Transformar la ciudad a través de las margenes urbanas del Estado.

Politicas de territorializacién y cooperacién Medellin-Rio de Janeiro

Resumen

A finales del siglo pasado, en algunas ciudades de América Latina fue puesto a prueba el modelo
de sociedad. Las condiciones espaciales, estrechamente vinculadas con las desigualdades sociales, am-
pliamente ignoradas, se tradujeron en importantes fragmentaciones urbanas, producto de un proceso
de territorializacion a través de la violencia, que transformoé los barrios desfavorecidos en “margenes
urbanas”. En este contexto, saldré a la luz un nuevo “paradigma” de intervencién urbana, que dara
lugar a un proceso de cooperacion entre dos denominadas ciudades del “sur”. Es el caso de las ciudades
que nos interesaran a lo largo de este texto, Medellin y Rio de Janeiro. ¢Cémo los barrios desfavoreci-
dos se convierten en “margenes urbanas”? {De qué forma nace este nuevo “paradigma” de intervencién
urbana? ¢Cémo este “paradigma” sera objeto de cooperacion entre dos ciudades del “sur”? Estas son las
tres preguntas que aborda el presente articulo.
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Abstract

At the end of last century, the model of society was put to the test in some cities of Latin America.
The geographical conditions closely linked to constantly ignored social inequalities resulted in large-
scale urban fragmentation, caused by a violence-bound process of territorialization that transformed
deprived neighborhoods into “urban margins”. In this context, a new “paradigm” of urban interven-
tion will emerge, one that will lead towards a process of cooperation between two cities: Medellin and
Rio de Janeiro. How do deprived neighborhoods transform themselves into “urban margins”? How is
this new urban intervention “paradigm” born? How will this “paradigm” be the object of cooperation
between two South American cities? These are the three questions addressed by this article.
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Transformar la ciudad a través de las margenes
urbanas del Estado. Politicas de territorializacion
y cooperacion Medellin-Rio de Janeiro

César Gonzdlez Garcia

Introduccién

Las ciudades de Medellin y de Rio de Janeiro son el producto de cultu-
ras, historias y espacios alejados, que se acercan en la actualidad gracias a una
realidad comiin. Durante las dos tltimas décadas del siglo xx, las bases que
sostenian el “orden social” se estaban desmoronando. La conjuncion de las cre-
cientes desigualdades socioeconémicas (ampliamente ignoradas por el Estado)
y una geografia caracterizada por el dificil acceso produjeron en los dos casos
una fragmentacién urbana que sirvié de base para llevar a cabo un proceso de
territorializacion por parte de actores no estatales.! Esta situacién exacerbé el
aislamiento espacial y simbdlico de los barrios desfavorecidos que estudiamos

1 La nocién de territorializacién en el presente texto se basa en los trabajos desarrollados
por Gervais-Lambony et al. En la introduccién de libro La justice spatiale et la ville.
Regard du sud, el autor explica como el debate de esta nocién esta referido a dos tipos
de estudios: los que se interesan en los procesos de territorializacién desde “arriba”,
en los cuales se estudian las marcaciones territoriales establecidas por los poderes,
especialmente a través de politicas publicas, y de otro lado los estudios que se interesan
en la territorializacion desde “abajo”, que se refieren a la identificacién de un territorio
local por parte de grupos de ciudadanos con el fin de presentar en la escena ptublica sus
reivindicaciones (Gervais-Lambony, Musset et all, 2014, pp. 8-9).
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desde hace tres anos; el conjunto de favelas del Complexo do Aleméo de Rio de
Janeiro y las comunas 1 y 2 del nororiente de Medellin.

Asi como ha ocurrido en muchas otras ciudades, estas dos zonas urbanas
se convirtieron en verdaderas fortalezas definidas y percibidas como fuera del
control del Estado. Dos implicaciones se derivan directamente. En primer lugar,
en el ambito local, esto se traduce en la incapacidad de los poderes publicos para
garantizar una mejor “cohesién social”, una mejor fluidez urbana y un desa-
rrollo capaz de mejorar las condiciones de vida de los habitantes. En segundo
lugar, en la escala global, dichas condiciones alimentaron los discursos estereo-
tipados y las representaciones cognitivas en términos de violencia y de miedo:
los barrios que estudiamos eran considerados entre “los més violentos” de las
ciudades, ellas mismas consideradas entre las “mas violentas” del mundo.? Sin
embargo, es en este contexto flamante de competitividad internacional entre las
diferentes metropolis del mundo que dichos problemas sociales van a ser parte
esencial de la agenda publica en el caso de Medellin y de Rio. Ello, entre otras
razones, debido a que la difusion de una imagen atractiva y propicia para la
llegada de inversionistas se constituyé en uno de los retos estratégicos urbanos
mas importantes en la era de la globalizacién.

Los barrios desfavorecidos “al margen” del Estado

Histoéricamente, ha sido el crecimiento de las desigualdades sociales, sumado a
las dificiles condiciones geograficas (principalmente debido al relieve de las mon-
tanas y colinas), lo que ha favorecido el aumento del poder de diferentes actores
no estatales (como las bandas organizadas de narcotrafico o milicias, entre otros),
que han contribuido a la zonificacién de estos barrios en términos de territorios
urbanos “al margen del Estado” y de enclaves, a la vez pobres y “peligrosos”. Las
“méargenes del Estado” (Das y Poole, 2004) evocadas aqui hacen referencia a una
realidad urbana, social y econémica multiple que, mas alla de la cuestion de la vio-
lencia y de la presencia de poderes locales en concurrencia con el Estado, incluye

2 Medellin y Rio no solo encarnaron un dréastico aumento de los homicidios en razén de los
procesos de territorializacion del narcotrafico, sino que también se convirtieron en refe-
rentes de la violencia en América Latina. Asi, en 1991 Medellin era considerada la ciudad
mas peligrosa del mundo, con 352 homicidios por cada 100.000 habitantes; es decir, un
total de 6.349 (Giraldo, 2009). En 1995, Rio de Janeiro estaba a la cabeza de las tasas
nacionales de homicidios, con una tasa de 70,6 homicidios por cada 100.000 habitantes,
es decir un total de 7.187 (Waiselfisz, 2012).
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las practicas cotidianas marginales, o “ilegales” de sobrevivencia. Es este caso,
se trata por ejemplo de la economia informal, predominante también en las si-
tuaciones de autoaprovisionamiento de servicios urbanos, alternativos a aquellos
“oficiales” del Estado —sea en las practicas de vivienda, del suministro de agua,
de electricidad, de gas o de transporte—, que conlleva a la creacién espontanea y
“desde abajo” de mercados de servicios urbanos que, a través de pequenas inicia-
tivas privadas locales, llenan el vacio dejado por el Estado.

