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Politicas publicas, urbanismo y fronteras invisibles. Las disputas por el control espacial en
Medellin (Resumen)

Durante la dltima década Medellin ha pasado de ser la ciudad més insegura a la mas innovadora del
mundo. Esta metamorfosis se atribuye a la puesta en marcha de una serie de politicas e iniciativas
urbanas dirigidas a la normalizacion y control de la ciudad mediante el pago de la deuda social
acumulada con los sectores urbanos mas pobres, excluidos y castigados por la inseguridad y la
violencia. En este orden de ideas, el trabajo examina los contextos de oportunidad politica que dan
lugar a dichas iniciativas; las narrativas que las sustentan asi como sus practicas y efectos materiales.
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Public policy, urban planning and invisible borders. Disputes over space control in Medellin
(Abstract)

During the last decade, Medellin has gone from being the most insecure to the most innovative city in
the World. This metamorphosis is attributed to the implementation of a series of urban policies and
initiatives aimed to "normalisation” and control of the city by paying the social debt accumulated with
the poorest, excluded and punished by insecurity and violence urban sectors. According to this, the
paper examines the contexts of political opportunity that lead to such initiatives; narratives that sustain
them and their practices and material effects.
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Medellin fue la sede del VII Foro Urbano Mundial de ONU-Habitat realizado en abril de
2014. No se trata simplemente de un reconocimiento mas, de los tantos recibidos por la ciudad
durante la Gltima década’, que destacan su capacidad de transformacion e innovacion y que en
la mayoria de los casos responden a cuidadas estrategias de promocion e internacionalizacion.
El Foro convirtio a Medellin en referente internacional y fue una gran plataforma para difundir
las soluciones urbanas implementadas en la ciudad en materia de espacio publico, movilidad,
reduccion de la pobreza e intervencion en barrios periféricos con profundos problemas de
inseguridad y violencia.

Lo que ha llamado poderosamente la atencion con respecto a Medellin, es como ha logrado, en
el transcurso de algo més de una década, desprenderse de la imagen internacional de ciudad
violenta, construir una nueva imagen como ciudad innovadora, creativa y convertirse en
“ejemplo internacional de transformacion”. Este gran giro se atribuye, fundamentalmente, al
desarrollo de una serie de iniciativas urbanas mas o menos innovadoras en materia de espacio
publico, educacidn y cultura, que han pretendido crear un ambiente de normalidad y control,
especialmente en las zonas de la ciudad mas afectadas por la violencia. Desde esta
perspectiva, dos de los programas embleméticos de la ciudad han sido, en primer lugar,
“Medellin la més educada”, que parte del principio segiin el cual “la mejor manera de
combatir las desigualdades y la violencia es garantizar una educacion con calidad y pertinencia
para fomentar la inclusion...crear igualdad de oportunidades”z. En segundo lugar,
argumentando que la ciudad tenia una deuda histérica con los sectores pobres, excluidos y mas
golpeados por la violencia, se trato de saldarla a través del “urbanismo social”, que incluye la
construccion de obras de infraestructura como el sistema de transporte Metrocable, los
parques-biblioteca, los colegios de calidad, los jardines infantiles Buen Comienzo y proyectos
urbanos integrales, que han tenido un impacto significativo en términos estéticos y sociales.

En este sentido, este trabajo tiene como objetivo analizar las politicas urbanas desarrolladas en
Medellin como estrategias de normalizacién y control espacial en zonas periféricas de la
ciudad, que presentan graves problemas pobreza, exclusion, conflicto y violencia. Para tal
efecto, se examinan los contextos de oportunidad politica que dan lugar a dichas politicas; las
narrativas que las sustentan asi como las practicas y sus efectos materiales.

Contextos de oportunidad politica

En el marco de anélisis de las politicas urbanas como estrategias de normalizacién y control
espacial, resulta determinante establecer los contextos de oportunidad politica®, es decir, las
condiciones y relaciones socio politicas que favorecen o no el surgimiento y desarrollo de
dichas iniciativas urbanas. Esto incluye, de un lado, la mirada a algunos indicadores que
permitan dibujar un panorama sobre la situacion social y econdmica en que se encontraba
Medellin a comienzos de la década del 2000, y que sirvieron de inspiracion a las propuestas de
Medellin la mas educada y el urbanismo social, y de otro, los cambios en la cultura politica de

! Algunos de los premios y reconocimientos recibidos por Medellin durante los Gltimos afios: Ciudad sostenible
del planeta por la WWF (2014); Ciudad més innovadora del mundo segun el concurso City of the year que
organiza The Wall Street Journal, el Urban Land Institute y Citigroup (2013); premio Honor Habitat de la ONU
por la combinacién entre inversion social e inversion urbanistica (2010); City to city concedido por el Fomento de
las Artes y el Disefio (FAD) y el Ayuntamiento de Barcelona en atencion al llamado urbanismo social (2008).

2 Alcaldia de Medellin, 2008a, p. 2.

¥ Tarrow, 1994.
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la ciudad que llevaron a la eleccién de una propuesta programatica alejada de los partidos
politicos tradicionales y liderada por el movimiento civico Compromiso Ciudadano.

La realidad inspiradora: desigualdad y violencia

Las politicas urbanas Medellin la mas educada y Urbanismo social surgen como respuesta a lo
que, segun Sergio Fajardo, el alcalde que lider6 la transformacion de Medellin, eran los dos
grandes problemas que enfrentaba la ciudad “una sociedad profundamente desigual y una
violencia arraigada™. En términos de equidad y pobreza, entre el 2000 y 2004 la poblacién
en condiciones de pobreza pasaba del 63% al 55% después de haber alcanzado el 70% a
finales de los noventa. En comunas como, Popular, Santa Cruz, Villa Hermosa y San Javier la
cantidad de poblacion pobre superaba el 85%. Los factores que explican esta tendencia, tienen
que ver con, los efectos de la restructuracion economica en el mercado laboral (las tasas de
desempleo suelen estar por encima del 10%) y los ingresos de los trabajadores, pero también,
con la desigualdad en la distribucion del ingreso. Ademas, el comportamiento del indice de
Gini evidenciaba una tendencia a la concentracion del ingreso al estar por encima del 0,5°.

