diversos

dispositivos de seguridad y vigilancia.

En este sentido, Caldeira (2007) muestra una tendencia propia de los Gltimos tiempos en
ciudades de muy diverso tipo, incluidas ciudades latinoamericanas, de acuerdo con la cual
diferentes grupos sociales -especialmente las clases altas- utilizan el miedo a la violencia y
al crimen para justificar nuevas tecnologias de exclusion social y el alejamiento de los

barrios tradicionales.

Con las distintas problematicas experimentadas en las ciudades latinoamericanas
(desempleo, informalidad, segregacion espacial, precarizacion del habitat para los mas
pobres, discriminacién y exclusion) lo que estd en juego en el escenario es la ciudadania.
Todos habitan la ciudad, pero no todos son verdaderos ciudadanos. Como afirma Queiroz
Ribeiro, los derechos estan formalmente reconocidos, pero la organizacién social del
territorio y la vida social que la ciudad genera “parecen desligar la condicion urbana de la

ciudadania” (2009: 75).

Las ciudades latinoamericanas se enfrenten a situaciones de un alto grado de complejidad,

dado que tienen que dar respuesta a tantos problemas. Pero ello también las desafia a dar

! Un estudio de Eduardo Lora (2008) muestra cémo en distintos paises de América Latina no hay coincidencia entre la
inseguridad real, determinada con base en la tasa de homicidios, con la percepcion de inseguridad (que alienta las
practicas resefiadas por Caldeira).



cabida a intereses diversos y en muchas ocasiones contrapuestos, formular politicas urbanas
que atiendan tanto el desarrollo humano y los derechos de los pobladores como la

competitividad exigida por el mundo globalizado.

3.2. La complejidad de los fines y consecuencias de las politicas de regeneracion

urbana

Una tendencia creciente en los procesos de transformacion se expresa en la tension
existente entre modelos de ciudad competitivos e innovadores con la primacia de los
derechos y el desarrollo expresado en sus distintas dimensiones, no solo desde la

perspectiva del crecimiento econémico.

Los procesos de transformacion urbana vividos en muchas de las ciudades de América
Latina parecieran alinearse mas hacia los intereses de las clases més pudientes, estar
dirigidas al desarrollo econémico o especificamente a atraer la inversion extranjera usando
el marketing de ciudad, y en fin, insertarse en las dinamicas de la ciudad neoliberal
(Hidalgo y Janoschka, 2014) que hacia la proteccion de los moradores, el desarrollo
humano y en general la garantia de los derechos propios del ambito urbano que hoy se
reivindican politicamente en el derecho a la ciudad enarbolado desde los afios sesenta por

Lefebvre.

Una mirada general al contexto latinoamericano actual muestra la concentracion del
crecimiento econdmico en las regiones con mayores ventajas (Brand, 2009; Gallup, Gaviria
y Lora, 2003; Moncayo, 2004; Betancur, 2009) y la conformacion de ciudades ganadoras y
ciudades perdedoras. Es decir, se trata de la desigualdad entre regiones y entre ciudades. Y
al detallar un poco mas en las ciudades en particular, se observa el predominio de intereses

econdmicos en los procesos de desarrollo urbano.

Sin que pueda afirmarse que los efectos de la globalizacion y el neoliberalismo sean
homogéneos en los procesos de desarrollo urbano (Brand, 2009), de todas formas ciertas
tendencias se replican de una ciudad a otra en América Latina:



1. Uso de estrategias de city-marketing con las cuales se pretende cambiar la imagen de la
ciudad buscando ajustarse a tendencias globales (Brand, 2009, de Mattos, 2009). Se
construyen o reconstruyen iconos arquitectonicos o iméagenes culturales, se invierte en
atractivos espacios publicos, infraestructuras y equipamientos, a partir de los cuales pueda

jalonarse el turismo o la inversion extranjera.

2. Realizacion de cuantiosas inversiones en lugares donde la rentabilidad pueda
desencadenarse (Pradilla, 2009, 2014). Es comdn la construccion de lugares de ocio y

viviendas de lujo dirigidas a los grupos poblacionales de mayores ingresos.

