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RESUMEN

La investigacidén desarrollada esta enfocada a identificar la I6gica interna de funcionamiento del gobierno institucio-
nal que en Medellin ha propiciado la aplicacién de politicas gubernamentales que asumen el territorio y el poder
publico como estrategias de articulaciéon formal del Estado municipal y la ciudadania; igualmente exploraremos
la estructura y efectos de la politica publica local, con caracter territorial y organizativo, que legitima gobiernos
publicos en Medellin, responsables de nuevas expresiones territoriales, sustentadas en desarrollo social y local,
apropiado para comprender micropoliticas y acciones publicas locales relacionadas con organizaciones sociales
que activan sistemas de decision vinculados con agendas publicas locales.
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ABSTRACT: The investigation being developed here, is focused on identifying the internal logic of institutional
government operation which in Medellin has been a great factor for the application of governmental policies as-
sumed by the territory and the public power as strategies of formal articulation of the municipal State and the
citizens; also we will explore the structure and effects of the local public policy with territorial and organizational
characters that legitimate public governments in Medellin responsible for new territorial expressions supported by
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appropriate social and local development in order to understand micro policies and local public actions related to
social organizations that activate decision systems tied to local public agendas.

KEY WORDS: public policies, public rights, public government, public agendas, territory.

POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO PUBLICO EN
MEDELLIN. ESTRATEGIAS DE CONSOLIDACION
DEL DERECHO PUBLICO CON PERSPECTIVA TERRI-
TORIAL, 2008-2009.

La institucionalidad municipal y la administracion
publica formal han constituido los referentes cla-
sicos de la esfera publica de Medellin en la pers-
pectiva de desarrollar los imperativos del derecho
publico, enfocados a regular la relacion del Estado
y la ciudadania, al control de las instituciones poli-
ticas y a la garantfa de la unidad juridica en temas
de participacion e intervencion de la ciudadania en
asuntos publicos. La institucionalidad de Medellin
ha consagrado importantes décadas al fortaleci-
miento de la cultura juridica y politica, sustentada
en la centralizacién gubernamental y en disefios
administrativos, orientados al ordenamiento terri-
torial con sentido juridico y formal.

En este panorama observamos la importancia his-
torica de la figura de la alcaldia municipal, que en
la ciudad concentra el poder politico para garanti-
zar el orden interno, el desarrolio

de los objetivos de la administracién publica, el
control territorial de la ciudad, los mecanismos
de relacién de la ciudadania con la participacion
social y la aplicacién de las leyes que garanticen
la unidad del Estado colembiano. En efecto, la al-
caldia municipal en Medellin ha representado el
centro de interés politico, juridico y administrativo
del Estado municipal, con el objetivo de garantizar
la articulacién del nivel municipal del Estado co-
- lombiano con los principios de descentralizacion
y unidad territorial, articulacién sustentada en la
actuacion de tres factores estratégicos en la esfe-
- ra publica de Medellin: el gobierno institucional,
- las politicas gubernamentales y el ordenamiento
territorial. A

El gobierno institucional ha representado el esce-
nario politico-administrativo para que las alcaldias
municipales de Medellin ejerzan el poder politico

en la perspectiva de garantizar la unidad constitu-

cional del Estado municipal y en la perspectiva de
regularizar las mediaciones politicas y sociales de
la administracién publica municipal con la ciuda-
dania. El gobierno institucional constituye el me-
canismo de jerarquizacién politica que divide la
ciudad en expertos planificadores de la adminis-
tracion y en sectores ciudadanos que establecen
relaciones de asistencialismo con la alcaldia. Por
tanto, el gobierno institucional de Medellin refleja
la cosmovisién politica y administrativa que me-
diante el plan de desarrollo se aplica en la ciudad
para sustentar la superposicion del alcalde sobre
la ciudadania. ‘

