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Coexistenciay uso estratégico de los modelos de participacion politica en los
procesos de transfor macién urbana en Colombia. El caso de Medellin

Mario Montoya Brand?
Ana Victoria Vasquez Cardenas®
Nataly Montoya Restrepo*

Resumen

Este articulo explora las relaciones de armonia e inarmonia que se presentan en la coexistencia de los grandes
modelos de participacién politica en los asuntos publicos. El articulo se centra en estudiar si en las formas de
participacién presentes en | os procesos de transformaci 6n urbanallevados a cabo en Medellin, Colombia, entre 2004
y 2015, especificamente en la experiencia concreta de un cabildo abierto celebrado a proposito de laformulacion
del Plan de Ordenamiento Territorial en 2014, tienen presencialos cuatro grandes model os de participacion, esto
es, laparticipacion directa, la participacion indirecta, la participacion deliberativay la participacion de control. Si
bien cada uno de esos model os de parti cipacion se basa o pone €l énfasis en aspectos diferentes, ellos en conjunto
pueden ser convergentes, colaborativos o interdependientes. Adicionalmente, la investigacion que respalda este
articulo encuentra que, seglin sus intereses coyunturales, los actores de la transformacion urbana asumen esos
model os como compatibles o incompatibles entre si, y que, de acuerdo con €llo, se buscara que uno delos model os
sea dominante, segiin el momento y |os intereses en juego. El estudio presentado es extensible como referente de
andlisis a otros contextos distintos a Colombia, como ocurre en muchas de |as ciudades | atinoamericanas, cuyos
ordenamientos juridicos establecen la simultaneidad de las cuatro formas de participacion.

Palabras clave: modelos de participacién, politicas publicas, regeneracion urbana, uso estratégico, Medellin.

Coexistence and strategic use of political participation models as part of urban
transfor mation processesin Colombia. The case of Medellin

Abstract

This article explores harmonious and discordant relations accompanying leading political participation modelsin
public affairs. The article is focused on the analysis of whether the four most influential models of participation,
namely, direct participation, indirect participation, deliberative participation, and control participation, have
accompanied the multiple participation processes generated as part of the urban transformation in Medellin,
Colombia between 2004 and 2015, specifically in the concise occurrence of the town hall meeting held as
part of the formulation of the Land Development Plan in 2014. As explained in the paper, even if every model
places a major focus on a particular aspect, they all together may converge in a collaborative and interdependent
fashion. Additionally, this investigation supports that according to their immediate interests, different actorsin
urban transformation processes may observe these models as compatible or incompatible among each other and,
accordingly, will assign each of them a dominant role depending on the specific time and interests at stake. This
study may be applied as an analytical framework across contextsin Colombia, asit occursin many Latin American
citieswhere legal systems establish the simultaneity of these four participation models.

Keywords: Participation Models, public policy, urban regeneration, strategic use, Medellin.
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Coexistenciay uso estratégico de los modelos
de participacion politica en los procesos de
transformacion urbana en Colombia. El caso de
Medéellin

Introduccioén

En este articulo se indaga acerca de como y en qué condiciones se produce
la coexistencia de los modelos de participacion politica en los procesos de
transformacion urbana en Colombia; asi mismo, se efectlia una aproximacion a
los usos estratégicos que de esos modelos de participacion se hace, para lo cual
se estudia el caso concreto de Medellin entre 2004 y 2015, especificamente en la
experiencia puntual de un cabildo abierto celebrado a propdsito de laformulacién
del Plan de Ordenamiento Territorial en 2014.

Los modelos de participacion politica pueden entenderse como précticas de
participacioén desarrolladas ordinariamente por | os actores que pueden ser agrupadas
en cuatro grandes formas de comportamiento: 1) el derivado de la participacion
representativao indirecta(PR); 2) €l derivado delaparticipacion directa(PD); 3) e
derivado delaparticipacion deliberativa(PDL); y 4) el derivado delaparticipacion
del control (PC). Las practicas de participacion politica que encgjan en estos
model os tienen lugar en campos muy diversos, sin embargo, agui interesa solo el
de latransformacién urbana.

Ahora bien, la investigacion de la cual parte este articulo permite afirmar que en
el desarrollo de las politicas publicas de regeneraci én urbana (en adel ante, PPRU)
los actores |levan acabo practicas correspondientes a esos cuatro grandes model os
de participacion, las cuales pueden dar lugar arelaciones de armonia o inarmonia
entre esos modelos. Muy probablemente si se considera el marco juridico amplio
de la participacion politica y los modelos tedricos en que ellos se inspiran, esos
model os sean susceptibles de ser concebidos como armdnicos entresi y quizasalin
complementarios. En el mundo practico no tiene por qué ser diferente, es decir,
no hay razones para asumir que los model 0s sean necesariamente incompatibles.

Estudios de Derecho -Estud. Derecho- Vol. LXXI1. N° 160, julio - diciembre de 2015.
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas. Universidad de Antioquia. Medellin. Colombia
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El estudio de esas armonias, inarmonias, tensionesy usos estratégicos, es
importante porque arrojaluz sobrelas practicas politicas que desarrollan los actores
en los procesos delas PPRU con mirasalaconstruccién de acuerdos o desacuerdos
gue hacen viables o inviables esas PPRU.

1. Modelosde participacién politica

La participacion politica, como forma de intervenir en lo publico, se refiere a
cosas muy variadas, atemas diversos, tiene lugar en espacios multiplesy lostipos
de sujetos que hacen parte de ella son humerosos (Sani, 1998). Su estado actual en
Occidente esrico y complejo, y supone entender que la actualidad es un agregado
de una historiainmensa de luchas y convergencias.

Al situarnosen laactualidad, podriamos decir que en el mundo contemporaneo la
participacion politicaen contextos democréti cos presupone cosas como: economia
de mercado, poder palitico limitado, diferenciacion publico privado; derechosciviles
o fundamentales; Estado a servicio delos ciudadanos; control ciudadano sobrelos
servidores publicos; respeto por las minorias y mujeres; sociedades complejasy
extensas, 6rdenes juridicos jerarquizados; y finalmente, division, armonia y control
reciproco de poderes®.

Paralos efectos de este articul o se considera que pueden ser distinguidas cuatro
clasesde participacion politica, sin dudatres de élas ampliamente reconocidas, y una
adicional un poco menos convencional. Las primeras tres formas de participacion
politicason las clasicas: laparticipacion representativao indirecta, laparticipacion
directa, la participacion deliberativa; y unaadicional, la participacién del control.
Estas cuatro formas de participacion tienen amplia presencia en los contextos de
las politicas publicas?, incluyendo los relativos a la regeneracion urbana’ que son
los gue en este articul o interesan de manera més directa.

Asi, si se considera que la forma en la cual se materializa la democracia es
a través de mecanismos de participacion concretos, estos modelos aparecen en
relacion con latipol ogia clasicade democraciay sus correspondientes model os de
soberania (Held, 2001). De manera pues que con el modelo de soberania nacional
y la democracia representativa, aparecen |os mecanismos de participacién como

5  Aunque algunos de los elementos citados hacen parte de constituciones contemporaneas escritas, muchos
de ellos también configuran constituciones usualmente tenidas como “materiales”. Véase a Capella (1994).

6  Respecto del concepto de politicas publicas puede verse: Brugué & Goma (1998); Roth (2003); Salazar
(1995); Subirats, Knoepfel, Larrue & Varone (2008).