Con respecto a la violencia, el homicidio aparece como la primera causa de mortalidad general.
En 1991 Medellin recibié el doloroso titulo de la ciudad mas violenta e insegura del mundo al
alcanzar el tope de 381 homicidios por cada cien mil habitantes. La tasa descendi6 a su nivel
mas bajo en 2007 (33,8/100.000), aunque luego repuntd hasta los 94,5 homicidios, desde 2010
ha mantenido la tendencia descendente, ubicandose en 52,3 por cien mil habitantes en 2013°.

Sin embargo, el problema de la violencia urbana era, y aun continGa siendo, mucho més
complejo, en la medida en que esta articulado al conflicto armado que vive el pais y a las redes
de narcotréfico. De manera que la problemética de la seguridad urbana en Medellin esta
ligada al contexto nacional de una manera tragica. Desde esta l6gica, en octubre de 2002 en el
marco de la politica de “Seguridad democratica”, puesta en marcha por el gobierno nacional,
se llevo a cabo la Operacidn Oridn, una intervencidén militar a gran escala en la Comuna 13
(San Javier), con el fin de recuperar el control de la zona. Una estrategia de “pacificacion” a la
fuerza con resultados dramaticos y cuestionables.

Cambios en la cultura politica

Uno de los factores determinantes en el proceso de transformacion urbana de Medellin, ha sido
el cambio en la cultura politica desde una doble perspectiva; en primer lugar, con el
protagonismo de un movimiento con propuestas politicas diferentes a las ofrecidas por los
partidos politicos tradicionales, y en segundo lugar, con una apuesta por la continuidad y la
complementariedad entre diferentes periodos de gobierno.

En las elecciones municipales de 2003, Sergio Fajardo era elegido como alcalde con una
votacion sin precedentes en la historia politica de la ciudad y lo hacia en representacién de
Compromiso Ciudadano, un movimiento civico independiente que habia surgido en 1999 y
gue ya habia intentado, sin éxito, hacerse con la alcaldia de la ciudad. Con la conviccion de
que los politicos son los que toman las decisiones mas importantes de la sociedad, el

* Alcaldia de Medellin, 2008a, p. 14.
> Datos tomados de Corporacién Region, 2007.
® Personeria de Medellin, 2013.
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movimiento naci6 con el firme objetivo de llegar al poder’. Para conseguirlo, Compromiso
Ciudadano se propuso renovar la forma de hacer politica, al margen del clientelismo, la
corrupcion y las maquinarias politicas de los partidos tradicionales, adoptando la calle como el
escenario para el encuentro directo con la ciudadania y la difusion de sus propuestas de
transformacion social. Una vez en la alcaldia el movimiento definié un modelo de gestion
publica que ha resultado determinante en la metamorfosis de la ciudad y que se basa en la
transparencia, el interés pablico, la confianza, la corresponsabilidad y la participacion de la
ciudadania.

El ascenso politico de Compromiso Ciudadano evidencia un cambio en la cultura politica de
los ciudadanos de Medellin, en la medida en que supuso dejar de lado las afiliaciones a los
partidos tradicionales (Liberal y Conservador), que hasta entonces habian gobernado la ciudad,
rechazar las précticas corruptas y clientelares, optando, en cambio, por el voto independiente,
orientado a la imagen del candidato y sus propuestas programaticas, que en este caso tenian
que ver con el Desarrollo Humano Integral dirigido a la creacién de oportunidades y la
promocion de la riqueza de la vida humana mas alla de lo meramente econémico.

El cambio en la cultura politica de la ciudad se manifiesta nuevamente en 2007 con la eleccion
de Alonso Salazar, un nuevo alcalde del movimiento Compromiso Ciudadano, y por supuesto,
con una agenda programatica centrada en la continuidad. EI plan de desarrollo de Salazar,
planteaba “continuar con la transformacion de Medellin, enfatizando el desarrollo social y
recogiendo las prioridades y acciones planteadas en los procesos de planificacion y desarrollo
local que se ha desatado la ciudad en los ultimos afios”®. Aunque se trata de una propuesta
abiertamente continuista, define la lucha contra la pobreza y la inclusion de las poblaciones y
los territorios en situacion de mayor vulnerabilidad, como el aporte, el valor agregado de esa
administracion al objetivo de promover Desarrollo Humano Integral establecido por
Compromiso Ciudadano. En este sentido, el cambio en la cultura politica se expresa en la
superacion del inmediatismo y el respaldo a proyectos de mediano y largo plazo.

Narrativas de normalizacién y control

El uso del término narrativas se refiere al aspecto discursivo de las politicas urbanas y tiene
que ver con la importancia de la comunicacion, el lenguaje y la retérica. Las narrativas
generalmente incluyen una serie de eventos, conectados de manera secuencial o temporal a
través de un argumento explicativo y coherente’. Uno de los elementos més importantes de
las narrativas es su capacidad para presentar situaciones complejas, de una manera
relativamente sencilla, como una cadena de eventos que resulta facilmente comprensible para
todo el mundo. Desde esta perspectiva, las narrativas son una herramienta de comunicacion
muy util para transmitir situaciones o problematicas claramente reconocibles. Las narrativas,
por lo tanto, proporcionan un contexto general en el cual ubicarse, donde situar las ideas,
valores y acciones e incluso predecir el futuro™.

El anélisis de las narrativas, permitira establecer lo que se dice sobre Medellin, sobre sus
problematicas de desigualdad y violencia, en particular; pero especialmente sobre lo que debe
ser la ciudad y la forma de intervenir para conseguirlo. A manera de ilustracion, algunas de

7 Alcaldia de Medellin, 2008a.

® Alcaldia de Medellin, 2008b, p.9.
% Gonzélez, 2006.