Las politicas gubernamentales constituyen otro
factor de articulacién de la alcaldia de Medellin
con la unidad constitucional del Estado municipal,
considerando que el disefio e implementacién-de
programas con perspectiva local en la ciudad, es
la herramienta apropiada para cumplir con los
objetivos del plan de desarrollo y para gafanti-
zar la transicién de la administracion publica a Ia
gestion publica. En consecuencia, las politicas gu-
bernamentales del nivel municipal ponen en con-
tacto la cosmovisién del desarrollo de la alcaldia
con las iniciativas participativas de la ciudadania,
las politicas de gobierno acttian como enlace de la
concepcion formal de lo puablico con las précticas
politicas clasicas de la ciudadania.

El ordenamiento territorial de Medellin, explicado
a partir de la Ley 388 de 1997, y de la planeacién
institucional del territorio, partiendo de la I4gica
distributiva del poder territorial promovida por éli-
tes y sectores privados de Medellin, constituye un
factor estratégico para comprender la articulacién
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del Estado vy la figura de la alcaldia municipal de
Medellin. En efecto, en la ciudad han dominado el
funcionalismo juridico y administrativo en el tema
del ordenamiento territorial, considerande que
en Medellin el contacto de la ciudadania con el
territorio se restringe al lenguaje institucional de
zonas, corregimientos y comunas; el territorio en

" la ciudad cumple con la doble funciéon de diagrama

administrativo para el desarrollo de proyectos de
ciudad y espacio publico para la garantia del orden
y la seguridad institucional.

El gobierno institucional, las politicas guberna-
mentales y el ordenamiento territorial en Mede-
llin, constituyen factores estratégicos para la con-
solidacion del Estado municipal y de la alcaldia
municipal como factor de poder politico genera-
dor de confianza institucional para la ciudadania
de Medellin. Los factores indicados constituyen la
estructura politica de la cosmovision institucional
de Medellin que representa criticamente el pano-
rama de interés de la investigacién: Politicas publi-
cas y gobierno publico en Medellin, estrategias de
consolidacién del derecho publico con perspectiva
territorial, 2008-2009

En efecto, esta investigacion estd enfocada a iden-
tificar y caracterizar los contenidos del gobierno
institucional que han restringido el ascenso de po-
liticas publicas en Medellin, considerando el en-
foque local, territorial y organizativo. La investiga-
cién estd disefiada para postular los argumentos
apropiados que indiquen el ascenso del gobierno
publico y las politicas publicas en Medellin, al con-
siderar dinamicas territoriales correspondientes a
factores de poder local y actores ciudadanos con-
solidados en organizaciones sociales facilitadoras
de poder local en Medellin, vinculadas por politi-
cas publicas, expresadas en sistemas de decision
local. :

La investigacién Politicas publicas y gobierno pu-
blico en Medellin, estrategias de consolidacién
del derecho publico con perspectiva territorial

- 2008-2009, se enfoca a indagar por el papel que

cumplen el sector publico y sus burocracias, en la
consolidacion del gobierno institucional del nivel
municipal en Medellin.

Simultdneamente, exploraremos en las ldgicas de
poder local que reiacionan el gobierno con politi-
cas publicas locales en la ciudad, considerando las
innovaciones politicas propiciadas por la articula-
cién de las agendas publicas a los sistemas de de-
cisién politico-administrativos, con perspectiva de
territorio; factor que permitird multiplicar la capa-
cidad de gobierno de las organizaciones sociales,
sus discursos y politicas asociadas a la capacidad
de accidn publica local en Medellin.

Esta investigacidon contrastara la cosmovision clasi-
ca del gobierno institucional y los ambitos recien-
tes de politica publica local que surgen asociados
al gobierno publico y agendas publicas locales. El
espacio analitico propiciado por este contraste,
requiere explorar en la nomenclatura de la politica
publica y los publicos-organizativos y en la politica
publica vinculada con el desarrollo social y local.