Partiendo del anélisis de la vida cotidiana en estos barrios,® se entiende répi-
damente que existe una cantidad de normas y de formas de regulacién ejercidas
por los actores que se sittan por fuera del Estado y que, en razén de ello, son
capaces de detentar un importante poder en la organizaciéon de la vida local.
Aqui se alude especialmente a los grupos de narcotraficantes y a las milicias
en los anos ochenta y noventa, pues su control del territorio y su influencia en
la organizacién urbana local ha sido preponderante durante varias décadas. Es
precisamente en estas condiciones de competencia por el poder territorial que
los barrios objeto de nuestro estudio devienen en la actualidad en verdaderas
“arenas” de lo politico, especialmente en la medida en que estos mismos barrios
son definidos por los gobernantes como amenazadores del orden y del desarrollo
del resto de la ciudad. Retomamos el concepto de “arena”, pues este se refiere
a la idea de un espacio en y por el que “diferentes grupos estratégicos hetero-
géneos se afrontan, movilizados por intereses (materiales o simbdlicos) mas o
menos compatibles, los actores todos dotados de poderes relacionales desigual-
mente distribuido” (Olivier de Sardan, 1995, p. 228).4

Primeros pasos de un nuevo “paradigma’ urbano

Con dicho contexto, después de mas de una década de enfrentamientos en-
tre el Estado y los grupos organizados de narcotraficantes y las milicias urbanas
por el control territorial de Medellin, en 2004 el gobierno de la ciudad —en ese
entonces bajo el mandato de Sergio Fajardo— busca responder a los retos locales e

3 Entre 2014 y 2015 realicé dos trabajos de investigacién de varios meses que me permitie-
ron adquirir mis primeros acercamientos a la vida local “real” de Rio de Janeiro. Por otra
parte, en 2011 hice parte de un proyecto de mejoramiento integral de barrios propuesto
por la Alcaldia de Medellin, en el cual realicé un estudio socioeconémico de 50 familias del
barrio La Cruz, en la comuna 3 de Medellin.

4 “Différents groupes stratégiques hétérogénes s’affrontent, mobilisés par intéréts (maté-
riels ou symboliques) plus ou moins compatibles, les acteurs étant tous dotés de pouvoirs
relationnels plus ou moins inégalement distribués” (Olivier de Sardan, 1995, p. 228).
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internacionales con la creacién de un nuevo “paradigma” (Hall, 1986) de politicas
urbanas.’® Este consistia en transformar la ciudad, al concentrarse en los barrios
mas desfavorecidos y mas estigmatizados por la violencia. El nombre “urbanismo
social” fue dado entonces a este tipo de politicas urbanas, que se caracteriza por
un modo de intervencién que pretende garantizar “la integracion” urbana. Desde
esta perspectiva, la integracion se lograria esencialmente con la instalacion de
una gran infraestructura urbana de transporte publico, apoyada por otras inter-
venciones complementarias sobre el territorio, todo ello hecho en el marco de los
principios de “participacién democratica de los habitantes”. El objetivo mayor,
segun la alcaldia de la época, era “la reparacion de las deudas sociales acumuladas
durante anos, reparacion que pasa por la integracién de las poblaciones de habi-
tantes de los barrios en cuestion” (Echeverri y Orsini, 2010, p. 130).

Estas politicas son disenadas a través de la armonizacion de los “referencia-
les” entre las diferentes escalas de poder,® en los ambitos local, nacional e in-
ternacional, concretamente a partir de la conferencia de Estambul, Habitat II-
1996, y a partir de las experiencias urbanisticas implementadas en el contexto
latinoamericano, gracias a la financiaciéon del Banco Interamericano de Desa-
rrollo —BID. No se trata solamente de un “paradigma” de politica urbana lo-
cal, sino de un nuevo programa de transformacién urbana erigido en “modelo”,
mas alla de las fronteras colombianas. Esto fue posible, en gran parte gracias
a la valoracion del “urbanismo social” por parte de importantes organismos
internacionales, como ONU-Habitat y el bid, para quienes este tipo de urbanis-
mo alcanza a crear soluciones innovadoras. Entre ellas se ubican los primeros
teleféricos urbanos,” entonces vistos como tecnologia de transporte sostenible,

5 Concretamente, la nocién de cambio de “paradigma” la retomamos de la obra del geé-
grafo inglés Peter Hall. Este explica que hay un cambio de “paradigma” en las politicas
publicas cuando se puede constatar a la vez: un cambio de los objetivos de las politicas (y,
més generalmente, de los marcos normativos que orientan la acciéon pablica), un cambio
de instrumentos que permiten concretizar y poner en marcha la acciéon publica en un
sector especifico, y finalmente un cambio en los marcos institucionales que estructuran
la accién publica en el sector preciso (Hall, 1986, p. 137).

6 Desde el enfoque de la teoria neoinstitucionalista, Pierre Muller explica que la construccion
de las politicas pasa por la elaboracién de una imagen de la realidad sobre la cual se dirige
la accion. El referencial es esa imagen cognitiva con relacion a la cual los actores organizan
su propia percepcion de los problemas, confrontan sus soluciones y definen sus posiciones
de accién. Esta vision del mundo es el referencial de una politica (Muller, 2013, p. 55).

7 La instalacién de teleféricos urbanos en los barrios mas desfavorecidos de las colinas no
solo corresponde a una solucién de movilidad, sino también al modelo Barcelona de la
acupuntura urbana, en la cual el objetivo consiste en instalar una fuerte infraestructura
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participando de la integracién y la movilidad de los habitantes de los barrios
precarios situados en lo alto de las colinas.® En otros términos, responder al pro-
blema del relieve urbano extremo tenia por objetivo mejorar la fluidez urbana, e
integrar asi dichos barrios al resto de la ciudad “formal”.