7  Algunaliteratura de referencia sobre participacion en politicas publicas de regeneracion urbana (pppru) es
lasiguiente: Uran (2007); Maginn (2007); Mongil (2012); Aitken (2012).
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el votoy las estrategias como la delegacidn y larepresentacion; con €l modelo de
soberaniapopular y lademocracia participativaaparecen mecanismosy estrategias
como ladeliberacién directa, las consultas populares, € control deagenday € voto
programatico. En suma, lo que se quiere afirmar aqui es que la democracia solo
puede entenderse en el marco de los mecanismos que la materializan y la hacen
posible, por lo que son precisamente éstos, asumidos como estrategias y como
parte de los procedimientos mediante los cuales se toman decisiones colectivas
(Babbio, 1993, p. 45), los que permiten comprender su dinamicay utilidad préctica
A continuacion se presenta una caracterizacion de estos model os.

1.1 Modelo de participacion representativa o indirecta (PR)?

Caracteristicas: decisiones por mayorias, elecciones frecuentes de personas
(directasoindirectas), diferenciaentreelegidoy elector (ciudadano), representacion
politica, partidos politicos son centrales, €l elegido tomalas decisiones (con o sin
mandato), temas infinitos pero limitados por el Derecho.

\entajas: no exige mucho del ciudadano, adaptacion a sociedades extensas,
claridad sobre quién manda y quién obedece, claridad en las opciones politicas
(bipartidismo dominante), tradicion.

Desventajas, riesgosy criticas. debilidad o pérdidadelarepresentacién, elitismo
delosdirigentes; inarmoniaentre el ectores, partidosy elegidos; control débil sobre
loselegidos(riesgo de cleptocracia), bipartidismo querestringe el panoramapalitico.

1.2 Modelo de participacion directa (PD)°

Se distinguen aqui dos modalidades, la primera es |la PD de tipo asambleista
que denominamos también como comunitaria, es decir e tipo de participacion
centrada en lareunion de miembros de lacomunidad, en asambleas que de manera
simulténea escuchan y son escuchados por el Estado; la segunda eslaPD de tipo
plebiscitario, de carécter electoral, sus caracterizaciones podrian ser asi:

8  Losautoresclasicosque hemostomado paraestructurar laideade PR son numerosos, entre ell os destacamos:
Hamilton (2001); Constant (2001); De Tocqueville (2001); Kelsen (2005); Sartori (1997); Bobbio (1985);
Chomsky (1992); Ferrgjoli (1978); Capella (1994).

9  Ademasdealgunosdelosautores citados apropdsito delaparticipacion representativa, se consultaron estos:
Gonzdlez & Quesada (1988); Dalh (1999); Fotopoulos (1997); Santos (2003); Uribe (2002).
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1.2.1 PD detipo asambleista o comunitaria®®

Caracteristicas: presenciafisica de la comunidad (en rigor no necesariamente
ciudadanos o electores en sentido formal) en reuniones amplias, presencia de
servidores publicos, asuntos a tratar vinculados ala comunidad, informacién ala
comunidad (con diferentes niveles de precision y profundidad), intercambio de
opiniones, no suele ser decisoria.

\entajas: presenciafisicadelosinteresados/afectados, interaccion directaentre
servidores publicos y comunidad, tematicas definidas o limitadas, reconocimiento
reciproco de miembros de la comunidad.

Desventajas, riesgos y criticas: dictadura de la mayoria o muchedumbre,
dificultades operativas, apatia ciudadana, relativa funcionalidad en sociedades
complejas; excepcionamente decisoria; riesgo de afectar minorias y derechos
fundamentales; espontanea, oscilante, contradictoria, fugaz, muchas veces
inverificable, pues se trata de intervenciones a viva voz.

1.2.2 PD detipo plebiscitario™

Caracteristicas: electoral en sentido amplio (elegir o rechazar servidores
publicos, opciones politicasy normasjuridicas), opciones el ectorales mayormente
disefiadas por |os gobernantes, manifestacion delavoluntad del elector limitadisima
(“si” 0 “no"), ausencia de debate, lo central es el acto individual de votacion,
sin frecuencia definida, coyunturales, multiples tematicas posibles pero algunas
excluidas (por g emplo, asuntos presupuestales, tributarios y de orden publico).

Ventajas: incrementa la participacion electoral, supera la simple eleccion
de candidatos, previos controles juridicos de contenido (jueces y asambleas
normativas).

Desventajas, riesgos y criticas: aumenta el costo de |as elecciones, electorado
manipulable, las iniciativas pocas veces surgen del electorado, rara vez son
decisorias, la iniciativa popular implica mucho desgaste, dificultades operativas, no
hay deliberaciény debate, frecuentemente impredeciblestanto en su programacion
como en sus resultados; no logra superar la coyuntura, pues la importancia del
asunto y su peso politico suelen decaer casi de inmediato.

10 Como essabido, muchos de | os textos ya citados tratan este model o de democracia. Aqui enfatizamos estos:
Mateucci (1998); Parés (2009); Clift (2007); Muir (2004).

11 Muchos de los textos ya citados son relevantes, pero pueden adicionarse los siguientes: Gemma (1998);
Altman (2010); Krzywoszynski (2014).
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1.3 Modelo de participacion deliberativa (PDL)*?

Caracteristicas: carécter normativo, alcances complementariosdelademocracia
representativa y participativa, confiere importancia a la deliberacion mas que a la
votacion, se basaen los mejores argumentos, en laracionalidad y en laneutralidad,
participan los afectados e interesados, no decide la mayoria sino los mejores
argumentos.

\entajas: hace més dificil el secreto, contribuye a superar la desconexion entre
tecnocraciay democracia, ademéas del elector cuentan los marginadosy excluidos,
obligaatomar en consideracion losintereses gjenos; evitalatiraniadelamayoria;
reduce |as razones inaceptabl es.

Desventajas, riesgosy criticas. esdificil de aplicar en contextos de participacion
amplia y de larga duracion, dificultad para establecer acuerdos y respetarlos, sus
acuerdos son afectados por las transiciones politicas, indeterminacion de todos
los afectados posibles, discusion de los presupuestos del contexto deliberativo,
presupone sujetos interesados, tendencia a buscar favorecer mayorias; presupone
una cierta auto-organizacién que rara vez se da; supone renunciar a los animos
dominantes; supone abandonar el egoismo; requiere dedicar tiempo al bien comun;
es elitista, pues no todos cuentan con el capital cultural; no critica la condicién
asimétricadadaentre hombresy mujeres; sevuelveimperativo ponerse de acuerdo,
y terminar aceptando intereses rechazados; |as personas pueden ser manipuladas.

1.4 Modelo de participacién en e control (PC)®

Caracteristicas. lapersonao ciudadano participaal activar mecanismosestatales
de control. Estos mecanismos estatales de control estan presentes en diferentes
ramas del poder publico estatal y en diferentes institucionesy nivelesterritoriales
y administrativos. Atendiendo al ordenamiento juridico colombiano, en términos
generalespueden dividirseasi: judiciales, através delainterposicion de numerosas
acciones judiciales, tales como la accion de tutela, la accion de inexequibilidad,
la accion de cumplimiento, la accidn popular, la accion de nulidad, la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho, la nulidad por inconstitucionalidad, la
accion electoral; o también, a través de la interposicién de denuncias o quejas
como la penal, disciplinaria, fiscal, electoral, administrativa, entre otras. No es
el ciudadano, ni el voto, ni las mayorias quienes deciden, decide un tercero, pero

12 Algunosdelosautorestrabajadosfueron lossiguientes: Habermas (1997); Habermas (1991); Fishkin (1995);
Elster (1998); Harold & Ronald (2004).