19 Gonzalez, 2006, p. 840.
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las narrativas que dan cuenta del proceso transformacion, de normalizacion y control de la
ciudad son: “Medellin pas6 del miedo a la esperanza”; “Medellin cambia de piel”; “En
Medellin estd pasando algo maravilloso, desctbrelo”, etc. Estas narrativas transmiten la idea
de mutacién, de cambio de la ciudad en términos de lo social, de las aspiraciones colectivas
pero también en términos fisicos y arquitectdonicos.

Lo que se dice sobre la situacion de partida

Las narrativas de transformacion, estan claramente relacionadas con las narrativas construidas
en torno a la desigualdad y la violencia, consideradas las dos principales problematicas de la
ciudad. El problema de la desigualdad es contado desde dos perspectivas diferentes: como
resultado de las diferencias, entre los habitantes, en las posibilidades de acceso a la
satisfaccion de necesidades, y en relacion con el contexto de violencia e inseguridad.

Segun la primera perspectiva, el sistema educativo “que en afos ya lejanos servia como factor
de integracion social, se convirtié en gran factor de divisién y discriminacién™. Esto es
ilustrado mediante tres ejemplos: primero, la relacién 20/80 referida a la educacidn publica y
privada, el 80% de la educacion es publica y atiende a sectores bajos y en menor medida
medios, mientras que el 20% restante es privada y atiende a sectores medios y altos. Sin
embargo, la calidad de la educacién privada es mayor y esto se convierte en un factor de
desigualdad. Segundo, el surgimiento de las desigualdades sociales estd relacionado con la
diferencia de edades, segun la condicidn socioecondmica, a la hora de iniciar en el sistema
educativo, en tanto genera una “desventaja inicial” de los nifios de sectores bajos, respecto a
los de sectores medios y altos. Tercero, la relacion entre pobreza y educacion muestra que las
familias mas pobres tienen los indices de escolaridad més bajos'®. De acuerdo con esto, la
pobreza es consecuencia de la desigualdad social y ésta tiene sus raices en el acceso a la
educacion de calidad.

Las otras narrativas, hablan de la desigualdad social como un proceso paulatino, producto de
la inseguridad y el miedo “Medellin llegd a tener tanto miedo de si misma, que los habitantes
se escondieron en sus casas y no volvieron a salir hasta encontrar que la ciudad se habia
dividido en sectores ampliamente desiguales, que dificilmente quisieron reconocerse a si
mismos como parte de una misma unidad”*®. Las dos narrativas expresan una interpretacion
sobre el problema de la desigualdad, que sirvi6 de fundamento a las politicas adoptadas en
materia de educacion, cultura y espacio publico.

En términos generales, las narrativas sobre el espacio urbano retratan una situacion caotica y
critica. Una ciudad marcada por una profunda crisis de gobernabilidad que se manifiesta en:
amplias zonas urbanas controladas por los actores armados ilegales, los cuales reafirman sus
dominios territoriales mediante practicas violentas; un espacio convertido en el centro de
operaciones y confrontacion armada entre organizaciones criminales; una institucionalidad
deslegitimada por las préacticas clientelistas y corruptas; y, una ciudadania debilitada y sin
espacios para la deliberacién ptblica'.

1 Alcaldia de Medellin, 2008a, p. 9.
12 Alcaldia de Medellin, 2008a.

13 pgrez Ayala, 2011, p. 23.

4 Alcaldia de Medellin, 2004.
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Partiendo de que es necesario “constatar las realidades de desigualdad y violencia y darles
referencia geografica™™® para afrontar los retos de la ciudad; las zonas periféricas de Medellin
se muestran como espacios ingobernables en donde priman la informalidad, la inseguridad y el
miedo. Las comunas y los barrios, aparecen como zonas marginales, empobrecidas, carentes
de urbanismo, de espacios publicos, y, convertidos en habitat natural de actores ilegales: “Se
trazaron fronteras en los barrios, se impidio la libre circulacion, se fragmentaron las relaciones
y se instalaron la desintegracion social, el miedo y la muerte”®,

Estas narrativas sobre la desigualdad social se explican por la existencia de una deuda social
acumulada que es preciso afrontar y que en términos generales segln el Plan de Desarrollo
Municipal 2004-2007 se resume en'’:

- La no atencién a la zona del norte de la ciudad y por ende el deterioro de la calidad de vida
de sus habitantes.

- El desequilibrio social como causa del aumento de los corredores de miseria en zonas de
riesgo.

- La falta de organizacion y cualificacion del espacio publico y de la dignificacion de éste
como lugar de encuentro ciudadano.

- La ocupacion indebida y deterioro del espacio publico como causa de la privatizaciéon y
ausencia de control.

- El progresivo despoblamiento del centro tradicional.
- La falta de infraestructuras educativas de calidad para la poblacion més pobre.

- La supremacia del transporte privado sobre el publico, y la ineficiente utilizacién del
transporte masivo de pasajeros.

- La carencia de un verdadero sistema integrado de transporte publico masivo y colectivo
integral a nivel metropolitano.

- La destruccién del medio ambiente como causa del desarrollo desordenado de la ciudad y sus
sistemas de produccion.

Lo que se dice sobre el modelo a seguir

Las narrativas de normalizacion y control del espacio, estan directamente relacionadas con la
imagen o modelo de ciudad al que se aspira. En este sentido, el escenario futuro de la ciudad
estd claramente definido y cuenta con una narrativa propia: “pasar de ser la ciudad mas
violenta a la mas educada”. Se trata de un modelo de ciudad con un caracter multidimensional
gue articula procesos politicos, econdmicos, sociales y culturales. En lo politico, se propende
por una ciudad mas democratica que apela al ciudadano como sujeto activo, protagonista del
proceso de transformacion urbana. En términos sociales, se trata de construir una ciudad

15 Alcaldia de Medellin, 2008a, p. 32.
16 Alcaldia de Medellin & BID, 2009, p. 38.
7 Alcaldia de Medellin, 2004, p. 97-98.
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incluyente y equitativa donde las personas tengan acceso real a los servicios de suerte que
mejoren sus condiciones y puedan aprovechar las oportunidades. Con respecto a lo econémico
el modelo apuesta por una ciudad competitiva e integrada con la region y con el mundo.