En 2007, el gobernador del Estado de Rio de Janeiro de la época, Sergio
Cabral, visita Medellin con el fin de conocer los programas de seguridad y de
urbanizacién en los barrios desfavorecidos. Es el inicio de un conjunto de inter-
cambios entre los dos poderes puiblicos, uno municipal y otro regional. Producto
de las relaciones entre los actores, de las redes de politicas publicas (Le Gales y
Thatcher, 1995) y de “la transferencia de politicas” (Delpeuch, 2008), el “mode-
lo” de Medellin se convierte en la fuente de inspiracién para repensar las formas
de intervencién en las favelas de Rio de Janeiro.® Para las dos ciudades, los retos
eran similares. La mision consistia en reconquistar los territorios que se encon-
traban bajo el control de poderes no estatales, con el objetivo de garantizar la
presencia del Estado y de dar lugar a la rehabilitacion urbana capaz de integrar
estos barrios en la ciudad.’ De cara a estos retos comunes, en las dos ciudades
la solucion adoptada fue la instalacion de teleféricos, segin los principios de la
acupuntura urbana. El teleférico aparece entonces como un puente entre los
barrios al margen y la ciudad formal.

Por una deconstruccion de la trasformacién urbana

En la actualidad, una década después del nacimiento de dichas politicas
—que recibieron el reconocimiento de organismos internacionales—, los go-
biernos locales ponen de manifiesto la intencién de un cambio “del miedo a la
esperanza” (Fajardo, 2007). Cambio centrado alrededor de la dialéctica “violen-

urbana en las zonas neurélgicas y degradadas de la ciudad para asi “curar”, bajo el efecto
de propagacion del desarrollo del territorio (véase Borja, 2009).

8 Aunque la instalacién del primer teleférico urbano haya sido ampliamente atribuida al
modelo del “urbanismo social”, la decisién de construirla fue anterior a la toma de poder
del alcalde Sergio Fajardo.

9 La idea de instalar un teleférico urbano como herramienta de integracion a través de la
movilidad ha sido retomada en otras ciudades como Caracas, en Venezuela, y La Paz, en
Bolivia. En la actualidad, nuestra investigacion se reestructura para realizar un estudio
comparativo de Medellin, Rio y la Paz.

10 En Rio, la puesta en marcha de los programas urbanos fue precedida por el programa de
ocupacion de la fuerza publica, conocido como Unidades de Policia de pacificacion, igual-
mente inspirado en las experiencias de Medellin.
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cia, seguridad innovacién e integracién”. En correspondencia con los discursos
oficiales, dicha transformacién urbana permitiria alcanzar los objetivos de re-
duccién de las desigualdades socioespaciales, al corregir los efectos perversos de
las antiguas formas de poblamiento y de la urbanizacién informal. Sin embargo,
nuestra hip6tesis es que las politicas ejecutadas en los barrios desfavorecidos,!!
que a la vez fueron instituidas en “modelos” de transformacién urbana y objeto
de transferencia, armonizan las ciudades con los “referenciales” urbanos globa-
les, gravitando en torno a una légica de reduccion/reproducciéon de las desigual-
dades socioespaciales.!?

De “barrios desfavorecidos” a “mdrgenes del Estado”

La consolidacion de estos barrios, mas que un fenémeno interpretado en
términos de centro-periferia, implica un analisis a partir de la nocién de “mar-
gen”, que nos parece mas pertinente para explicar su complejidad. Para deter-
minar las relaciones entre los barrios desfavorecidos y la ciudad, partiremos de
la perspectiva desarrollada por Veena Das y Deborah Poole, quienes aportan un
instrumento conceptual de gran relevancia para interpretar dichos espacios.
Las margenes son definidas como sitios

[...] no meramente territoriales: [pues] son también —y quizés sea
este su aspecto més importante— sitios de practica en los que la ley y
otras practicas estatales son colonizadas mediante otras formas de re-
gulacién que emanan de las necesidades apremiantes de las poblaciones,

11 Puesto que no se trata de analizar dos ciudades enteras, sino de comprender en detalle los
procesos sociales y las realidades locales y localizadas en la escala de los barrios objeto de
anadlisis, nuestro estudio se delimita al “proyecto urbano integral de barrios de la comu-
na 1y 2 de Medellin”, y al Programa de Aceleracién del Crecimiento (pac) de urbanizacién
del Complexo do Aleméo en el norte de Rio de Janeiro.

12 Esta investigacion, que se focaliza en las relaciones entre espacio y poder, halla en la jus-
ticia espacial una herramienta de andlisis critica, esencial para comprender las politicas
orientadas hacia los barrios desfavorecidos. Con dicha perspectiva, la terea consiste en
“analizar las consecuencias de la organizacién del espacio en términos de justicia y de
injusticia espacial, al mismo tiempo que las consecuencias de las injusticias sociales en la
organizacién del espacio; ello es reflexionar sobre las interacciones entre justicia e injus-
ticia sociales y espaciales (Gervais-Lambony y Musset, 2014, p. 9). En articulacién con la
nocién de justicia espacial —pues cuando hablamos de espacio hablamos de formas, de
practicas y de representaciones—, es central el andlisis cognitivo de politicas publicas
(Muller y Jobert, 1987). Esta herramienta analitica es utilizada con el fin de evidenciar
los acercamientos entre “lo local” y “lo global” en la construccién de referenciales y de
cambios de “paradigma” de la accién publica.
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con el fin de asegurar la supervivencia politica y econémica (Das y Poole,
2004. p. 24).