3. Construccion de espacios publicos “privados”, cerramiento de urbanizaciones, creacion
de lugares de congregacion para el consumo (“templos de consumo”), lugares a los cuales

estd vedado el ingreso y circulacion de los pobres (Fleury, 1998).

4. De manera simultdnea en otros espacios de las ciudades el urbanismo y la arquitectura
son de baja inversion y calidad, lo que es propiciado por la ausencia de controles, la
busqueda de lucro del sector inmobiliario, y el afan de los gobiernos locales por solucionar

el déficit de vivienda, particularmente de los sectores mas pobres.

5. Aquellas zonas que han quedado obsoletas, son inseguras o no generan rentabilidad
guedan sometidas a la decadencia o abandono. En particular los centros urbanos
tradicionales sufren un proceso de despoblamiento o desuso y las funciones que antes
cumplian tienden a ser asumidas por nuevas centralidades, salvo que como centros
historicos se les use para atraer turismo dentro de las estrategias de city marketing antes

mencionadas.

En sintesis, las ciudades latinoamericanas en el contexto del capitalismo contemporaneo
experimentan procesos de transformacion en los que se advierte el predominio de intereses
econdémicos. Las tendencias mostradas constituyen la particularizacion en las ciudades de
los efectos del modelo econémico, por ello, en gran medida constituyen también factores

determinantes o agravantes de condiciones como la pobreza, la desigualdad y la exclusion.

En la actualidad este contexto plantea a las politicas urbanas en América Latina dos fines

como relevantes: por un lado, desarrollo econémico e insercién en la globalizacion, y por
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otro, desarrollo humano y proteccién de los derechos de los mas débiles. Los gobiernos se
encuentran en una compleja encrucijada: se persiste en enfatizar ese modelo de desarrollo
urbano que crea mayor fragmentacion y segregacion o se opta por mejorar las ciudades

pero de un modo més equitativo. VVeamos la trayectoria de Medellin en la dltima década.

En el caso de la ciudad de Medellin la necesidad de erigir la ciudad como modelo en
materia de competitividad y desarrollo de negocios, puede implicar una serie de
consecuencias de las politicas que afectan el desarrollo humano de los habitantes de la
ciudad, destacandose posibles procesos de gentrificacion, la pérdida a futuro de vocaciones
productivas como derivacién de procesos de renovacion urbana, el aumento de los costos
de vida, los usos mixtos del suelo como factor que irrumpe las dinamicas de vida de
determinadas comunidades, como consecuencias no previstas del proceso de

transformacion que amenazan el desarrollo humano.

Si bien en las politicas de regeneracion urbana implementadas en Medellin la basqueda de
competitividad ha sido una tendencia desde principios de la década de 2000, de manera
simultadnea ha estado presente la otra tendencia, orientada a garantizar el bienestar para la

poblacion asentada en los territorios que cuentan con peores condiciones econémicas.

Aunque se reconoce hasta el momento una suerte de continuidad en la implementacion de
politicas en la ciudad, es cierto que las agendas politicas y los intereses de los actores tienen
un papel determinante en el tipo de decisiones que se toman, las problematicas que ingresan
a la agenda y las vias de solucion que se privilegian para ello. En este marco, los proceso de
transformacion que se llevan a cabo tienen un caracter de larga duracion que puede
presentarse como problematico, si bien se identifica una cierta continuidad politica en los
procesos de transformacion, el hecho de que la ejecucion de estos proyectos pase por varias
administraciones reviste una serie de riesgos y cambios en la naturaleza de los procesos, los

actores que intervienen y el tipo de intereses que se privilegia.

Durante el periodo 2004-2011 los dos gobiernos a cargo del municipio de Medellin
impulsaron la transformacién de la ciudad con proyectos urbanos integrales, focalizados en
las comunas con mayores indices de pobreza, estos proyectos se enmarcaron dentro del

concepto de urbanismo social. Estos proyectos incluyeron mejora de vias, espacio publico y
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equipamientos culturales, educativos y deportivos; se hicieron contando con la
participacion comunitaria a través de la construccion de imaginarios y sus resultados han
sido destacados por las propias comunidades como por expertos. Sin embargo, algunos
criticos cuestionan el hecho de que la construccion de equipamientos de gran formato y
factura haya sido usada como una estrategia de marketing y por otra que posiblemente
hayan impulsado la mayor densificacion de areas de la ciudad en las que esta es perjudicial

por tratarse de laderas, que cuentan con problemas de riesgo.