13 Zamudio (2003).
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su decision es vinculante, y en tal sentido puede redirigir las politicas publicas,
paralizarlas, confirmarlas, seglin los alcances del pronunciamiento. Es un control
gue se puede gjercer de manerapermanente, aungue escircunstancia y formalmente
estructurado, pues cuenta con humerosos requisitos y procedimientos. No exige
representacion politica, ni partidos politicos, y |as decisiones suelen ser superiores
a las de funcionarios elegidos popularmente, se refiere a temas infinitos pero
limitados por el Derecho.

\entajas: suele basarse en argumentos altamente técnicos, |o que la acerca a
expresiones deliberativas; adaptacion a sociedades complejas y extensas; efectos
amplios, para grupos humanos extendidos; es practicable incluso por personas
situadas por fuera del juego de las poaliticas publicas, 0 sea, por aquellos quienes
participan de ellas de modo permanente; ef ectividad altay vinculatoriedad; procede
en los distintos momentos de | as politicas publicas, segun €l tipo de control.

Desventajas, riesgosy criticas. exige mucho del ciudadano o persona, debilidad
o0 pérdida de la representacion, elitismo de los promotores; puede desarrollarse
sin ningun tipo de cooperacion social; restringe el panorama politico en cuanto
“judicializa’ la politica; saca el debate de sus espacios e instancias ordinarias.

2. Reéacionesdear moniaeinar moniaentrelosmodeosdeparticipacion
politica

En el apartado 1 los model os de participacién politica fueron caracterizados de
maneraaislada, pero €llos deben ser concebidos de modo relacional, eninteraccion
o de forma integrada, especialmente si se trata de cdbmo operan en lareaidad. Si
bien escierto quelos diferentes model os de participaci én politicahan tenido origen
en periodos muy distintos del desarrollo histérico de Occidente, en la actualidad
estos mecanismos de participacion pueden ser concebidos como coexistentes y
en interaccion permanente'®. Esa interaccion constante, ya sea que se mire en
términos tedricos, en su formulacion juridica o en lapréacticadalugar arelaciones
de armonia o inarmonia.

No es féacil encontrar un estandar para establecer cuando las relaciones entre
model os de participacion politica pueden ser armonicas o inarmoénicas. Creemos,
sin embargo, que ese estandar puede ser estructurado considerando el punto
de partida del apartado 1, en particular o relativo a marco constitucional, y
concretamente los fines del Estado constitucional. El estindar se estructuraria al
considerar que por diferentes que sean entre si, todos|os model os, deben perseguir,

14  Algunas pistas acerca de su coexistencia e interaccion pueden encontrarse en: Bobbio (1996).
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en ultimo término, en un alto grado, los fines constitucionales propios del Estado
constitucional, y esos fines constitucionales en Colombia son los siguientes: servir
a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de
los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica,
politica, administrativa y cultural de la Nacion; asegurar la convivencia pacifica y
lavigencia de un orden justo. En tanto los modelos de participacion politica son
instituciones constitucionales, sus fines deberian ser convergentes con esos fines
enlistados, ello los haria coherentes con la respectiva Constitucion.

Ahorabien, |as rel aciones de armonia entre |os model os pueden ser formul adas
de la siguiente manera: los modelos tendrian una relacion armonica entre ellos
si en el uso que los actores hacen de esos modelos existe e propésito coman —
consciente o inconsciente- de operar en funcion de lograr en alto grado los fines
constitucionales enlistados. No parece que ello sea muy comun, pero si tuvieran fines
notoriamente discordantes dificilmente podrian coexistir, como en efecto coexisten.
Puede enunciarse un gjemplo abstracto de armonia: 10s €l egidos toman decisiones
armonicas con los intereses de sus electores, y en ocasiones complementan las
razones para tomar esas decisiones en la ratificacion directa y argumentada con las
comunidades através de diferentes mediosy sobre labase de muy buenas razones.
A su vez, las personas 0 ciudadanos hacen usos excepcionales de mecanismos
de control o plebiscitarios con miras a enmendar aguello que hace falta en esas
decisiones para lograr en mayor grado los fines constitucionales. En este ejemplo,
todos los actores participan haciendo uso de las cuatro formas de participacion,
pero con la idea convergente de lograr los fines constitucionales. Las relaciones
de armonia parecen escasas y obedecen a situaciones ideales, que son raras. En
las sociedades complejas y extensas la PR tiene un lugar preponderante —pero no
exclusivo- en la construccién del orden juridico y politico.

Més comunes parecen las relaciones de inarmonia entre los modelos. se dan
cuando los principios dentro de los cuales se desenvuel ve |a participacion politica
son incoherentes con los fines y/o se busca que estos resulten materializados en
bajo grado o no sean cumplidos. Por ejemplo, esto ocurre cuando los elegidos
deciden sin consideracion alguna a las preferencias o intereses de sus electores,
sin tomar en cuenta a las comunidades, ni sus intereses, ni sus argumentos. Ello
muchas veces ocasiona que laPD y la PDL aumenten y se expresen en oposicion
ampliay permanente a las decisiones de los elegidos. Las comunidades también
pueden |legar atener manifestaciones de participaci 6n politicainarmoni cas cuando
en expresion delaPDA pretenden rechazar €l contenido mismo de normasjuridicas
constitucionales, o lalegitimidad de decisionestomadas por sus propios elegidos, o
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tomar vias que implican un rechazo total de otros de |os model os de participacion
politica.

Los distintos modelos de participacion politica suelen contar con respaldo
juridico en los ordenamientos constitucionales contemporaneos. Asi mismo, los
actores politicos y en particular en las politicas publicas de regeneracion urbana
reconocen la existencia de estas diferentes modalidades de participacion y suelen
hacer uso de ellas. Una corta revisién juridica de la Constitucién de 1991, hoy
vigente en Colombia, puede contribuir a comprender el marco normativo global
de las cuatro modalidades agqui caracterizadas. Veamos solo un esbozo, pues no es
el sentido especifico de este articulo:

En primer lugar, laideaes que la PR tiene un marco juridico amplio que, dado
su caracter decisorioy vinculante, otorga preponderanciarespecto delasdemas. Ese
marco es constitucional eincluye aspectoscomo laestructuradel sistemaelectoral,
define los cargos de eleccion popular, unipersonales y colegiados, define los niveles
territorialesdelos servidores publicosaelegir, asi como lasinstituciones dentro de
las cual es desenvol veran su actividad, sus competencias, controles; establece quién
puede€egir y ser elegido, enlistalosderechos asociados alas el ecciones, entre otros.
Estas determinaci ones constituci onal es cuentan con leyes de distintanaturalezaque
desarrollan la Constitucién, asi como decretos de diversa indole que materializan
sus contenidos, también ordenanzas departamental es, acuerdos municipalesy aun
circulares especificas. La PR es dominante en cuanto son los servidores publicos
el egidos popularmente (en €l nivel nacional, Presidentey Congreso delaRepublica;
en el nivel seccional, Gobernador y Asamblea Departamental; y en el nivel local,
Alcalde y Concejo municipal), quienes cuentan con la iniciativa para proponer
PPRU y finalmente deciden sobre ellas. Esta decision no significa que se carezca
de participacion durante tales procesos, sino que las restantes modalidades de
participacion integradas ala PR no son decisorias 0 1o son de manera excepcional,
aungue si son muy importantes. Una modalidad de PR no decisoria, pero muy
importante en estos procesos es el Consgjo Territorial de Planeacion (CTP).