Para hacer de Medellin “una ciudad més democratica, pacifica y gobernable, mas incluyente y
equitativa, mas digna y sostenible, y mas global y competitiva”®, se considera necesario
reorientar el desarrollo de la ciudad y la region, para lo cual se promueven el Desarrollo
Humano Integral y la corresponsabilidad, “el desarrollo de la gente con participacion de la
gente”. El Desarrollo Humano Integral consiste en potenciar “las capacidades, oportunidades y
libertades de ciudadanos y ciudadanas”, para lo cual es necesario superar obstaculos como “la
pobreza, la exclusion, la desigualdad, la violencia y la intolerancia, la falta de un crecimiento
econdémico sostenido y sostenible, y la baja gobernabilidad democratica que han estado
presentes en la ciudad”™®.

La corresponsabilidad, por su parte, se basa en la idea de que la transformacion de la ciudad es
un asunto de todos los actores; una idea que el Plan de Desarrollo 2004-2007 “Medellin
compromiso de toda la ciudadania” convierte en eslogan. La corresponsabilidad representa
una apuesta por la gobernanza urbana, pero también implica “una nueva cultura de la civilidad
y una renovacion de lo pablico”?. En términos narrativos, la corresponsabilidad se traduce, de
un lado, en la construccidon de un “nosotros” que incluye Estado, ciudadania y sector privado.
Y de otro, en la asignacion de deberes y derechos en la realizacion del modelo de ciudad,
mediante temas como el pago de impuestos, la participacion en los procesos de planeacion o el
uso adecuado del espacio publico y la infraestructura urbana en general.

Dentro del modelo de ciudad deseado, el espacio publico ocupa un lugar destacado como
“escenario de encuentro y convivencia entre iguales, indistintamente de su condicidn
econdmica, creencia u origen, y en el que fluye y se manifiesta libremente la diversidad”?.
Teniendo en cuenta que la crisis de gobernabilidad de la ciudad, se expresa en la apropiacion y
control del espacio publico por parte de los actores armados ilegales, es justamente en el
espacio publico, en donde se libran las disputas por el control espacial, la normalizacién y la
gobernabilidad de la ciudad.

Respecto a la importancia del espacio publico en la transformacién de Medellin, es posible
identificar tres relatos. Primero, el de la resignificacion: “La intervencion sobre los espacios
publicos significa la revaloracion de los lugares de encuentro, reivindica la importancia de los
espacios inmediatos, de la relacion con sus habitantes y reconstruye la percepcion ciudadana
de lo publico™. Asi, los espacios publicos dejan de ser sinénimo de miedo y abandono del
Estado, para convertirse en referentes de legalidad, soberania y gobernabilidad.

Segundo, el relato de la democracia: “en una ciudad democratica los ciudadanos de todos los
niveles de ingreso se encuentran como iguales en calles, plazas y plazoletas, en general en el

'8 Alcaldia de Medellin, 2004, p. 8.

9 Alcaldia de Medellin, 2004, p. 8.

2 Alcaldia de Medellin, 2004, p. 15.
2! Alcaldia de Medellin, 2004, p. 94.
22 Alcaldia de Medellin, 2008b, p.129.
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espacio publico”®. De esta manera se reafirma la idea del espacio ptblico como escenario de
encuentro, de reconocimiento del otro, de construccion y ejercicio de la ciudadania.

Finalmente, esta el relato de la competitividad: “La adecuada orientacion de una politica de
espacio publico se constituye en un factor de calidad de vida para todos, como primera
condicion para avanzar hacia una ciudad y una regién competitiva en el entorno nacional e
internacional™®*. Asi, el disefio de espacios publicos de calidad esta asociado a la necesidad
que la competitividad urbana impone a las ciudades, de ofrecer lugares con cualidades Unicas
y especiales que las diferencien de las demas.

En este sentido, inspirado en los diferentes relatos, la intervencion en el espacio publico ha
sido una prioridad y en gran medida representa la imagen de la transformacién de Medellin.
La construccion de espacios diversificados y multifuncionales como los parques biblioteca, los
escenarios recreativos y deportivos y en general las intervenciones en el espacio publico,
buscan transmitir la imagen de una ciudad conquistada por lo publico, recuperada por el
gobierno de la ciudad y dispuesta a construir una nueva gramatica social.

Lo que se dice sobre la formula del cambio

La capacidad de simplificacion de las narrativas se hace evidente a la hora de presentar una
formula considerada “sencilla y contundente”, que el gobierno de Medellin ha ideado e
implementado con el fin de solucionar los problemas de desigualdad social y violencia
arraigada: “Con la presencia de las fuerzas del Estado en las zonas mas afectadas logramos,
disminuir la violencia y, simultineamente, mediante el uso de todas las herramientas del

desarrollo, ocupamos los espacios recuperados con intervenciones sociales integrales”?°.

Se trata de un circulo virtuoso, que consiste en disminuir la violencia, hacer intervenciones
sociales que conviertan los nichos de violencia en escenarios de oportunidades, lo cual reduce
la probabilidad de que la gente encuentre en la ilegalidad una alternativa de vida y, ademas,
contribuye a la gobernabilidad. De esta manera se produce el retorno del Estado ausente, al
tiempo que se controlan y previenen los fendmenos de violencia e inseguridad con la
generacion de oportunidades sociales.

En el desarrollo de esta férmula para el cambio de la ciudad, las oportunidades sociales fueron
integradas en un conjunto de intervenciones denominado “Medellin, la mas educada” con el
cual se pretendia hacer de la educacion, entendida en un sentido amplio, el motor de la
transformacion social.