Los criticos también cuestionan otros dos aspectos: uno, el hecho de que el sector privado
de los constructores no hubiese tenido el control suficiente, lo que dio lugar a edificaciones
de mala calidad que se repartieron por toda la ciudad y el otro, que al ser la normativa sobre
construccion fuertemente onerosa en cuanto a cargas y densidades el efecto provocado fue
la disminucién de la construccién en Medellin y el aumento en municipios cercanos con

menores exigencias, provocando un gran problema de movilidad.

En cuanto al gobierno actual (2012-2015), entre sus principales objetivos en materia de
politicas urbanas sobre el territorio, plantea el control de la alta densificacion en las laderas,
en estas se encuentra asentada mayoritariamente la poblacion de estratos mas bajos en
barrios construidos de manera informal. De manera complementaria considera necesario

impulsar la renovacion de la zona central de la ciudad paralela al Rio de Medellin.

Para lograr lo primero ha tenido como estrategia la construccion de un cordén de
contencion de la expansion de la mancha urbana en las laderas, denominado cinturon verde,
y como parte del mismo la construccidn de un jardin circunvalar. En parte como fruto de la
interaccion conflictiva con las comunidades afectadas por el proyecto y por la intervencion
activa de la ciudadania en el proceso de elaboracién del plan de ordenamiento territorial
estas obras se estan articulando con procesos de mejoramiento barrial, que posibilitan
intervenciones de caracter mas integral. No obstante, de todas formas las obras realizadas, y

por realizar, generan desplazamiento de poblacion con todos los efectos nocivos derivados.

Para lograr lo segundo, es decir la renovacion de la zona central de la ciudad, el plan de
ordenamiento prevé la realizacion de macroproyectos urbanos destinados a la construccion

de vivienda en &reas deterioradas o en desuso. Mientras la administracion municipal y sus
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asesores consideran que los macroproyectos son la mejor manera para garantizar que el
Estado local direccione y controle el desarrollo urbano. Muchos lideres comunitarios,
organizaciones no gubernamentales y académicos consideran que tales macroyectos buscan
beneficiar al sector constructor y financiero, quienes tendran grandes oportunidades para

desarrollar e invertir en viviendas de altos costos.

Lo cierto es que el Plan de Ordenamiento prevé la obligacién para los constructores de
incluir vivienda para diversos estratos sociales en estos macroproyectos. Sin embargo, esto
se califica como problematico y dificil de llevar a la practica, no solo por los constructores,
sino por los mismos concejales que participaron en el proceso de aprobacion del Plan de
Ordenamiento, porque implica una mezcla no solo de clases sociales, sino de culturas y
costumbres. Se afirma ademas que la inclusion en estos nuevos barrios de personas pobres
las haria asumir gastos de ubicacion tal altos, en materia de pago de impuestos y servicios
publicos domiciliarios, que las expulsaria rapidamente. Quizas este asunto tenga solucion
por la via de garantizarles tarifas coherentes con su estrato social, pero lo mas dificil sea, en

una sociedad tan segmentada, el asunto de la inclusion y la cohesion social

Adicionalmente, la realizacion de los macroproyectos de renovacion requiere del traslado
no solo de algunas empresas industriales de gran y mediano tamafio, sino también de
pequefas industrias, pequefias empresas comerciales, de viviendas y especificamente en
algunas de esas zonas, de empresas y negocios con un alto grado de informalidad. La
cuestion mas problematica en uno y otro caso es como proteger a los actuales moradores y
como proteger la industria. De nuevo, aqui reaparece el problema antes tratado, si los
actuales moradores son expulsados posiblemente tiendan a ubicarse en las periferias
agravando el problema de sobredensificacion de las laderas y quedando sometidos a
grandes desventajas por la lejania que tendrian respecto de la ciudad. De hecho, en
Medellin este problema ya se ha experimentado en varias ocasiones con el traslado de
poblaciones hacia zonas de expansion en las afueras de la ciudad, lo que ha generado la
configuracién de guetos en esas zonas de expansion y que las personas tiendan a volver a
instalarse en la ciudad de manera informal. El actual Plan de Ordenamiento Territorial

prevé como principios tanto la proteccion a moradores como la proteccion a la actividad
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industrial, sin embargo es necesario su desarrollo y aplicacion concreta para poder evaluar

su puesta en practica.