En segundo lugar, la PD en Colombia, en sus dos versiones, cuenta con €l
siguiente marco juridico:'® d) como expresion asambleista (PDA), inspirada en
diversas normas internacionales relativas a derechos tales como: el derecho de
reunion, de libertad de pensamiento y expresion, y la libertad de asociacion; en

15 Este brevisimo marco juridico toma en cuenta la Ley 134 de 1994, por la cua se dictan normas sobre
mecanismos de participacion ciudadana, vigente parael momento en el cua sellevd acabo e cabildo abierto
efectuado en octubre de 2014, que constituye laexpresion participativacentral en estearticulo. No sebasaen
laLey 1757 de 2015, por lacual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccion del derecho
ala participacion democrética, por no encontrarse vigente para ese entonces, no obstante conviene advertir
que esta Ultima enriquece algunas de |as formas de participacién democrética aqui consideradas.
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el orden internacional, por ejemplo, la Convencion Interamericana de Derechos
Humanos, art. 13, Libertad de Pensamiento y expresion; Art. 16, Libertad de
asociacion; b) como expresion directa de asamblea, es decir, comunidades
reunidas (PDA): Convencién Interamericanade Derechos Humanos, Art. 23, sobre
Derechos Politicos, en particular, € de participar en la direccion de los asuntos
publicos, informar y ser informado, acceso a documentos publicos, etc. Comision
Interamericana de DH, Declaracion de Principios de Libertad de Expresion, en su
principio primero sobre la libertad de expresion como un derecho fundamental,
y e principio segundo sobre libertad de informacion y de opinion; establece las
normas fundamentales por las que se regira la participacion democrética de las
organizacionesciviles. Laregulacion de estos mecanismos no impedirdel desarrollo
de otras formas de participacion politica en la vida politica, econémica, social,
cultural, universitaria, sindical o gremial del pais, ni el gjercicio de otros derechos
politicos no mencionados en esta ley, etc. También como expresion electora de
tipo plebiscitario (PDP), através del voto individua pero mayoritario, expresada
en |os mecanismos de participacion ciudadana o directa, que bésicamente incluye
iniciativapopular legidativay normativa; e referendo; laconsultapopular, del orden
nacional, departamental, distrital, municipa y local; larevocatoria del mandato; el
plebiscitoy el cabildo abierto.

En tercer lugar, setiene la participacion deliberativa (PDL). Su marco juridico
es coincidente con algunas de las expresi ones parti cipativas yavistas, aungue como
ya quedd dicho, enfatiza la deliberacion, el intercambio de ideas, la racionalidad,
y en especial, la toma de decisiones basada en mejores argumentos. Dado que
no es compatible con el simple acto de votar, y tampoco es decisoria, su marco
normativo incluye la democracia de asambleay la de |os mecanismos de control,
ya mencionados.

En cuarto y Ultimo lugar, tenemos la participacion en € control, individual,
grupa o colectiva (PC). Este tipo de participacion se gerce através de mlltiples
viasen lasque seactivan instancias de control estatal: el propio derecho de peticién
y formulacion de consulta, las veedurias ciudadanas, 10os mecanismos de control
administrativo de la actividad de las autoridades que deciden acerca de las PPRU,
los mecanismos de control que activan las competencias de érganos de control
como las contralorias y el ministerio publico; y finalmente, y de mucha importancia,
los mecanismos judiciales de control de la actividad administrativa, en particular,
de los actos en que se expresan las PPRU, tales como tutelas, nulidades, acciones
populares, acciones de cumplimiento, acciones penales, etc.

Enlapréctica, s bien estasformas de democraciay participacion se encuentran
Mas 0 menos separadas, resultan mezcladas no solo por € marco normativo que con
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frecuencialastrata de modo indiferenciado, sino que operan de maneraarticulada,
interdependiente y/o sucesiva en la formulacion de PPRU. Ello no significa que
la PR deje de ser decisoria, sino que en el proceso de decisién en materia de
PPRU, se entremezclan y combinan todas estas modalidades de participacion.
Por ejemplo: el acalde con su equipo formula un proyecto de acuerdo del Plan de
Ordenamiento Territorial (POT), que constituye unade las principal es expresiones
juridicas de las politicas publicas concernientes con la transformacién urbana, el
cual es debatido inicialmente con el Concejo Municipa (PR), € cual, luego es
sometido a la participacion de la comunidad, en diferentes asambleas, en las que
se informa, intercambian opiniones, etc., (PDA), cuya version final es objeto de
concepto técnico por el Consejo Territorial de Planeacion (PRy PDL), y laversidn
final corregida sera aprobada por el Alcalde y convertida en Acuerdo Municipal por
el Concejo Municipal. Unavez expedido e acuerdo aprobatorio, es susceptible de
ser controlado ante | osjueces administrativos por |os ciudadanos (PC); masan, en
su variedad, €l control puede ser gjercido durante todo €l proceso de formulacion
del POT. En suma, setratade un proceso construido sobre labase de lainteraccion
de varias modalidades de participacion, y ello eslo coman.

3. Inclusion formal de los modelos de participacion politica en las
PPRU

Las politicas urbanas en Colombia estén inscritas en un marco integrado por
diversas fuentes y escalas de regulacion. En el nivel naciona se encuentran las
normas de ordenamiento territorial previstas en las leyes reconocidas como de
reforma urbana (Ley 09 de 1989) y desarrollo territorial (Ley 388 de 1997) de
un lado, y de otro, las normas sobre planeacion del desarrollo (Ley 152 de 1994),
ambas constituyen desarrollos de normas constitucionales.

Lasdisposicionesconstitucionalesy legalesrelativas al ordenamiento territorial
establecen las reglas generales y mecanismos que permiten a municipio ordenar
el territorio tanto urbano como rural, enfatizan aspectos urbanisticos y de gestion
del suelo y establecen la obligatoriedad para los municipios de elaborar planes
de ordenamiento territorial. Las concernientes con la planeacion del desarrollo
no regulan aspectos sustanciales, sino los procedimientos y mecanismos para la
elaboracion, aprobaci 6n, g ecucion, seguimiento, evaluaciény control delosplanes
dedesarrollo. Estosinstrumentosinvolucran |os distintos sectores en los quetienen
funciones asignadas | as entidades territoriales, entre ellas, |os municipios.

Unos y otros planes en el nivel municipal deben ser vertidos en acuerdos de
los concejos municipales. De modo tal que los planes de ordenamiento territorial
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y los planes de desarrollo constituyen los productos centrales y més generales de
las politicas urbanas municipales.

Cuando & municipio hace parte de un Area Metropolitana, como es el caso de
Medellin, las directrices y planes de dicha institucién y las politicas urbanas que
incorporatambién lo vinculan.

Este articulo se centraen laformulacion del POT del Municipio de Medellin, el
cual fue adoptado mediante Acuerdo municipal 048 del 17 dediciembre de 2014, en
sintoniacon el procedimiento establecido en laL ey 388 de 1997. Estaley, conocida
como ley dedesarrollo territorial 6, buscd adaptar €l régimen urbanistico alanueva
Constitucion. Define el ordenamiento del territorio como un conjunto de acciones en
orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio
bajo sujurisdicciony regular lautilizacion, transformaciény ocupacion del espacio,
de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondmico y en armonia con €l
medio ambientey lastradiciones histéricasy culturales. Aportal os parametros para
quelos municipios puedan asumir las distintas escalas del urbanismo: laplaneacion
urbana, relativa a la definicion del modelo de desarrollo de ciudad, y la gestion
urbana, que permite definir como se ejecuta lo planeado. De manera especial,
regula el instrumento béasico con el que cuentan |os municipios para el desarrollo
del proceso de ordenamiento territorial: el plan de ordenamiento territorial.