“La mejor manera de combatir las desigualdades y la violencia es garantizar una educacion con calidad y
pertinencia para fomentar la inclusion y la permanencia de la ciudadania en la sociedad del conocimiento,
actualizar la competitividad, crear igualdad de oportunidades y ayudar a pagar la deuda social histérica
acumulada con la comunidad”?®.

A partir de esta premisa, se han implementado en la ciudad una serie de programas que
incluyen la construccién de equipamientos de disefio y calidad arquitectonica como las

2 Alcaldia de Medellin, 2008b, p. 129.
24 Alcaldia de Medellin, 2004, p. 94.
% Alcaldia de Medellin, 2008a, p. 28.
% Alcaldia de Medellin, 2008a, p. 68.
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Escuelas y colegios de calidad abiertos a toda la ciudadania; los jardines Buen comienzo que
hacen parte de un enfoque integral de atencion a nifios de cero a cinco afios; nuevos espacios
para la cultura, la ciencia y la investigacion como los parques biblioteca, el parque de ciencia y
tecnologia Explora, las casas de la masica o los centros de desarrollo cultural.

Asimismo, existen otros programas complementarios a la construccién de equipamientos
culturales y educativos, que contribuyen a los objetivos de normalizacion y control del espacio
urbano. Se trata de procesos de formacion ciudadana relacionados con la pedagogia de la
convivencia, la cultura ciudadana y el uso del espacio publico, tales como el plan de formacién
de usuarios de los parques-biblioteca “con el objetivo de incorporar en su comportamiento las
normas de convivencia y respeto por lo publico™?” o los “Pactos Colectivos para la fijacion de
normas relativas al uso del espacio pablico” en el barrio Moravia®.

Dentro de la denominada férmula de transformacion, hay dos componentes centrales, de un
lado, uno relacionado con la disminucion de la violencia a través de estrategias diversas como
los procesos de reinsercion®®; la pedagogia y la cultura ciudadana o la territorializacion de la
seguridad con un enfoque de prevencidn y control social, diferenciado por zonas urbanas y de
accion articulada entre la Administracion municipal, los organismos de seguridad y justicia, la
empresa privada y la sociedad civil organizada®. El otro componente, en el cual se hara mayor
énfasis, tiene que ver con el denominado urbanismo social, que constituye la estrategia de
intervencion a través de la cual el Estado busca saldar la deuda social acumulada con amplios
sectores de la ciudad que han estado marginados del desarrollo.

La narrativa del urbanismo social como férmula y marca registrada de la transformacion de
Medellin, se fue construyendo de manera paulatina®’. Inicialmente, aparece como un rétulo
utilizado para caracterizar algunas intervenciones urbanas, pero poco a poco, empieza a incluir
otras connotaciones relacionadas con procesos de inclusion social, calidad arquitectonica o
criterios técnicos y politicos de inversion.

“Urbanismo social es oportunidades, inclusién social, construccion colectiva. Significa que estamos derrumbando
las paredes que por tantos afios nos separaron y que hoy podemos reencontrarnos y hacer una ciudad para todos.
Ademaés, estas obras, ubicadas en los lugares que lo requieren por sus menores indices de calidad de vida, son una
clara apuesta politica: construimos lo mejor para los mas humildes. Nuestros edificios, parques y paseos
peatonales son modernos y hermosos, acé o en cualquier ciudad del planeta.”®

Posteriormente, el concepto va evolucionando y se va llenando de contenido hasta convertirse
en un enfoque, en un modelo de intervencion territorial que combina la transformacion fisica,
la intervencidn social, la gestion institucional y la participacion ciudadana.

“El urbanismo social ha propiciado en Medellin la inclusion de amplias zonas de la ciudad hasta ahora
marginadas del desarrollo y ha dignificado los espacios y lugares que habitan los mas pobres. En esta estrategia,
fundamental para promover la equidad territorial, se privilegia la accion del Estado en las zonas periféricas de la

27 pyerta Osorio, 2011, p. 124.

28 pyerta Osorio, 2011, p. 106.

2 A partir de la desmovilizacién de los grupos paramilitares como parte del programa Paz y Reconciliacion
promovido por el Gobierno Nacional desde 2002, la Alcaldia de Medellin disefi6 su propia estrategia para la
reinsercion social y econdmica de los ex - miembros de estos grupos a la que también se acogieron integrantes de
grupos guerrilleros.

*0 Merchén Bonilla; Arcos Palma, 2011.

%1 Quinchia Roldan, 2013.

%2 Alcaldia de Medellin, 2008a, p. 148.
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ciudad, las mas vulnerables desde el punto de vista social, ambiental y politico, donde se evidencian los menores
indices de desarrollo humano y calidad de vida”**.

En el urbanismo social, como narrativa vinculada al pago de una deuda social acumulada, es
posible identificar cuatro elementos centrales. Primero, la focalizacion de la inversion en
territorios con altos indices de inseguridad y bajos niveles de desarrollo y calidad de vida.
Segundo, la intervencidn urbanistica, que comporta la construccion de espacio publico,
equipamientos urbanos, programas habitacionales y la conectividad de los barrios informales
al tejido urbano de la ciudad®*. Tercero, la corresponsabilidad, a través de la cual se atribuye a
la gente un papel protagénico como promotores y actores principales de la transformacion de
sus sectores, bien sea con su implicacion en la definicion de las intervenciones o con su
apropiacion en un marco de civismo, convivencia y control social, que permita la
sostenibilidad de las actuaciones®. Y, cuarto, el uso de la arquitectura y el disefio de calidad
como elemento de dignificacion y transformacion social®.

En términos generales, el urbanismo social como estrategia y como enfoque, pretende
recuperar, en un sentido integral, la ciudad marginal considerada la mas pobre, violenta e
insegura, y de esta manera, conseguir o restablecer la gobernabilidad en aquellos espacios
urbanos en donde la ausencia del Estado ha contribuido a la inequidad y a la inseguridad.
Desde esta perspectiva el urbanismo social es una propuesta de intervencién urbana pero
también una propuesta politica de normalizacién y control espacial.