A causa de la acumulacion de diversos procesos histéricos de segregacion,
de condiciones espaciales y de desigualdad, los dos barrios, en esta perspecti-
va, se convirtieron en “margenes al margen” de las ciudades que pretendian
“incluirlos”. Estos son barrios “al margen” en correspondencia al sistema cen-
tro-periferia. Pero son igualmente “barrios margenes” en razén de la territo-
rializacién caracterizada por la economia informal, la ausencia del Estado en
diferentes formas, la utilizaciéon de diversos tipos de practicas de sobrevivencia
y de autoabastecimiento de servicios (vivienda, agua, electricidad, television por
cable, gas). Y particularmente, por la existencia de otras normas y otras formas
alternativas de regulacion detentadas por los actores “fuera del Estado”, quie-
nes tenfan —y tienen— un importante poder en el ambito local, los grupos “al
margen de la ley”.13

Asi, fue necesario esperar la territorializaciéon a través de la violencia por
parte de dichos grupos para que el Estado advirtiera que su proyecto de ciudad
habia sido puesto a prueba por los barrios desfavorecidos que, considerablemen-
te ignorados, se convirtieron finalmente en espacios al margen. El reto para la
accion publica seria aun méas complejo. Ahora se trataba no solo de responder a
los problemas de urbanizacién de los barrios precarios con la reduccién de las
desigualdades, sino también de reparar el tejido social urbano; es decir, de crear
la unidad de una ciudad con la integracién de los excluidos.

Las préacticas de control territorial,** que se traducen en la territorializacion,
la cual designaremos como construida a través de “violencia”, pusieron en eviden-
cia la gravedad de la fractura social acumulada durante décadas de desigualda-
des. Aca la territorializacion es la consecuencia de 16gicas complejas de violencia,
en ausencia del Estado. Esta situacién comin a las dos ciudades se combinara
con los tres elementos mencionados hasta ahora: las condiciones de desigualdad
en los barrios precarios, la geografia de dificil acceso, y la insuficiencia de politicas

13 Actualmente, la diversidad de grupos paraestatales, tanto en Medellin como en Rio, tras-
ciende ampliamente los grupos de narcotraficantes. En el caso de Medellin, los grupos
paramilitares contintian ejerciendo una fuerte presencia en varias de las comunas de la
ciudad. Dada la complejidad de este fen6meno, no puede ser tratado en el presente texto.

14 En este texto “el control territorial” es entendido en términos de la capacidad que puede
tener un actor para ejercer poder de forma mas o menos hegemonica sobre un espacio
geografico y una poblaciéon dada.
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institucionales desarrolladas por el Estado.® Asi que en estos territorios urbanos,
los grupos al margen del Estado ejercian un poder a través del clientelismo, su
puesta en practica, asi como la amenaza de la violencia homicida, el monopolio
de la economia informal, centrada en la subcomercializacién y distribuciéon de las
drogas, pero también con el abastecimiento de los servicios que no eran garanti-
zados por el Estado.

La visualizacién de las condiciones de desigualdad de las diferentes zonas
de esas dos ciudades es el resultado, a nuestro juicio, de la consolidacién de
la caracteristica de “margen” (a la misma vez en el sentido social, cultural,
econémico y politico). La existencia de estas “méargenes” fragilizé la cohesiéon
social, no solo poniendo en cuestién las formas, hasta alli implementadas, para
planificar la ciudad, sino exigiendo también la creaciéon de nuevos modelos. A
partir de ello, la intervencién en los barrios desfavorecidos se convirtié en el
paso ineludible para la construccion de la ciudad y de la sociedad misma. El
“Complexo do Alemao” y las comunas 1y 2, puesto que eran referentes de los
barrios territorializados por la violencia, se habian constituido en espacios de
contestacién que develaban las contradicciones de los proyectos de ciudad y
de sociedad. Es principalmente este el problema frente al cual sera confrontada
la accién publica entre finales del siglo xx e inicios del xxi; todo ello en el contex-
to de la globalizacién neoliberal.

Cambio de percepcién de los barrios desfavorecidos

Las desigualdades socioespaciales, que contintian multiplicAndose en estas
ciudades desde hace més de un siglo, develan la crisis del modelo de sociedad
centrado en la acumulacién de la riqueza y la produccién de un orden espacial
desigual que se materializa en los barrios desfavorecidos. Frente a dicho pano-
rama, es pertinente preguntarnos: équé pasa hoy con el Estado, con la accién
puablica y con las politicas urbanas? Las relaciones de fuerza mantenidas entre
el Estado (en sus diferentes niveles) y los habitantes que encontraron un lu-
gar en las colinas y las pendientes de estas dos ciudades estan en constante
transformacién. La forma de intervenir dicho fenémeno dependera de varios

15 En las dos ciudades, la segregacion socioespacial ha conducido a las clases mas
desfavorecidas hacia lo alto: a las colinas, en el caso de Rio, y hacia las pendientes de
las montanas, en el caso de Medellin. La geografia se convierte asi en una dimensién
importante para la comprensién de la configuracién de las desigualdades socioespaciales.
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elementos: la percepciéon del problema, les formas institucionales, los marcos
normativos, asi como las expresiones de resistencia ciudadana.

Es dificil establecer la dimension temporal de las politicas implementadas,
pues no existe una légica progresiva en el tiempo. Las acciones ejecutadas se
cruzan, se complementan, se yuxtaponen o se contradicen, y algunas se con-
servan con los afnos. Se pueden identificar tres grandes formas de politicas
aplicadas a los barrios desfavorecidos: los programas de erradicacién (a través
de la expulsion de los habitantes y la destruccion de sus ranchos), los progra-
mas de delimitacién (a través de la delimitacién de zonas especificas para el
habitat de los mas pobres, por ejemplo con la construccién de muros) y los
programas de reubicacién en la periferia (con la construcciéon de grandes com-
plejos habitacionales en las periferias alejadas de todos los servicios sociales y
los centros de laborales).

La afirmacién creciente de la fragmentaciéon urbana, resultado de los proce-
sos de territorializacién a través de la violencia, ha implicado un cambio en la
percepcion del fenémeno de los barrios desfavorecidos, en la medida en que a
partir de este fendmeno estos se convierten en un problema politico que implica
el ordenamiento territorial del conjunto de la ciudad. Este cambio de percep-
ci6én, asi como un nuevo “compromiso” de los gobiernos por mejorar la situa-
cién, pondran en cuestion el mismo modelo institucional. La misma accién pua-
blica sera llevada a redisenarse y readaptarse para inventar nuevas soluciones
y nuevos dispositivos de intervencién. Estos cambios de percepcion pueden ser
identificados en los mecanismos concretos de inscripcién del problema en la
agenda publica de gobernantes y en las nuevas formas de disenar las politicas
pablicas (Muller, 2013, p. 27). La teoria del cambio de la acciéon publica, que
combina a la vez los obstaculos de la estructura y el sentido del trabajo de los
actores, nos parece pertinente para llevar a cabo dicho analisis.