Este es definido como el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias,
metas, programas, actuacionesy normas adoptadas para orientar y administrar €l
desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo (art. 9, Ley 388 de 1997).
El plan de ordenamiento territorial define a largo y mediano plazo un modelo de
ocupacion del territorio municipal, sefialando su estructura bésica y las acciones
territoriales necesarias para su adecuada organizacion (art. 21).

El articulo 24 delaLey 387 de 1997, previ6 e procedimiento paralaadopcion
del plan de ordenamiento, y en dicho proceso se destacan rasgos propios de los
distintos modelos de participacion ya enunciados atras, tanto en la interaccion
entre instituciones que reguiere como en la participacion en su elaboracion de una
instanciapublico privadacomolo esel Consgjo Territorial de Planeacidn, asi como
de diversos sectores del &mbito privado y de la ciudadania en general:

El alcalde municipal, elegido popularmente (PR), a través de la oficina de
planeacion, es el responsable de coordinar la formulacién oportuna del proyecto

16 Setratade unaley ordinaria, distintaala denominada ley orgénica de ordenamiento territorial que se debe
sujetar a una mayoria cualificada. La constitucion reservo para este ultimo instrumento grandes temas relativos
alaestructuraterritorial, la organizacion de los poderes pablicos en funcion del territorio y la distribucion
de competencias entre la Nacion y las demas entidades territoriales.
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del POT, y de someterlo a consideracion del Concejo Municipal. Antes de la
presentacion del proyecto de plan de ordenamiento territorial a consideracion
del Concejo Municipal, se surtiran los trémites de concertacion interinstitucional
(PDL) y consultaciudadana (PDA), de acuerdo con el procedimiento que establece
el articulo 24 de la ley. El proyecto de Plan se someterd a consideracion de la
Corporacion Autonoma Regiona o autoridad ambiental correspondiente (PC),
para su concertacion y aprobacion en lo concerniente a los asuntos ambiental es.
Durante el mismo término previsto en el numeral anterior, se surtiralainstanciade
concertacion con laJuntaMetropolitanaparael caso de planes de ordenamiento de
munici pios que formen parte de &reas metropolitanas (PC), instanciaque vigilardsu
armoniacon losplanesy directrices metropolitanas, en asuntos de su competencia
L uego, se someterdaconsideracion del Consegjo Territorial de Planeacion, instancia
que deberarendir concepto y formular recomendaciones (PDL).

Durante €l periodo de revisién del plan por estas instituciones, la administracion
municipal solicitar4 opiniones a los gremios econdémicos y agremiaciones
profesionales (PDL), y realizara convocatorias publicas para la discusiéon del plan,
incluyendo audiencias con las juntas administradoras locales (PDA); expondra los
documentos basicosdel mismo en sitios accesiblesatodoslosinteresadosy recogera
lasrecomendacionesy observacionesformuladaspor lasdigtintasentidades gremides,
ecolégicas, civicas y comunitarias del municipio (PDL), debiendo proceder a su
evaluacion, de acuerdo con la factibilidad, conveniencia y concordancia con los
objetivos del plan. Igualmente pondrén en marcha los mecanismos de participacion
comunal previstos en d articulo 22 de lamismaLey (PD).

L as admi ni straci ones muni cipal es deben establ ecer |os mecanismos de publicidad
y difusion del proyecto de plan de ordenamiento territorial, que garanticen su
conocimiento masivo.

El paragrafo dd art. 24 ordenaquelaconsultademocrética(PDA) seagarantizada
en todas las fases del plan de ordenamiento, incluyendo e diagndstico, las bases
para su formulacion, el seguimiento y la evaluacion.

Enparticular, € articulo 22 establece laparticipacién comunal (PDA) enéel curso
de la adopcion y concertacion del plan de ordenamiento en lo que corresponde a
la definicion del contenido urbano y rural. Para organizar la participacion, en el
caso del contenido urbano, las autoridades municipales podran delimitar dentro
del perimetro urbano barrios o agrupamientos de barrios residenciales. Las
organizaciones civicas reconocidas de dichos agrupamientos de barrios a través
de mecanismos democréticos que aseguren la representatividad de los elegidos
podran designar representantes para que transmitan y pongan en consideracion
sus propuestas (PDA). Lo pertinente regira para la participacion comunitaria en
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la definicion del contenido rural, caso en el cual la division territorial se referira a
veredas o agrupaciones de veredas (PDA).

Adicionalmente a las instancias participativas mencionadas, es importante
destacar el papel del Consejo Consultivo de Ordenamiento, el cual esunainstancia
asesoradel gobierno municipal en materia de ordenamiento territorial (PDL). Este
debera estar integrado por funcionarios de la administracion y por representantes
de las organi zaciones gremial es, profesionales, ecol bgicas, civicasy comunitarias
vinculadas con €l desarrollo urbano, asi como con los curadores urbanos en las
ciudades en que existan. Dicho consgjo tendraentre otras funciones, € seguimiento
del plan de ordenamiento y proponer sus gjustesy revisiones cuando seanecesario.

4. Participacion en politicas publicasderegeneracion urbana: el caso
de Medellin?

En este apartado se aborda la préctica de |a participacién en politicas publicas
de regeneracion urbana-PPPRU-, a fin de establecer tres cosas: de un lado, si los
diferentestipos de participacion democrética caracterizados en €l primer apartado,
son efectivamente usados por |os actores de las PPRU; en segundo lugar, en caso
de ser usados, cdmo se relacionan en la préctica, en términos de su convergencia
o divergencia; y finalmente, en tercer lugar, si se los usa de manera estratégica.

Por razones de extension, el estudio de caso sobre Medellin, enfatizara un
gjercicio concreto de PPPRU. Se trata de un cabildo abierto, |levado a cabo en €l
mes de agosto de 2014, particularmente en la reunion del dia 24 de agosto, en €l
gue se debatié acerca del Proyecto de Acuerdo 268 de 2014 “Por medio del cual
se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio Medellin”, contenida
en el Acta508 de lamismafecha.

Asi las cosas, otros muchos espacios de participacién en los cuales puede
anclarse la observacion del uso de los modelos de PPPRU no serén objeto de
andlisis, aunque si fueron objeto de estudio dentro de lainvestigacion, y presentan
patrones de comportamiento similares por parte de los actores. La seleccion de
este particular cabildo abierto se justifica porque de cierta manera se da cuando el
proceso dedesarrollo delaPPPRU se encuentraavanzado y esta proximo aconcluir;
también, porque dado que se trata de un cabildo abierto a todos los actores, hay
presenciade las autoridades publicas, delacomunidad, delos miembros de grupos
representativos, de actores técnicamente influyentes, de politicos; y por ultimo,

17 Enadelante, a citar alosintervinientes, solo se distinguira por su cargo (Director de Planeacidn, Concejal,
etc.) o si es miembro de la comunidad, sin especificar su nombre o rol preciso. Se incluira la pagina
correspondiente al Actade lacual se extrae lainformacién.
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porgue en este particular cabildo abierto se expresan muchas delas posturas previas
y posteriores referidas ala PPPRU en Medellin. Asi mismo, en su desarrollo, los
participantes hicieron referencias numerosasy variadas que contribuyen aresponder
alapreguntaacercadesi lasdiferentes précticas de participacion correspondientes
con los cuatro modelos atras clasificados, fueron usadas por los actores a lo largo
del proceso examinado y dieron pistas sobre la convergencia o no de los model os
y sobre sus usos estratégicos.