Préacticas de normalizacion y control

Las practicas dan cuenta de un conjunto diverso de modos, rutinas y repertorios de actuacion a
través de los cuales las narrativas sobre normalizacion y control se materializan, se hacen
operativas y adquieren forma en el espacio urbano. En este orden de ideas, son analizadas las
siguientes préacticas: la inversién publica focalizada, los proyectos urbanos integrales (PUI) y
la monumentalizacion de la periferia.

Inversion publica focalizada

Como se decia antes, la transformacion de Medellin se ha orientado por el enfoque del
urbanismo social, que supone, entre otras cosas, la concentracion, en gran medida, de la
inversion publica en las zonas de la ciudad méas pobres, excluidas y castigadas por la violencia
y lainseguridad. En este sentido, el Plan de Desarrollo 2004-2007 apuntaba:

“El direccionamiento de los recursos de inversion social hacia las zonas de indicadores mas altos, tendria un
impacto marginal sobre el indice de Desarrollo Humano. Es por ello que las prioridades de inversion deberan
estar dirigidas hacia las zonas de mas bajos indicadores, donde los beneficios marginales sobre el indicador
mencionado serian mas altos™?".

Segun los datos del Departamento Administrativo de Planeacion de Medellin (Figura 1), para
el 2004, cuando se inicia el proceso de cambio en la ciudad, las comunas que registraban los
indices de calidad de vida (ICV) y de desarrollo humano (IDH) mas bajos, eran, en su orden,

% Alcaldia de Medellin, 2008b, p. 5-6.

% pgrez Salazar, 2011; Echeverry & Orsini, 2010.

% Alcaldia de Medellin & BID, 2009.

% Alcaldia de Medellin & BID, 2009; Pérez Salazar, 2011.
% Alcaldia de Medellin, 2004, p.13.
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Popular, Santa Cruz, Villa Hermosa, San Javier y Manrique. Sin embargo, a pesar de que la
inversion publica en estas comunas fue aumentando de manera progresiva entre 2004 y 2011,
los datos evidencian que no necesariamente se dio una relacion inversamente proporcional
entre indicadores e inversion. Por ejemplo, la comuna de Aranjuez fue la que recibiéo mas
recursos de inversion durante todo el periodo, aunque tenia un ICV de 81,16, es decir de mas
de siete puntos por encima de la comuna Popular que tenia el ICV mas bajo.

De la misma manera, si se mira la distribucion presupuestal por comunas en términos
porcentuales, se tiene que mientras a la comuna Popular (con los indicadores mas bajos) se le
asigno el 6,7% del total del presupuesto entre 2004 y 2011, a El Poblado (con los indicadores
mas altos) se le otorgd el 4,2% del presupuesto total. Con lo cual, la diferencia entre los dos
extremos es de apenas el 2,5%.

Estas cifras, desvirtian parcialmente la retorica del urbanismo social en torno a la distribucion
de la inversion, con enfoque territorial y como estrategia orientada promover la equidad y
saldar la deuda social acumulada con los sectores mas pobres y excluidos®®. De otro lado, si se
miran las variaciones en el indice de Calidad de Vida (Figura 1), se encuentra que hay un
mejoramiento en el conjunto de la ciudad y que salvo algunas excepciones, como en Manrique
o Villa Hermosa, las comunas que mas han experimentado un incremento en su ICV son
aquellas que en el inicio de la transformacién registraban los indicadores mas bajos. Aunque
ha habido una leve disminucién de la desigualdad entre comunas, la equidad territorial
continua siendo una asignatura pendiente.

Figura 1.
Inversion acumulada por comunas en miles de millones de pesos y variaciones del indice de Calidad de
Vida (2004-2011)

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Departamento Administrativo de Planeacion — Alcaldia de
Medellin (varios afios)

% Se dice que la cifras desvirtiian parcialmente el discurso del urbanismo social, teniendo en cuenta que las
comunas con indices mas bajos no necesariamente son la mas pobladas y en ese sentido se presentan variaciones
respecto a la inversién per capita (con datos de poblacion de 2005), las comunas que mas inversion per capita
recibieron en el periodo son La Candelaria, Villa Hermosa, Popular, Aranjuez y San Javier.
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Proyectos Urbanos Integrales (PUI)

Los Proyectos Urbanos Integrales (PUI) son el instrumento de intervencion urbana a través del
cual se materializan los principios y propoésitos del urbanismo social. Con este modelo de
actuacion, que abarca las dimensiones fisica, social, ambiental e institucional y en el que los
ciudadanos son corresponsables, se pretende mejorar las condiciones de vida de los
pobladores, resolviendo las problematicas acumuladas en territorios de la ciudad marginados
de la agenda estatal®®.

Los PUI son el instrumento urbano para atender la deuda social acumulada en varias zonas de
la ciudad, fomentar la inclusion social, fortalecer la participacion ciudadana y contribuir en la
prevencion de la violencia y la inseguridad. Los PUI “son una estrategia social que implica
disponer de todas las herramientas del desarrollo puestas en los territorios de la ciudad donde
se realizan... se puede hablar de una ‘acupuntura urbana” para recuperar el sistema de soporte
en comunidades que no lo tuvieron”*.

En este sentido, los PUI se estructuran a partir de tres componentes: uno fisico, que se
desarrolla en las zonas méas conflictivas de la comuna a intervenir, con el fin de crear
ambientes seguros en términos ambientales, sociales y urbanos. Partiendo del principio de que
el desarrollo urbano contribuye al desarrollo humano, se interviene en temas de espacio
publico, movilidad, equipamientos publicos y recuperacion medio ambiental. Un componente
social, que consiste, de un lado, en generar procesos de planeacion participativa como una
forma de legitimar las intervenciones sobre el territorio y garantizar la sostenibilidad de las
mismas, y de otro, en el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion residente del
area de actuacion, a través del reasentamiento y la puesta en marcha de estrategias para la
generacion de empleo y la cohesion social. Finalmente, el componente institucional hace
referencia a la integralidad de las intervenciones, las relaciones Estado-ciudadania y al uso
responsable y transparente de los recursos*.