El nuevo “paradigma” de politicas urbanas: entre lo local y lo global
Los proyectos urbanos integrales —pur— de Medellin

En 2004, una nueva fuerza politica llamada Alianza Social Independiente,
alternativa a los partidos tradicionales colombianos, el Conservador y el Libe-
ral, ganan las elecciones municipales de la ciudad de Medellin. Su represen-
tante y nuevo alcalde de la ciudad, Sergio Fajardo, originario de una familia de
empresarios y de arquitectos, mas que un politico era un universitario, dotado
de un largo trayecto como profesor de matematicas y director de centros de
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investigacion en la Universidad de los Andes. En su plan de gobierno, Fajardo
dedicara una esmerada atencion a las intervenciones orientadas hacia las zonas
de la ciudad que, en razén de su bajo nivel de calidad de vida, requerian un trato
especial. El propésito es entonces “reducir las profundas deudas sociales acu-
muladas durante décadas”. Y es bajo esta consigna que nace el “urbanismo so-
cial”, creado por Fajardo y su equipo de gobierno, como una filosofia de la accién
que implica poner el urbanismo y la arquitectura al servicio de los habitantes,
a través de un esquema “participativo” de intervencién integral del territorio.
Todo ello sera materializado en los “proyectos urbanos integrales” —pUI—.

Para realizar el disenio de los pui de Medellin, tres politicas latinoamericanas
sirvieron como fuente de inspiraciéon: en Chile, el programa Chile-Barrio; en
Brasil, Favela-Bairro, en la 16gica de mejoramiento de los barrios y de interven-
ciones in-situ financiadas por el bid; y en Ecuador, el Programa de Rehabilita-
cién del Centro Historico, financiado por el Banco Mundial.

Los medios de biisqueda utilizados para rastrear dichas experiencias inter-
nacionales se limitaron en principio a las fuentes informaticas, donde los regis-
tros disponibles en internet desempenarian un rol importante en la elecciéon de
referentes. Asi, estos tres casos no solo tienen ciertas caracteristicas geograficas,
culturales y lingiiisticas similares, sino que también tenian en comun la finan-
ciacién de organizaciones internacionales que, a nuestro juicio, influencian la
difusion y la comunicacion (o promocion) internacionales de dichos programas.

Los pui, segiin la municipalidad, fueron concebidos en un contexto politico
que pretendia trascender “el urbanismo moderno” para alcanzar los objetivos de
desarrollo: aumentar la calidad de vida, la inclusién social y la equidad. Con su
proyeccion hacia un desarrollo posterior, segin lo anuncia el alcalde de la época,
se buscaba ofrecer “igualdad de oportunidades territoriales para todos los habites
de la ciudad. En particular a aquellos tradicionalmente excluidos, con el fin de
pagar las deudas sociales acumuladas” (Laboratorio Medellin, p. 82).

Los pui buscaran alcanzar tres objetivos: la disminucién de la exclusion y de
la segregacion, el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion y, finalmen-
te, la instalacion de espacios propicios a la seguridad ciudadana. Presentado
como “el modelo” de gestién de la transformacion urbana de Medellin, el pro-
yecto urbano integral del urbanismo social se traducira de manera estratégica,
a través de una politica de intervencién del territorio que aborda simultéanea-
mente la trasformacion fisica, la intervencion social, la gestion institucional y la
participacién de la comunidad. “Esta politica ambicionaria promover la equidad
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territorial, permitiendo la accién del Estado en las regiones periféricas de la
ciudad con las tasas mas bajas en el indice de desarrollo humano idh (Alcaldia
de Medellin, 2008).

A partir de 2008, cuatro anos después del inicio del urbanismo social, Me-
dellin comienza a recibir diferentes premios internacionales,' gracias a sus in-
tervenciones en los barrios mas desfavorecidos. De un lado, el reconocimiento
de Medellin como “la ciudad més innovadora del mundo” (segiin Urban Land
Institut and Wall Street Journal, 2013), o el Premio Verde en Diseno Urbano,
otorgado por la Universidad de Harvard, por los Proyectos Urbanos Integrales,
2013). De otro lado, en 2009, el programa onu-Habitat firmara un acuerdo con
la alcaldia de la ciudad para la elaboracion de una herramienta de gobierno (el
libro blanco de Medellin). En 2014 la ciudad fue elegida como sede del séptimo
foro urbano onu-Habitat.!”

El programa de aceleracién del crecimiento (pac) de Rio de Janeiro

En cuanto a Rio, la llegada de un nuevo discurso que condujera al cambio de
representacion de los actores institucionales sobre los modos de intervencion
de las favelas obedeci6 a otra realidad institucional y politica a escala nacional.
Dos elementos fueron decisivos para la reconstrucciéon politica del problema
de los barrios desfavorecidos: la creacion en el ano 2003 del “Ministério das
Cidades” —Midades—, y el diseno de un programa nacional de desarrollo bajo
la iniciativa del presidente de la época, Lula da Silva. Con el Ministerio de las
Ciudades, las politicas publicas federales puestas en marcha por los gobiernos
estatales y las municipalidades, asi como los programas de intervencién en las
zonas urbanas consideradas como precarias, van a adquirir una nueva dimen-
sién en el ambito de la urbanizaciéon. Concretamente, la ejecucién de trabajos
urbanisticos orientados a la regulacién, el abastecimiento de servicios publicos
y de instalaciones comunitarias, la garantia del derecho al habitat, la recupera-
cién de zonas degradadas y la preservacion del medio ambiente (Brasil, 2010).