El cabildo abierto opera de la siguiente manera: se trata de una reunion publica,
masiva, con ampliaconvocatoriaprevia, enlaque se encuentran autoridades publicas,
politicos, técnicos y comunidad, y debaten durante varias horas a viva voz acerca
de los temas centrales del proyecto de POT. Posterior a cabildo abierto, cuyas
manifestaciones no son juridicamente vinculantes, se presentaron otras reuniones
diversas con las comunidades, y al final, el Concejo Municipal iniciaria sus debates,
esos si decisorios, los cuales concluirian con la aprobacion final y vinculante del POT,
el dia 17 de diciembre de 2014, mediante Acuerdo Municipal 048. Lainformacion
con la cual se trabaja en esta investigacion es la transcripcion oficial de los audios,
en los que intervienen en diversas ocasiones unas 60 personas diferentes.

Serespondera a continuacion la primera pregunta: ¢Utilizaron los actoreslos
diferentes model os de parti cipaci6n democratica, esto es, PR, PDAo P, PDL y PC?

Larespuestaes, si. Duranteel desarrollo del POT, sesurtié todo € procedimiento
previsto en el ordenamiento juridico, lo cual implica, como yasevio end apartado
3, lassiguientesinstanciasy pasos. € Alcalde Anibal Gaviriapresenté el proyecto
de Acuerdo Municipal ante e Concejo Municipal, instancias ambas en las que
operd la PR; luego, €l Concejo Municipal debatié (PDL) y aprobd; previo a su
aprobacion, el Consgjo Territorial de Planeaciony el Consejo Consultivo, debatieron
técnicamente sus contenidos e hicieron recomendaciones (PDL); hubo ademés un
cabildo abierto y multiplesreuniones con lacomunidad (PDA); y hubo expresiones
y préacticas diversas de PC, como la exigencia de practicar una consulta popular,
propuestas encaminadas a revocar €l mandato del alcalde y los concejales, y por
ultimo, se presentaron varias acciones judiciales y derechos de peticién, asi como
guejas ante e Ministerio Pablico (PC). Aqui no se estudian los efectos derivados
de estas diferentes préacticas de PPPRU, |o que seria muy valioso™, sino que, para
|os efectos de este articul o, basta con constatar su uso diverso.

Se abordara ahora la segunda pregunta: ¢las diferentes practicas de
participacion politica encuadradas dentro de los modelos de participacion han
sido convergentes o divergentes?

18 Como puede verificarse en: Bonet (2011).
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De acuerdo con las intervenciones recogidas en el cabildo abierto y sus
respuestas, la pregunta puede ser respondida en dos sentidos: las précticas de
participacion correspondientes a los modelos caracterizados fueron unas veces
convergentesy otras divergentes, miremos.

-Précticas de participacion correspondientes con model os convergentes

L as précti cas mas notorias de convergenciaderivan de laactitud del Director de
Planeaci 6n, quien muestra posi ciones de reconocimiento haciael saber comunitario
y las propuestas provenientesde suslideresy representantes. Estas posiciones estén
referidas atemas de gran sensibilidad social como son la propuesta de articulacion
entreequidad social y productividad delaciudad, en el sentido de quelapromocion
del sector inmobiliario que puedeimplicar e nuevo POT no obedezcaaexclusivas
|6gicas de rentabilidad, sino que también esté orientada hacia € interés general
y la equidad social. En sentido similar y de manera més amplia, el Director de
Planeacion asume que la generacion de recursos para la equidad social, solo es
posible através deladinamizacion delaeconomiadelaciudad, lo cual expresaasi:
“(...) el Municipio no tiene otra fuente de financiacion sustancial que la dinamica
econodmica de la cua derivamos impuestos y contribuciones de agunos sectores
para poder hacer la gestiéon socia” (Concejo Municipal, Acta 508 de agosto 24 de
2014, p. 103).

Laconvergenciaentrelas propuestas derivadas de cadamodel o de participacion
también se advierte enlaintencionalidad de que el POT, como propuestaproveniente
delademocraciarepresentativa (Alcaldey Concejo Municipal), searticule con las
propuestas de iniciativa de las comunidades incorporadas en planes locales que
se vienen realizando en la ciudad desde hace anos, esto a través de la creacion de
planes barriales que permitan un ordenamiento micro del territorio.

Por otra parte, desde la perspectiva de la Administracion, € optar porque €l
ordenamiento territorial delaciudad se hagaapartir de macroproyectosy no deotras
estrategias como los planes parciales, posibilitaun mayor direccionamiento desdelo
publico, en contraste con el amplio margen de autonomia que estos Ultimos suelen
dejar al sector privado ligado alaconstruccién. Esto es particularmente perceptible
respecto delos diferentes enfoques que lacomunidad le atribuye ala Secretaria de
Planeacion Municipal y alaEmpresade Desarrollo Urbano: laprimeraesvistacomo
un organismo publico, y la segunda como una entidad privada. Al efecto expresa
algun interviniente del cabildo abierto: “Que Planeacion se ponga los calzones y
respete, porque el EDU (Empresa de Desarrollo Urbano) es un operador privado
que esta haciendo lo que se le dala gana en los territorios’” (Concejo Municipal,
Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p.75). El reclamo implicaria una retoma del
control publico sobre el ordenamiento territorial de la ciudad, que aportaria a la
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convergencia entre |las expectativas del gercicio de la democracia participativay
las expectativas del gjercicio de la democracia representativa.

Particular importancia tiene el reconocimiento por parte de laAdministracion
de los errores cometidos antes en materia de falta de proteccion a moradores y
la importancia que debe darse a mejoramiento barrial. El propio Director de
Planeaci 6n reconoce que es un asunto en € cual “ hemos aprendido también de los
desaciertos’ (p. 100).

Otras préacticas de convergenciaderivan, yano delaAdministracion, sino dela
actitud delosmiembros delas comunidades. V éase el contenido deagunasdeéllas:

Es posible detectar una actitud propositiva que conduce a que administracion
y ciudadania coincidan, esto se expresa a aceptar lainclusion del sector privado
en el proceso de transformacién si bien con cargasy responsabilidades, de manera
gue pague la “deuda social e histérica que tiene con el desarrollo de esta ciudad’
(Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p. 24). Ademas, tanto en
las posturas de la administracion como de las comunidades, hay una insistencia
en gue los procesos de transformacién de la ciudad deben caracterizarse por la
integralidad, esto es, por laincorporacién de més dimensiones que lasimplemente
funcional (seguridad personal, proteccién ambiental, enfoque de género, etc.).
Desde la democracia participativa, esta integralidad especialmente se expresa
en solicitudes de mayor énfasis en € mejoramiento integral de barriosy en €l
tratamiento de riesgos ambiental es.

La convergencia entre las précticas de participacion también se advierte en la
disposicion a comprender la herramienta de planificacion, esto es, que comunidad
y Estado se acerquen a partir de la comprension conjunta del POT, basada en
la participacion, para lo cua se pide que “la Administracion Municipal difunda
ampliamente e articulado del POT porque no lo conocemos y gue se desarrollen
elementos pedagogicos parala comprension del POT” (Concejo Municipal, Acta
508 de 24 de agosto de 2014, p. 23).