Entre 2004 y 2011 fueron desarrollados total o parcialmente, cinco Proyectos Urbanos
Integrales, en zonas periféricas de la ciudad que presentaban condiciones urbanisticas y
poblacionales similares**:

- PUI Nororiental que incluyé las Comunas Popular y Santa Cruz con un area de afectacion de
158 hectareas y 230 mil habitantes beneficiados de manera directa o indirecta.

- PUI Centroccidental (Comuna San Javier) que abarca un area de intervencion de 700
hectareas y una poblacion aproximada de 140 mil personas beneficiadas directa o
indirectamente.

- PUI Centroriental (Comunas Villa Hermosa y Buenos Aires) beneficia de manera directa o
indirecta a 280 mil personas aproximadamente.

- PUI Noroccidental (Comunas Castilla y Doce de Octubre) beneficia directa o indirectamente
a un total aproximado de 520 mil personas.

% Alcaldia de Medellin, 2008b.

“0 Alcaldia de Medellin & BID, 2009, p.109.

1 Alcaldia de Medellin & BID, 2009; Puerta Osorio, 2011.
“2 pyerta Osorio, 2011.
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- PUI Moravia (Comuna Aranjuez)

Con la intervencion integral en estas zonas de la ciudad que, en mayor o menor medida,
presentan bajos indices en calidad de vida y desarrollo humano, asi como serios problemas de
ingobernabilidad; se pretende avanzar en torno a cuatro estrategias: el regreso del Estado
ausente, la promocion de la corresponsabilidad frente al desarrollo urbano por parte del Estado
y la ciudadania, la asignacion de deberes y derechos en torno a las dinamicas urbanas, y una
planificacion relacionada con la prevencion de los fendmenos de violencia y delincuencia a
través del disefio urbano®. Sin embargo, algunos autores plantean que a pesar del
compromiso politico y financiero por parte del gobierno de la ciudad, el impacto social de
algunos proyectos especificos ejecutados en el marco de los PUI, siguen siendo poco claros*.

Monumentalizacion de la periferia

La transformacion de Medellin ha sido difundida y se ha hecho visible mediante una serie de
iconos arquitecténicos. Los equipamientos construidos han configurado un nuevo paisaje, una
nueva imagen de ciudad, a través de sus formas, escalas, materiales y colores que contrastan
con la imagen de los barrios informales que han crecido sobre las laderas. Esto responde a la
trasce?Scjencia que adquieren la estética y el disefio arquitectonico dentro del urbanismo
social™.

De esta manera, el gobierno de Medellin adopta la estrategia de monumentalizacion de la
periferia, propuesta por el arquitecto Oriol Bohigas para la transformacion de Barcelona a
comienzos de los afios ochenta®. Se trataba de recalificar las zonas periféricas de la ciudad a
través del arte publico o de obras de arquitectura que pudieran ser consideradas como
monumentos, generadores de identidad y cohesion social. Precisamente, el propio Bohigas en
una columna publicada en el diario El Pais de Espafia, a propdsito de los cambios en Medellin,
sefialaba:

“La nueva arquitectura -en las comunas y en el centro urbanizado- es de una calidad sobresaliente, alejada de
cualquier populismo e incluso de cualquier pintoresquismo, atenta a una pasada tradicién colombiana de
modernidad...esta exigencia de calidad, a pesar de los apuros y de las necesidades urgentes, esta participando en

., . . A7
la creacion de una nueva autoestima colectiva™”".

La construccion de equipamientos y el disefio de espacios publicos con calidades estéticas y
arquitectonicas, es una herramienta para la inclusion social en la medida en que contribuye al
aumento de la autoestima y dignidad de los pobladores urbanos. En este sentido, anotaba el
alcalde Sergio Fajardo:

“Quienes dicen que un edificio bonito no mejora la calidad de la educacion, no entienden un asunto critico.
Tenemos que construir los edificios mas hermosos en los lugares donde la presencia del Estado ha sido minima.
El primer paso hacia la calidad de la educacién es la dignidad del espacio. Cuando el nifio mas pobre de
Medellin llega al mejor “salon de clases” de la ciudad, enviamos un poderoso mensaje de inclusion social. Ese

*% pyerta Osorio, 2011, p. 78.

 Brand; Davila, 2011.

*® Brand, 2010; Quinchia Roldan, 2013.
“¢ Bohigas, 1985.

*" Bohigas, 2007.
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nifio tiene una autoestima renovada, aprende mas facilmente, y seguramente no sofiara en convertirse en
delincuente cuando sea adulto. Es un mensaje profundo de transformacion social”*.

Estos sentimientos de autoestima y dignidad colectiva, se ven reforzados mediante la
introduccion de estos equipamientos en los itinerarios de visitantes, turistas locales y
extranjeros. De esta forma, se reduce la estigmatizacion de barrios y comunas, que se integran
a la ciudad y se hacen mas permeables para visitantes de otras zonas de Medellin; lo cual
representa un paso fundamental en la recomposicion de la imagen de los sectores y la
reconfiguracion de su participacion en la ciudad®.

Por otra parte, la imponencia y calidad estética de los equipamientos publicos en sectores
tradicionalmente excluidos, también tiene como fin afianzar la presencia del Estado sobre los
barrios, las comunas y el paisaje urbano. Asi, el edificio publico que solia ser sinbnimo de
precariedad y deterioro, se convierte ahora en icono de ciudad®, referente de gobernabilidad y
de trato digno a la ciudadania. A través de la arquitectura se trata de configurar una nueva
gramatica en las relaciones entre el Estado y la ciudadania.