Sumado a los avances institucionales de este nuevo ministerio, bajo la ini-
ciativa del presidente Lula da Silva, en 2007 el gobierno federal lanza en todo el

16 Toda la informacién sobre los premios otorgados la ciudad esta disponible en la pagina de
la Agencia de Cooperacién y de Inversion de Medellin, aci. En: http://www.acimedellin.org.

17 En efecto, la acumulacién del capital de legitimidad de las politicas locales es posible
gracias al reconocimiento de los diferentes organismos internacionales. Y es justamente
este capital de legitimidad el que facilita que una politica se convierta en “modelo”.
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pais el Programa de Aceleracion del Crecimiento —pac—, con el objetivo de pro-
mover inversiones en la infraestructura y en la ciudadania en las regiones més
pobres del pais. Para ello, el gobierno federal, en cooperacién con las adminis-
traciones estatales y municipales, propondra un modelo de desarrollo econémi-
co y social que se concentrara en el desarrollo humano méas que en el aumento
del pib. Una de las lineas centrales del pac gestionada por el Ministerio de las
Ciudades seria la urbanizacién de los establecimientos precarios.

Lainiciativa nacional del pac sera acogida en la capital carioca por Sergio Ca-
bral, quien habia sido elegido como gobernador del Estado de Rio de Janeiro en
2007. Cabral es originario de un partido politico fundado en la década de 1980
llamado Partido do Movimiento Democratico Brasilero. Es gracias a la proximi-
dad entre Sergio Cabral y el presidente Lula que el pac destinado a las grandes
favelas de Rio de Janeiro sera principalmente coordinado por el estado regional
y no por la prefectura de la ciudad.’® Asi, con las directrices de la perspectiva de
desarrollo del pac, en 2007 Sergio Cabral lleva a cabo un primer viaje a Medellin,
en compania de varios de sus secretarios del estado. El objetivo principal era
conocer la experiencia del urbanismo social y las politicas de seguridad ptblica
experimentadas durante los tltimos anos. En dicho encuentro politico inicial,
los mandatarios de Rio fueron recibidos por el alcalde Sergio Fajardo.®

Los acuerdos politicos entre las dos ciudades, gracias a la iniciativa de los
mandatarios, constituiran la base para futuros intercambios de conocimiento,
la creacion de redes institucionales y diversas transferencias de politicas publi-
cas. De esta forma, el pac, orientado a la urbanizaciéon de zonas urbanas preca-
rias, sera, al menos por el caso de Rio de Janeiro, ampliamente inspirado en el
“urbanismo social” de Medellin. Asi, el pac del Complexo de Alemao contempla-
ra esencialmente tres dimensiones: en primer lugar, esté el proyecto urbanistico
con las obras de infraestructura, de circulacién y de habitacién; en segundo
lugar, presenta el proyecto de regularizaciéon de la propiedad de las tierras infor-
males; y finalmente, la dimension técnico-social (con un conjunto de acciones de
“desarrollo” de la poblacion afectada, con el fin de garantizar la sostenibilidad
de las intervenciones). De este modo, para avanzar hacia una nueva territoriali-
zacion de las favelas, el objetivo principal de los pac sera “integrar el Complexo
do Alemao a la ciudad formal, mejorar las condiciones del habitat, el acceso y la

18 Ello se ha establecido a partir de las entrevistas realizadas con los funcionarios de la
Secretaria de Obras Publicas del gobierno del Estado de Rio de Janeiro.

19 Segun testimonio de una funcionaria de la Secretaria de Obras Publicas del gobierno del
Estado de Rio de Janeiro, el 10 de septiembre de 2014.
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movilidad, con la consolidacién de la presencia del Estado para ofrecer servicios
publicos de base” (Relatoria ipea, 2010, p. 12).2°

;Cémo entender la cooperacién? Entre creacién e intercambio
de “modelos” urbanos

Marco de anilisis de la cooperacién entre las ciudades del “sur”
|y

Inspirado en los trabajos del neoinstitucionalismo,* Pierre Miiller describe
coémo la construccion del referencial de una politica publica se produce gracias a
la relacién global sectorial, es decir, al encuentro entre un referencial de orden
global y un referencial de orden local, que tratan un sector particular. Producto de
un proceso de globalizacion, el primero concierne a un conjunto de normas priori-
tarias en un momento dado; estas se sitiian en un lugar de lo global (instituciones
internacionales, tales como el Banco Mundial, los foros de produccién de ideas,
etcétera), teniendo por funcion “la construccion de marcos generales de interpre-
tacion del mundo y la construccion del compromiso social sobre el cual se basan
los sistemas politicos” (Miller, 2013). Por su parte el referencial sectorial es una
representacién del sector particular, en el ambito local. Con ello, en el marco de
nuestro estudio, mas que de un sector se trata de una problematica territorial que
toma en cuenta varios sectores. En el analisis cognitivo de las politicas publicas, la
configuracion de cada sector sera determinado por la representacién del lugar que
este ocupa en la sociedad, al mismo tiempo que este tltimo generalmente adhiere
a la jerarquia global de las normas concernientes al sector.

Asi, la imagen que sirve de referente para la politica pablica articula dife-
rentes elementos entre lo global y lo local (Miiller, 2013, p. 59). En cuanto a las
ciudades de Rio y de Medellin, la apariciéon de “nuevos programas urbanos” es
el resultado de la armonizacion de referenciales producidos: por un lado, por la
transferencia de politicas publicas y de saberes sur-sur, gracias a la accién de
mandatarios. Y de otro lado, por la légica de reproduccién/legitimacién de los
organismos internacionales en funcién de sus propios referenciales. Esta armo-

20 Enrealidad, més que una simple transformacién espacial de los barrios desfavorecidos, se
trata de la integracién de la ciudad formal a estos barrios. Todo ello, gracias a una nueva
organizacion del territorio, basado en la llegada de nuevas formas oficiales de espacios y
de préacticas (Gongalves, 2001).

21 Para Thierry Delpeuch (2008), el neoinstitucionalismo “se centra en el rol de los factores
macro sociolégicos: formas institucionales y organizaciones legitimas, roles sociales
establecidos, representaciones dominantes, creencias compartidas, estereotipos culturales”.
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nizacién de referenciales es, a nuestro juicio, la base para la aparicién de nuevos
modelos de politicas puablicas, gracias a multiples cruces entre las escalas, las ciu-
dades y los actores.