El impulso a los macroproyectos mencionados, al parecer como detonante, se pretende dar
con la realizacion una gran obra sobre y alrededor del rio Medellin, denominada Parques
del Rio. Defendida por algunos y atacada por otros, la obra ya se empezé a realizar como
parte del actual plan de desarrollo vigente desde el 2012 y como parte del Plan de
Ordenamiento Territorial recientemente aprobado. Fuera de los aspectos técnicos de dificil
resolucion que podria tener la obra, y que constituyen la fuente de critica de algunos
expertos, un asunto de complejidad es si es admisible priorizar este tipo de proyectos que
requieren una alta inversion de recursos econdémicos o si debieran priorizarse
intervenciones que mejoren la calidad de vida en aquellos barrios, que cuentan con mayores
necesidades insatisfechas, a través, por ejemplo, de proyectos de mejoramiento integral de

barrios.

En el siguiente texto, correspondiente a una de las intervenciones del Director del
Departamento de Planeacion del Municipio de Medellin en el proceso de expedicion del
actual Plan de Ordenamiento Territorial, de cierto modo se advierte como el Municipio de
Medellin en la actualidad, opta por priorizar los fines concernientes con el desarrollo
econoémico, creyendo que este puede posibilitar bienestar para toda la poblacion de la
ciudad:

“El déficit se resuelve con asistencia social, con asistencia de inversién publica, como
Medellin ha venido haciendo, pero déficit también se resuelven agendando un proyecto
generador de calidad de vida, de dindmica econdmica, atraccion de la inversion, fomento al

empleo, calidad urbana.

Aqui no va llegar la equidad si no llega la oportunidad de tener méas dindmica econdémica y
productiva, son los atributos de la ciudad, son las cualidades urbanas las que le otorgan entre
otros aspectos, asi como el capital humano, el tejido institucional, la eficiencia de la gestion
publica, la conectividad funcional y muchos otros atributos los que van a hacer que Medellin
vuelva a tener esplendor econémico Yy si tiene mejor esplendor econémico, tendrd mejores

condiciones de inclusion social, si tenemos todo esto vamos a tener una ciudad mejor”.
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(Director de Planeacién, Jorge Alberto Pérez Jaramillo, p.32 Acta 544 de octubre 18 de
2014).

La cuestion sigue en debate, ya Latinoamérica y Medellin debieran tener claro que el
crecimiento econdmico no trae siempre como consecuencia mayor igualdad y calidad de
vida para sus ciudadanos. Dada la situacion de profunda desigualdad que todavia
experimenta la region y Medellin, especialmente, es necesario que las politicas de
regeneracion urbana se traduzcan con mayor ahinco que hasta ahora en procesos de
mejoramiento integral de barrios en aquellas zonas donde el habitat ha sido construido a
partir del esfuerzo de sus propios habitantes. Si no es asi, las expectativas de los ciudadanos
con los procesos de transformacion fisica en la ciudad siempre superaran los alcances de las

politicas implementadas.

En lo relativo a consecuencias de los procesos de regeneracion urbana es urgente que se
implementen efectivas medidas de proteccion a moradores en aquellas areas sometidas a
procesos de renovacion, de modo tal que los efectos de dichos procesos no sean tan
gravosas para los habitantes originales de esos territorios. Y en términos generales, se hace
indispensable un conjunto de medidas que posibilite reducir las brechas socioecondémicas
que determinan la profunda desigualdad existente, esto solo puede lograrse en la medida en
que las politicas urbanas sean cada vez mas integrales y por consiguiente atiendan mucho

mas que los problemas fisico espaciales.