- Précticas de participacion correspondientes con modelos divergentes

Aqui lo central es como |los actores conciben o actiian como si [os modelos de
participacion y democracia fueran incompatibles entre si, o dan a entender una
relacion de superioridad definitiva de unos sobre otros. El lenguaje usado por los
actores es el de laresistencia, se trata de los discursos que resaltan lainjusticiay
las oposiciones irreconciliables. Al observar cuidadosamente las intervenciones
de los diferentes actores del cabildo abierto, son notorias actitudes que pueden
agruparse en los siguientes items:
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El mayor nimero de intervenciones esta destinado a mostrar de diferentes
formas la preponderanciade la PDA sobrelaPR. Esta preponderancia se fundaen
afirmaciones diversas. Un argumento recurrente es la legitimidad de la construccion
historica del territorio por parte de las comunidades, en contraste con las
intervenciones provenientes de los planificadores de la administracion municipal que
son leidas como advenedizasy sin sustento. El saber comunitario es apreciado frente
al saber técnico, pues se considera que las comunidades conocen sus problemas
y sus territorios de manera méas profunda que los técnicos y representantes, para
guienes ese conocimiento comunitario es intrascendente “porgue ni conocen el
territorio, ni conocen |as condiciones, ni conocen su construccion socia” (Concejo
Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p.84); o también, advierten que las
decisiones se han tomado “a espaldas de la comunidad con funcionarios en una
oficina que no conocen del tema” (p. 42).

Ladivergencia también se puede percibir en la manera como las comunidades
consideran que se deben establecer el orden cronoldgico de las diferentes
modalidades de participacion, es decir, cua de las formas de participacién debe
iniciar el proceso de construcciéndel POT, cuéles deben ser las sucesivas, eincluso,
como debe ser aprobado; |o que suele marcar unadiferenciacon los estadios de la
agenda publica. Asi, por ggemplo,

Este cabildo no podia hacerse hoy, ¢cdmo convocamos a un cabildo abierto cuando
apenas el Concejo de Medellin hainiciado su visitaalas comunasy sus conversatorios
con las comunidades, para qué? Como estamos hoy aqui cumpliendo laley, cuando los
concejales hoy no han visitado las 16 comunasyy |os cinco corregimientos, creo que este
cabildo debe exigir al Concejo de la ciudad que una vez finalizado el proceso y antes
de los debates que van a definir la vida o muerte de este POT, se cite un nuevo cabildo
después de que el debate se haya hecho (Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto
de 2014, p. 28).

Vinculado con el punto anterior, se planteala necesidad de que la agenda surja
delaspropias comunidadesy no en el seno del poder institucional estatal. Un actor
comunitario afirmé que:

el plan de desarrollo local delacomunaochoy delas demas comunasy corregimientos
delaciudad construidos col ectivamente por laciudadaniaen el marco delaconstruccion
social del habitat no son tenidos en cuentacon sus proyectosy programas de desarrollo en
laagendade gjecucion del actual anteproyecto Plan de Ordenamiento Territorial y temas
como mejoramiento integral de barrios, mejoramiento integral del borde urbano-rural,
seguridad alimentariay garantias de no desal ojos forzados por megaproyectos como el
Jardin Circunvalar en el Cinturén Verde Metropolitano (Concejo Municipal, Acta 508
de 24 de agosto de 2014, p. 26).
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Igualmente, se presentan divergencias a propdsito de los fines que se cree buscan
laadministracion publicay las comunidades. Algan actor consideraque embellecer
la ciudad traerd como consecuencia € desplazamiento de las comunidades que
habitan los lugares sometidos a regeneracion, pues seran atractivos para los
inversionistas con capacidad de pago (Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de
agosto de 2014, p. 38); y otro, se opone al Cinturén Verde, al que califica como un
proyecto de turismo, cuando las comunidades requieren “mejoramiento barrial”,
pues “ nuestros intereses son vivienda, mitigacion, titulacion, servicios pablicos y
no ecoturismo” (p. 76).

Tambi én es notoriaunadivergenciaen |os model os de partici pacion democrética
al examinar lasmaneras como se conciben losenfoquesdelosrecursosen el sentido
de haciaddnde y coémo deben ser distribuidos. Un concejal considera que muchas
de las intervenciones urbanas se refieren de manera directa o indirecta a las vias,
“cuando las comunidades estan reclamando agqui muchas necesidades en muchas
materias’ (Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p. 110).En €
mismo sentido, otraopinién delacomunidad se expresacomo un rechazo que separa
al acaldey los habitantes: “Nosotros no necesitamos que nos digan cuanto levaa
costar al Alcalde Neoliberal, necesitamos que nos digan cuanto nos va costar (...),
gue me digan cuantos empleos dejara de percibir esta ciudad gracias al enchuche
del rio de este Alcalde” (p. 29).

Pero las divergencias entre las practicas de participacion también se expresan
en la sensacion de sentirse burlado, en laidea de que laAdministracion Municipal
esté engafiando a las comunidades. En esta sensacion se vinculan las maniobras
de privatizacién, € engafio técnico, y € resultado en términos de ganadores y
perdedores. Un miembro de una veeduria ciudadana afirma que “en Naranjal (...)
estén violando todo lo acordado con la comunidad (...), para entregérselo a los
grandes constructores de vivienda, para poder vender viviendas a seis millones de
pesos el metro cuadrado” (Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014,
p. 91).Unlider comunitario consideraque parasu comunidad “todas|as ayudas son
negadasy siempre el dicho es porgue somos una comuna de alto riesgo, pero para
la administracion no es de alto riesgo cuando estan haciendo proyectos, ahi sino
esdeatoriesgo” (pp. 73-74).Y a hacer uso de las letras de canciones popul ares,
con algo de humor amargo, un representante comunitario afirma que la renovacion
urbana“no es més que la cancion de Willie Col én, quitate ti para ponermeyo” (p.
96).Y asi continlian las numerosas percepciones comunitarias, unas, advirtiendo
gue nadie les hablaclaro y todos lesjuegan sucio (p. 19); otras, anticipando quela
renovacion urbana significa que los pobres deben marcharse para que su habitat sea
planificado para los ricos (p. 77). Finalmente, alguna expresion de la comunidad
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sintetiza claramente estas percepciones. “ Este es el modelo de ciudad del turismo,
de prestacion de servicios, y nosotros |os que hoy estamos aqui, negros, pobres,
gordos o feos, no cabemos en este proyecto de ciudad” (p. 30).

Muchas de las divergencias hasta agui expresadas se hacen mas claras a ser
encajadas dentro de la percepcion de acuerdo con lacual, existen por |o menos dos
expresiones de ciudad contrapuestas. De una parte, una ciudad que se encamina
a atender las necesidades asociadas a los vehiculos y a consumo; de otra parte,
una ciudad que se proyecta como ambientalmente sostenible y que incrementa la
inclusién de los pobres.

Otra expresion de la divergencia se hace palpable cuando se analizan los
diferentes nivelesde aproximacion al territorio, esto es, si setratade un grado micro
o un grado macro. En este punto los actores critican la homogenizacion derivada
delosal cances de planeaci 6n macro que descuidan alas* comunidades pequefiasy
distantes’ (p. 38). El propio Director de Planeacion Municipal, reconoce que el POT

en su estructura, es un el emento un poco pesado, formal y no estan claro, ni tan preciso
paraincorporar ciertos elementos (...) detalle(...) sobre lavivienday sus condiciones
por ejemplo de habitabilidad, de funcionalidad, de accesibilidad, los temas de los
equipamientos también, los equipamientos especializados para mujeres, el espacio
publico, muchas de esas cosas se desarrollan en el manual del espacio publico, lapolitica
de detalle de lavivienday de la politica habitacional, pero también en los formatos de
implementacion de proyectos que tendremos que adel antar en los préximos afios (p. 103).