La transferencia de saberes y de politicas publicas

En el estado del arte llamado “analyse des transferts internationaux de po-
litiques publiques”, Thierry Delpeuch explica como el fenémeno de crecimiento
de transferencia de politicas pablicas se debe esencialmente a tres factores.?? En
primer lugar, se trata de la disputa producida por la competencia entre las na-
ciones a causa de la globalizacién econémica y financiera; en segundo lugar, los
fenémenos de armonizacién de politicas en el marco de los procesos de integra-
cién de regimenes internacionales. Y, finalmente, se trata de “la aparicién desde
mediados de los afnos 90 de programas internacionales de ayuda al desarrollo
que se acompanan de discursos para la transicién democratica centrada en la
buena gobernanza” (Delpeuch, 2008, p. 4).

En consonancia con la construccién de “referenciales descrita por el ana-
lisis cognitivo de las politicas pablicas”, Delpeuch plantea cémo los intercam-
bios de informacion y la transferencia de formas institucionales son principal-
mente motivados en una situaciéon de incertidumbre en cuanto a la eficiencia
de diferentes soluciones posibles. Asi, los actores seran motivados a imitar los
comportamientos de los “similares” en las situaciones juzgadas parecidas, y a
reproducir asi los modelos o estandares cargados de un fuerte capital de legiti-
midad, especialmente por la correspondencia con las ideas, valores y esquemas
culturales dominantes en el campo social considerado (Delpeuch, 2008, p. 12).

La cooperacién a través del intercambio de problemas y soluciones comunes

Durante la primera semana de visita a Medellin, el gobernador del Estado
de Rio de Janeiro, Sergio Cabral, tal y como se mostré antes, tenia dos objetivos

22 Los politélogos David Dolowitz y David Marsh definiran las trasferencias de politicas
publicas como “el proceso por el cual informaciones y saberes concernientes a las politi-
cas publicas propias a un sistema politico —pasado o presente— son tomados y utilizados
en el marco del desarrollo de politicas pablicas en otro sistema politico (Dolowitz et al,
2000, p. 5) Esta definicién indica que para que la transferencia pueda tener lugar, son
necesarios un modelo de referencia, actores intermediarios responsables de la transferen-
cia, y la utilizacién de mecanismos de intercambio de los modelos.
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mayores: “conocer la politica de seguridad y observar la instalacion del teleférico
en las pendientes de las montafnas ocupadas por los barrios precarios”.?® Recibi-
do por el alcalde Sergio Fajardo, el mandatario brasilero tuvo la oportunidad de
apreciar detalladamente la materializacion de la filosofia del “nuevo urbanismo
social”, asi como el principal dispositivo de intervencién, los Proyectos Urbanos
Integrales —pui. Por otra parte, con relacion a la seguridad, el mandatario local
describi6 los programas llevados a cabo, asi como las operaciones de control del
territorio efectuadas en la ciudad. Con relacién a la infraestructura urbana de la
seguridad, es presentado el ejemplo de los Centros de Atencién Inmediata —cai.
Estos son unidades de policia instaladas en los barrios periféricos, que se carac-
terizan por una arquitectura diferenciada de las formas urbanas del lugar en
el cual son implantadas. De otro lado, se describe la ejecucion de la “operacion
Ori6n” en la Comuna 13,2 que junto con los cai serviran de inspiracién para la
creacion de las Unidades de Policia de Pacificaciéon de Rio —upp.

Con ello, durante este primer encuentro de orden politico los intercambios
de saberes se orientaron a los procesos de territorializacién y de integracién de
los barrios al margen de la ciudad, a través de la puesta en marcha del teleférico.
Asi, las relaciones se construiran en primer lugar entre el gobernador de Rio y
el alcalde de Medellin; seguidamente, entre los directores de las secretarias de
seguridad y de planificacién urbana.

Una vez construido el puente politico entre las dos ciudades, los intercam-
bios técnicos vendran con las visitas frecuentes de los funcionarios de Rio a
Medellin, y viceversa. Estos encuentros se produjeron en orden descendente en
la jerarquia institucional, comenzando por los mandatarios politicos, los direc-
tores de secretarias, seguidos por intercambios entre los directores institucio-
nales responsables de la puesta en obra de los proyectos urbanos edu y emop,?
asi como de los responsables de los diferentes componentes de los proyectos, el
sector social y de participacion, y el de espacio publico.?® Mas all4 de los inter-

23 Segun testimonio de una funcionaria de emop, el 12 de noviembre de 2014.

24 El 16 de octubre del 2002, mas de mil agentes del Ejército, la Policia y las diferentes
fuerzas del orden rodearon la Comuna 13 de Medellin, a bordo de camiones blindados y
de tanques, en el marco de la Operacion Orién, comandada por el presidente de le época,
Alvaro Uribe, con el fin de erradicar las milicias urbanas (Cinep, en linea).

25 La primera es la Empresa de Desarrollo Urbano de la ciudad de Medellin, edu, y la segun-
da es la Empresa de Obras publicas de Rio, del Estado de Rio de Janeiro. Estas dos em-
presas son las responsables de la implementacion de las politicas urbanas en los barrios
desfavorecidos de las respectivas ciudades.

26 Segun testimonio de una funcionaria de emop, el 16 de octubre de 2014.
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cambios politicos e institucionales, los jefes de las empresas responsables de la
gestion del teleférico se desplazaron a Medellin para conocer los mecanismos de
gestion de este sistema de transporte.?’

La transferencia de las politicas entre Rio y Medellin contendra esencial-
mente tres elementos retomados de los pui del urbanismo social, para el disefno
del Programa de Aceleracién del Crecimiento del Complexo do Alemao de Rio.
En primer lugar, el modelo de intervencién integral, caracterizado por la ac-
cién institucional comiin sobre un mismo territorio, asegurando la permanencia
estatal en el espacio y en el tiempo. En segundo lugar, el componente social,
relacionado con los mecanismos de participacién comunitaria (asi como el co-
nocimiento detallado de las logicas de los actores y de la toma en cuenta de las
decisiones de los habitantes). Y finalmente, se retomara la idea de desarrollar
una gran infraestructura urbana, en la cual el teleférico fue concebido como “el
motor de la transformacién”. Los tres componentes, asi como el aprendizaje del
modelo de intervencion, fue responsabilidad del director de la emop, quien entre
2007 y 2010 haria por lo menos diez desplazamientos a Medellin.