3.3. La participacién como expresién de complejidad en las politicas publicas de

regeneracion urbana

La complejidad también se encuentra presente en la participacion en politicas publicas de
regeneracion urbana, y se expresa de diversas maneras. La primera de ellas, esta asociada a
las diversas formas de participacion que se hacen presentes en estos contextos, es decir,
participacion representativa o indirecta, participacién directa, participacion comunitaria y
participacion deliberativa. Estas formas de participacion se encuentran incluidas dentro de
los marcos juridicos y son practicadas continuamente por actores de las politicas publicas

de regeneracion urbana.
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La segunda manera que asume la complejidad en la participacion, se encuentra en el tipo de
relaciones que se suele dar entre esas modalidades de participacion mencionadas, en razon
de que puede dar lugar a relaciones de confrontacidn o cooperacion entre ellas, segln el uso
especifico que los actores hagan de las mismas, al presentar los resultados de cada una de
ellas como compatibles o incompatibles entre si.

La tercera, alude al caracter vinculante o no de las decisiones que se toman en el marco de
cada tipo de participacion y la conflictividad que se deriva de las contradicciones entre las

distintas decisiones tomadas.

Mas en concreto, la participacion en politicas publicas de regeneracion urbana expresa la
complejidad porque los distintos actores con frecuencia asumen estratégicamente como
vinculantes las decisiones tomadas en un determinado marco participativo (indirecto,
directo, comunitario o deliberativo) y buscan que las decisiones tomadas en otro marco

participativo no sean tomadas como vinculantes.

Pero también ha sido usual que las comunidades sean escépticas sobre la capacidad de
incidencia en las politicas, y particularmente sobre la priorizacidn de determinados tipos de
necesidades, aspectos que inciden en la recurrencia de conflictos entre actores y la pérdida
de legitimidad en las decisiones que se toman. Se ha identificado, especialmente desde las
comunidades objeto de las politicas, que no es suficiente con la apertura de espacios para la
discusion y la exposicién de sus necesidades, en la mayoria de los casos se considera que
este tipo de espacios no son signo de apertura democratica, por el contrario son
instrumentos para legitimar la toma de decisiones o simples espacios de socializacion

donde las decisiones ya se encuentran tomadas

La cuarta manera en que se expresa la complejidad en la participacion esta ligada a las
dificultades que representa el conocimiento técnico para el dialogo entre actores. En el caso
de Medellin, durante los Gltimos afios se observa un aumento en los espacios de
participacion y dialogo entre actores, sumado a ello, el trabajo conjunto de comunidades
con universidades y ONGs ha posibilitado un incremento en el conocimiento que se tiene
de las problematicas y la construccién de propuestas alternativas a las distintas politicas que
se proponen, sin embargo persisten las dificultades.

16



Teniendo en cuenta los distintos modos en que tiene expresion la complejidad, en los
procesos de mediana y larga duracion en politicas publicas de regeneracion urbana, la
participacion da lugar a un complejo sedimento de acuerdos y desacuerdos, legitimados o
deslegitimados por el hecho de que fueron construidos dentro de marcos participativos que
no se aceptan como vinculantes por determinados actores. Por ejemplo: suele ocurrir que la
comunidad niega la obligatoriedad de las decisiones tomadas por el alcalde y los concejos
municipales en el ejercicio legal de sus atribuciones, y en su lugar, reclama que las
decisiones tomadas por la comunidad reunida en una determinada asamblea publica sean
tenidas como las verdaderamente obligatorias; igualmente, tanto algunos miembros de la
comunidad como ciertos integrantes de la administracién publica pueden exigir que se
tengan como obligatorias las decisiones tomadas en otros espacios sobre la base de
argumentos técnicos o incluso “mejores razones”, en lugar de las decisiones tomadas por
las autoridades legalmente elegidas y competentes o, incluso, por aquellas decisiones

tomadas en asamblea por la comunidad.

Considerado lo dicho sobre participacion y complejidad de cara a los posibles modelos de
gestion y buenas précticas en materia de politicas pablicas de regeneracién urbana,
conviene advertir que a esta complejidad no se debe responder con simplificacion o con
soluciones reduccionistas. Cualquier decision que se tome encaminada a favorecer un Unico
modelo de participacion de manera que conduzca a que las decisiones sean asumidas
excluyendo los tres modelos adicionales y erigiendo uno solo de ellos como el modelo ideal
0 correcto, seria equivocada y empobreceria significativamente las politicas publicas de
regeneracion urbana, no solo porque generaria una gran conflictividad sino porque a este
tipo de complejidad se debe responder con perspectivas integrales y sistematicas y no con

preferencias Gnicas o autoritarias.