Resurgimiento y diversificacion de la inseguridad y la violencia

El conjunto de intervenciones urbanas realizadas en Medellin durante la Gltima década, ha
contribuido a la disminucién de la pobreza y en cierta medida a la equidad. No obstante, el
problema de la inseguridad y la violencia no s6lo esta lejos de ser erradicado, sino que ademas
se mantiene como un desafio insoslayable en la construccién del proyecto de ciudad que se ha
venido promoviendo. El mas reciente informe de la Personeria de Medellin®* muestra que los
efectos de la violencia sobre los barrios y comunas continGan siendo alarmantes. Siguen
descendiendo de manera gradual la cantidad de homicidios (Figura 2), sin embargo, cada vez
cobran maés fuerza otras expresiones de violencia e inseguridad como el reclutamiento ilegal
de menores por parte de las bandas, las amenazas y el desplazamiento forzado intraurbano®.
Tan solo en el afio 2012, 9941 personas fueron obligadas por las bandas a abandonar sus
viviendas y cambiar de barrio, lo que representa un incremento de mas de 1500 personas con
respecto a 2011. Las comunas que registran mayor numero de desplazados son San Javier,
Villa Hermosa, Buenos Aires, Popular y Manrique®®; justamente aquellas en donde se ha
hecho la mayor inversion focalizada durante la Gltima década.

Buena parte de los hechos violentos que suceden actualmente en la ciudad, estan relacionados
con las dinamicas de control territorial que mantienen los diferentes grupos armados ilegales.

*8 Citado en Sénchez, 2010.

9 Leibler; Brand, 2012.

%0 por ejemplo, el Parque Biblioteca Espafia, obra del arquitecto Giancarlo Mazzanti es ahora una de las imégenes
de Medellin. La obra ha recibido, entre otros, el premio al disefio en la VI Bienal Iberoamericana de Arquitectura
en Lisboa 2007 y el premio de la XVI Bienal Panamericana de Arquitectura de Quito en 2008. Esta y otra obra
del mismo arquitecto realizada en Bogota, han sido incluidas en la coleccién permanente del Museo de Arte
Moderno de Nueva York (MoMA). No obstante, recientemente el parque ha tenido que ser intervenido por
presentar problemas en la fachada.

>! Personeria de Medellin, 2013.

> Las lecturas sobre esta problematica, plantean la transformacion del conflicto urbano que ha pasado de un
conflicto de corte militar-ideologico a un escalonamiento del conflicto social armado que se evidencia
asentamiento territorial y accion de algunos grupos delincuenciales. Segun datos de la Policia Metropolitana del
Valle de Aburra para el 2011 habia 140 combos delincuenciales actuando en la ciudad (Merchan Bonilla &
Arcos Palma, 2011)

>* Personeria de Medellin, 2013.
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Se trata de nuevas bandas, que al igual que en el pasado, tienen una fuerte identidad y
adscripcion territorial, estdn presentes en la mayoria de comunas de la ciudad y mediante el
uso de la violencia se configuran como un contrapoder frente a lo publico y lo social. Estos
grupos han vuelto a controlar el espacio publico de los barrios y se disputan entre si el control
de rentas, principalmente ilegales, mediante préacticas mafiosas y violentas como las amenazas
directas, la extorsion, la imposicién de las denominadas fronteras invisibles y formas de
regulacion social®.

Figura 2.
Tasa anual de homicidios por cada cien mil habitantes
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Fuente: Elaboracion a partir de Medellin cémo vamos (2011) y Personeria de Medellin (2013).

La persistencia o el retorno de estas practicas violentas en zonas objeto de intervencion
publica, plantean varias cuestiones. En primer lugar, una posible maximizacién discursiva de
los resultados alcanzados entre 2004 y 2007 que no necesariamente podrian atribuirse por
completo a las politicas puablicas implementadas por la Administracion de la ciudad®. En
segundo lugar, evidencian, la dificultad para erradicar un problema tan profundamente
arraigado y finalmente, una tensién permanente entre lo pablico y lo privado-mafioso que las
politicas desarrolladas no han logrado resolver completamente. Una de las iniciativas que
expresa esta tension permanente en el espacio urbano, son los llamados “caminos de alegria”.
Se trata de una estrategia de movilizacion social con el fin de proteger a los nifios, generando
corredores seguros que pretenden borrar las fronteras invisibles y facilitar el acceso de
profesores, lideres sociales, vecinos y nifios hacia jardines infantiles, parques-biblioteca y
centros de atencion®®,

Consideraciones finales

> Gémez R., 2012.
%% Quinchia Roldan, 2013.
% Alcaldia de Medellin, 2012.
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La transformacién que ha experimentado Medellin durante la Gltima década, ha estado
asociada a la implementacion de todo un repertorio de politicas publicas orientadas a resolver
los problemas de violencia y desigualdad que ha vivido la ciudad. Estas politicas que le
apuestan a la generacion de oportunidades, a la promocién de la educacion como clave de
transformacion y al pago de la deuda social acumulada con las zonas méas pobres, excluidas y
violentas, expresan también aspiraciones de normalizacion y control espacial por parte del
Estado.

Dichas aspiraciones tienen que ver con el mejoramiento en las condiciones de vida de la
poblacién (el desarrollo social integral), la gobernabilidad sobre zonas controladas por actores
armados ilegales, la construccion de espacios de encuentro y ciudadania o la generacion de
autoestima colectiva; pero también, con el proceso de estabilizacion y adecuacion de la ciudad
para su posicionamiento en términos competitivos y la atraccion de inversiones vy
reconocimiento global; lo que representa una prioridad para la ciudad, tal y como esta
expresado en los diferentes planes de desarrollo®.

No obstante, estas apuestas por la normalizacién de la ciudad, pueden verse seriamente
afectadas por el resurgimiento de las practicas ilegales de violencia y control espacial que se
estd dando actualmente. Este nuevo, aunque ya conocido escenario, plantea interrogantes
acerca del impacto real de la inversion en infraestructura de calidad, del poder simbolico de la
arquitectura, de la sostenibilidad de estas intervenciones o incluso, de la capacidad misma de
los gobiernos urbanos para resolver problemas tan arraigados como la pobreza, la exclusién y
la violencia, que superan ampliamente lo urbano.
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