Conclusiones

Una forma de esclarecer uno de los principales retos de los programas ur-
banos desarrollados en los barrios estudiados consiste en resaltar la idea segin
la cual lo que est4 en juego es la reconquista de territorios sitiados, es decir, las
“margenes” del Estado (Das et Poole, 2004. p. 24). Pensar “la cohesién social”
de una ciudad fragmentada pasa, en primer lugar, por la refundacién de los te-
rritorios a través de la accion localizada de los poderes publicos. Asi, la intencion
de desarrollar politicas de transformacién urbana con el objetivo de reducir las
desigualdades se construy6 de la mano de otra ambicién bastante diferente:
aquella de afirmar la soberania y el control del Estado en dichos barrios desfa-
vorecidos. El reto consistia entonces, para el objeto de nuestro estudio, en inter-
venir con el urbanismo sobre un territorio en el que el Estado no detentaba el
monopolio de la fuerza (en el sentido de Weber o de Bourdieu) ni la legitimidad,
capaces de garantizar el poder.

No se trata solamente de reconquistar el territorio, sino también de borrar
las huellas de las practicas, de las representaciones y de los modos de funcio-
namiento que hacian parte de eso que hemos llamado “la territorializacién a

27 Segun testimonio de un funcionario de SuperVia, 23 de septiembre de 2014.
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través de la violencia”. Los dispositivos puestos en marcha parecen constituirse
alrededor de tres practicas: en primer lugar, se trataba del aseguramiento de
las zonas con la “neutralizacién” de los enemigos y con la presencia de fuerzas
de orden legal (e ilegal); seguidamente, la implementacién del dispositivo de
participacién democratica, aportando a la legitimacion de las acciones y la pre-
sencia del mismo Estado; y, finalmente, un dispositivo de “formalizaciéon” de los
espacios y de las personas en vista de su “integracién”, a la vez al Estado y al
mercado. Esas tres practicas seran incorporadas a la retérica de la “transforma-
cién urbana”.

Respecto a la construccién de los procesos a través de los cuales una politica
se convierte en “modelo”, parece que corresponde a dos légicas. La primera, lo
hemos mencionado en el caso de Medellin, consiste en articular todas las “rece-
tas” (Gervais-Lambony y Musset, 2014) legitimadas del desarrollo urbano para
responder a los problemas locales, concentrandolas a la vez sobre un mismo
territorio. La segunda, corresponde al proceso de legitimacién y difusion del
“nuevo modelo” (sin conocer los reales efectos de este). Los procesos de difu-
si6én ponen en evidencia las relaciones de dominacién y de poder, en las que la
posibilidad de que una politica se imponga en tanto que modelo apto para ser
transferido depende del lugar asignado en los “referenciales” globales por el
detentor del discurso dominante.

En cuanto a las relaciones entre lo local y lo global, se trata claramente de
la accién publica a prueba de la escala. Uno de las principales causas de la “di-
fusién” de una politica se presenta cuando la escala local disefa la forma de la
accion publica, asi que del contenido de las politicas se proyectan en funcién de
las dimensiones valoradas por la escala global. De este hecho, los barrios desfa-
vorecidos se convierten cada vez mas en laboratorios de las ciudades, para llevar
a cabo una lista de “recetas innovadoras” mas all4 de reales transformaciones
en términos de desigualdades. La reproduccién del teleférico en Rio de Janeiro
y en Medellin constituye el mejor ejemplo.?®

Los elementos descritos anteriormente facilitan la visualizacién del funcio-
namiento del sistema de accién en el ambito local que construye y transfiere la
politica publica en cuestién. Este proceso resulta de diferentes iniciativas de
actores politicos y de intercambios entre las instituciones y las empresas, prin-
cipalmente a través del trabajo de los técnicos. De hecho, la articulacion entre

28 Actualmente existen dos teleféricos en las favelas de Rio, y uno en construcciéon. Por su
parte, en Medellin existen tres teleféricos, y dos en construccién.
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dos referenciales de accién pablica, durante la transferencia de una politica, nos
parece, esta fundado en dos tipos de “mediadores”: en aquellos que participan
en la construccion del vinculo y la produccién del significado (mandatarios po-
liticos), y en aquellos que facilitan los intercambios de saberes, de técnicas, de
tecnologias (académicas y técnicas). De esta forma, el intercambio que parte del
interés de programas de seguridad y de una solucién técnica para la movilidad
en zonas geograficas similares, se convirti6 en una trasferencia de politica pu-
blica entre dos ciudades del “sur”.

Sin embargo, no encontramos una correlacién directa entre los procesos de
legitimacién que transformaron las politicas urbanas de Medellin en “modelo”
de exportacién y su importacién a Rio. La acciéon de legitimacién de Medellin
comenzo principalmente a partir de 2008, periodo en el cual las relaciones entre
las dos ciudades ya estaban bien establecidas. Asi, pues, a pesar de esta legiti-
macién internacional, la cooperacion entre Medellin y Rio se desarrolla antes
del reconocimiento “del modelo”: el rol de los actores politicos y técnicos en el
marco de las redes de politicas publicas implicé la transferencia estudiada en
este texto, lo que nos hace pensar que la misma cooperacion ha podido partici-
par en la absorcién del modelo por parte de los organismos internaciones.

La cooperacion parte asi de la representacion de los mandatarios sobre la si-
militud de los problemas y las potenciales soluciones. Los intercambios se prose-
guian entre politico, institucién y técnico. Actualmente, tienen lugar relaciones
e intercambios entre los militantes de los barrios y las organizaciones sociales
de las dos ciudades, con el fin de poner en cuestion los programas urbanos desa-
rrollados que conllevan a procesos de gentrificacion.
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