De hecho, pareciera que las politicas publicas de regeneracion urbana en Medellin
funcionan bien en cuanto los diversos actores cuentan con espacios mdaltiples de
participacion favorecidos por la coexistencia de modelos de participacion que tienden a
mostrar una imagen mas completa y compleja de intereses, mas alla de que finalmente la

decisién y ejecucion termine por centrarse en los actores de las instituciones estatales.
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No obstante lo anterior, queda por resolver lo atinente a la falta de diadlogo entre el
conocimiento de quien formula, quien toma la decision y la poblacién objeto de politicas.
Si bien se reconoce un aumento de la participacion por parte de los distintos actores, la
existencia de espacios y procesos de formacién y didlogo entre las comunidades, ONGs y la
academia, persisten elementos técnicos que limitan y en algunos casos imponen ciertas
barreas en materia de participaciéon, toma de decisiones informadas, conocimiento del

alcance de las politicas, entre otros.

La existencia de fronteras entre actores configura tipos de gobernanza de acuerdo con las
fases de la politica pablica, estos limites en materia de conocimiento posibilitan el
predominio de una gobernanza de élite determinada en este caso por el tipo de recurso con
que cuente cada actor en el proceso, en este caso el conocimiento técnico determina el tipo
de participacién y el grado de incidencia de esta en la toma de decisiones. Ante tal
situacién la salida necesariamente se encuentra en la formacién y cualificacion de los
distintos actores, especialmente de aquellos que representan a las comunidades mas

susceptibles ante las consecuencias de los procesos de transformacion urbana.

4. Conclusiones

Con base en todo lo anterior es posible concluir que las politicas publicas urbanas en
América Latina poseen un alto grado de complejidad que se explica por los problemas
urbanos que ellas tienen que enfrentar, las finalidades que se buscan con las politicas, las
consecuencias producidas con su implementacion, y los modos de participacién que

comportan. Expresado con mayor amplitud:

Un primer componente que hay que tomar en consideracion es la complejidad de los
problemas que tienen o tendrian que atender las politicas urbanas: fragmentacion social y
espacial, informalidad, pobreza, desigualdad, consecuencias de la migracién hacia las

ciudades, etc.

Lo segundo que se debe apuntar en términos de complejidad es la tension existente entre

modelos de ciudad competitivos e innovadores con la primacia de los derechos y el
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desarrollo expresado en sus distintas dimensiones, no solo desde la perspectiva del
crecimiento econdémico. Expresado en términos de tensiones, habria que decir que las
ciudades latinoamericanas se ven enfrentadas a garantizar, simultaneamente con sus
politicas, dos objetivos dificilmente compatibles: el desarrollo humano y la competitividad
exigida por el mundo globalizado.

Un tercer componente de la complejidad es que los gobiernos se encuentran en una dificil
encrucijada: se persiste en enfatizar ese modelo de desarrollo urbano que crea mayor
fragmentacion y segregacion o se opta por mejorar las ciudades pero de un modo mas

equitativo.

Un cuarto y altimo componente de esa complejidad se explica porque los procesos de
politicas publicas de regeneracion urbana se desarrollan en cuatro marcos juridicos y de
accion gue con frecuencia son asumidos y resultan contradictorios entre si, con lo cual se da
lugar a resultados de histérica deslegitimacion reciproca de las decisiones tomadas dentro

de cada marco con exclusion de los demas.

Estos cuatro factores que describen la complejidad en politica urbana pueden ser
enfrentados de diversas formas. Expresadas en un solo enunciado, podria decirse que en lo
relativo a consecuencias de los procesos de regeneracion urbana es urgente que se
implementen efectivas medidas de proteccion a moradores en aquellas areas sometidas a
procesos de renovacién, de modo tal que los efectos de dichos procesos no sean tan
gravosas para los habitantes de esos territorios. Y en términos generales, se hace
indispensable un conjunto de medidas que posibilite reducir las brechas socioeconémicas
que determinan la profunda desigualdad existente, lo que solo puede lograrse en la medida
en que las politicas urbanas sean cada vez mas integrales y por consiguiente atiendan

mucho mas que los problemas fisico espaciales.
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