Esta exigencia de lograr un mayor grado de detalle entra en contradiccion con
la manera especifica como funcionan las administraciones publicas, consistente
en expedir inicialmente normas de carécter més general, seguidas por un conjunto
de disposiciones sucesivas, a veces dilatadas en € tiempo, las cuales entran en
los detalles, y que las comunidades califican como “cheques en blanco” (Concejo
Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014, pp. 14 y 30).

Deotro lado, las divergencias entre | as précticas de participacion relativas alos
model os de participacion se observan a analizar actitudes de la comunidad en las
que se percibe unaciertafragmentacion delaPR, con agunas preferenciashacialas
actuaciones del Concejo Municipal y un rechazo alas actuaciones u omisiones del
alcalde municipal y su equipo de gobierno. Miembros de la comunidad manifiestan
que, de no haber sido por los concejales, la administracion municipal los habria
desplazado de sus habitats (Concejo Municipal, Acta508 de 24 de agosto de 2014,
p. 19). Asi mismo, a veces entienden que |os concejales son sus voceros ante una
administracion sorda a sus reclamos (p. 43); y reclaman de ellos control politico
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sobre el alcalde y su equipo, a fin de lograr el mejoramiento barrial en lugar de
otros proyectos (p. 66).

Buena parte de las divergencias esbozadas denotan la valoraciéon y la
sobrevaloracién del POT, es decir, la divergencia en lo que hace alusion a las
expectativas que setrazan los diferentes actores, particularmentelas comunidadesy
laadministracion publica. Paraun miembro de lacomunidad, por emplo, el POT
esla“cartafundamenta delosderechos humanosdeMedellin” (Concejo Municipal,
Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p. 59), mientras que para la administracion
municipal es un instrumento importante pero que no tiene ese peso.

Seabordara ahoralatercera preguntadeestearticulo: ¢losactoresdelasPPRU
hicieron usos estratégi cos de | os diferentes model os de parti ci paci 6n democr atica?

El modo més evidente de uso estratégico de las practicas de participacion
politica correspondientes con los model os de participacién, consiste en tratar de
hacer prevalecer unamodalidad sobre otras, resaltando de algunamaneralamayor
vinculatoriedad o importancia de alguna de €llas, seguin los intereses en juego.
Los actores que defienden la preponderancia de la PDA enfatizan aspectos como
Su reconocimiento constitucional que supuestamente le otorgaria mayor grado de
compromiso. Asi por ejemplo, un actor considera que €l mejoramiento integral de
barrios es exigible dado que la comunidad asi 10 expresa en este cabildo abierto,
“gue tiene orden constitucional” (Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto
de 2014, p. 76).

También se muestra la supuesta preponderancia de la PDA al resaltar el
origen popular de esta modalidad de participacion, que remitiria a incontestable
trasfondo de la soberania popular en que descansa. Un interviniente subraya €l
carécter soberano del pueblo, y por tanto, delo que se decidaen el cabildo abierto
(Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p. 59). En tal sentido, la
Constitucién de 1991 adquiere un propésito tan absoluto como fragmentario en
sus disposiciones invocadas:

De ahi esbueno queinsistamos en cursos deliderazgo con lacomunidad, de que al menos
se entiendan los primeros tres articulos de la constitucion y en especial el preambulo,
porque ali esti el derrotero de lo que es la congtitucién que es de una democracia
participativa. Ya no estamos en democracia representativa, sino que €l espiritu de la
constitucion es democracia participativa’ (p. 66).

Asi mismo, constituye un uso estratégico, en esta ocasiéon de parte de la
administracion, € reconocer € caracter vinculante de un mecanismo de democracia
participativa, como el cabildo abierto y las diversas reuniones efectuadas con la
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comunidad, teniendo como referente su importancia y posible incidencia, pese a
que no tenga caracter decisorio propiamente definido por la ley. En palabras del
Director de Planeacion:

Me pregunta aqui una persona que si esto va a hacer vinculante, cémo no va a ser
vinculante tener méas de mil personas todo el dia discutiendo, tendriamos que ser muy
irresponsables para desconocer lo que significa tener a la comunidad aqui con nosotros
todo €l dia (pp. 97 y 101).

Contodoy €llo, algunosintervinientes no aceptan |os mecanismosrepresentativos
y tampoco el cabildo abierto, sino que exigen que el POT sea aprobado mediante
consulta popular (Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p. 77).
Estasexigenciasde aprobar e POT mediantedemocraciadirecta, estdn asociadasala
desconfianza en una administracion que para esa comunidad se encuentra permeada
por intereses privados muy fuertes, para los cuales hay reuniones paralelas, con
mejores condiciones y mayores probabilidades de incidir en los contenidos de

aquél (p. 60).

Otro tipo de uso estratégico tiene un sentido republicano y operaen relacion con
lademocraciarepresentativa. Se destacalacorrespondenciaentre el cumplimiento
de deberes —o latitularidad de derechos— por parte de lacomunidad y laexigencia
del cumplimiento de funciones por parte de sus representantesinstitucionales. Un
miembro de la comunidad se queja del desplazamiento de los habitantes hacialas
laderas como consecuencia de la renovacion urbana, a pesar de ser “uno de los
barrios que mas tributos le ofrece al Municipio de Medellin” (Concejo Municipal,
Acta 508 de 24 de agosto de 2014, pp. 28 y 39).

Un uso estratégico adicional puede advertirse en la apropiacién por parte de
la comunidad de los esl6ganes de las autoridades que los representan (Alcalde o
Concegjo), para otorgarles un contrasentido mostrando de manera paraddjica que
la administracion o los politicos acttan en sentido contrario a lo que espera €l
soberano popular, que serialafuente exclusivade su legitimidad: “Medellin Ciudad
por la Vida, por lavida del estrato cinco y seisy de los turistas que nos visitan
diariamente” (Concejo Municipal, Acta 508 de 24 de agosto de 2014, p. 28). Esto
también es perceptible respecto de las denominaciones legales de los planes, por
gjemplo, el Plan de Ordenamiento Territorial esllamado “Plan de Desplazamiento
Territorial” (p. 75).

Por ultimo, en otro sentido diferente del uso estratégico, también son notorias
algunas précticas de bloqueo del trabajo de la administracion plblica, através de
la PDA: “Proponemos que se acojala Ley 134 de 1994 entorno a los cabildos y
gue se declare la ciudad en cabildo permanente” (Concejo Municipal, Acta 508
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de 24 de agosto de 2014, p. 24); igualmente, “ Tenemos gue tomarnos el Concejo
porque es el espacio de lademocracia, es nuestro, no de los Concejales’ (p. 60).

Conclusiones

Una sintesis de los hallazgos encontrados a lo largo de esta investigacion, en
especial del estudio de caso en materia de la coexistenciay e uso estratégico de
los model os de participacion politicaen |os procesos de transformacion urbanaen
Colombia, particularmente en Medellin, muestralo siguiente:

1. Queen efecto & marco juridico colombiano, en sus diferentes niveles, recoge
de maneraintegradalos cuatro grandes modelos de PPRU: PR, PDA 'y P, PDL
y PC.

2. Quelasprécticasconcretas de PPPRU se corresponden con losdistintos model os
de participacién, pues todos ellos son usados por |os diferentes actores.

3. Quesi separte delaideasegun lacual, los distintos model os de participacién
pueden coexistir de manera convergente en el sentido de buscar el mejor logro
del més amplio nimero de fines constitucionales, en la préactica, y tomando en
cuenta los discursos de todos | 0s actores en un escenario concreto de PPPRU,
los actores se comportan a veces de manera divergente, a veces de manera
convergente y a veces de manera estratégica.
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