LA POLITICA PUBLICA COMO ESTRATEGIA PARA
RECTIFICAR LO PUBLICO.

Una politica publica es una accion publica de ca-
racter local que genera capacidad de gobierno en
el actor social mediante la incorporacién de siste-
mas de decisién que transforman territorial y so-
cialmente una situacién critica en una alternativa
de fortalecimiento de lo publico.

Las politicas publicas estdn enfocadas a modelar
estrategias sociales y gubernamentales que reve-
lan la capacidad de asociacion de las comunidades
para deliberar sobre asuntos de interés publico.
En efecto, la politica publica inclina sus intereses
a sistemas de decisiéon que demuestran capacidad
de gobierno en situaciones especificas en las que
es evidente la distancia entre la formalidad estatal
y la burocratizaciéon gubernamental; por tanto, la
politica publica pone en escena lo publico y resta
importancia al clasico debate propiciado por el bi-
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nomio Estado-sociedad civil, considerando que lo
publico ahora estd tejido por actores locales y or-
ganizativos que han superado la érbita de los fines
distributivos para interactuar con la esfera de los
intereses y la pragmatica de lo publico.

La politica publica, sus analistas y operadores se si-
than afinales de la década de los noventa, periodo
caracteristico del debate global-local que facilité
la separacién de los fines juridicos y las dindmi-
cas practicas en todas las sociedades del planeta.
Para el caso de Latinoamérica y Colombia la rela-
cién indicada permitié reformas constitucionales y
reformas culturales concretas que han justificado
el ascenso a la vida publica de actores sociales
locales, dispuestos estratégicamente en el orden
municipal colombiano con el propdsito de asociar-
se para resolver problematicas concretas de lo pu-
blico. En efecto, las politicas publicas se inclinan a
materializar estrategias de organizaciones sociales
que ejercen gobierno local sobre asuntos practicos
de lo publico, lo que permite indicar que la politica
publica logra visualizar tres tipos de publicos en la
sociedad colombiana.

La politica publica asume que lo pUblico-estructu-
ral ha resultado de importancia en Colombia, con-
- siderando que provee recursos juridicos para sus-
tentar el acceso de los ciudadanos a los derechos,
no obstante la unidad juridica proporcionada, la
politica publica asume que lo publico-estructural
estd tocado por excesos de fines e ideales que no
logran articular la diversidad social en la unidad
estatal y, en efecto, la politica publica escapa a la
formalidad extrema de Io puablico-estructural.

La segunda tipologia de lo publico esta relacio-
nada con lo publico-institucional en la que el eje
determinante de sus contenidos y acciones es el
sector publico que simultdneamente alimenta el
gobierno institucional y la estructura territorial
del Estado. Asi pues, la politica publica reconoce
aciertos en lo publico-institucional, ya que los pro-
- gramas gubernamentales, los planes de desarrollo

y la burocracia ptblica intentan aplicar en dmbitos
criticos de la sociedad. Sin embargo, lo publico-
institucional desata estrategias privadas sobre el
territorio y sobre la resolucion de problematicas
criticas en el orden municipal y local, situacion que
obliga distancias con la politica publica, gracias a
que ésta surge de consensos locales entre actores
de diverso origen y estrato; en consecuencia, lo
publico-institucional y la politica publica registran
acercamientos parciales, al considerar que el go-
bierno institucional que aplica fines formales del
Estado, no coincide con el carécter plural y local de
la politica publica.

Los publicos-organizativos constituyen la tercera
tipologia de interés para la politica publica. Estos
se caracterizan por estructurar gobiernos publicos
estratégicos, es decir, organizaciones sociales que
disefian y aplican sistemas de decision sustentados
en légicas culturales y politicas de caracter local y
contenidos histéricos. Los publicos-organizativos
y los gobiernos publicos estratégicos son co-rela-
tos de sociedades estructuradas localmente en las
que se diluye la dualidad urbano-rural, conside-
rando que los actores sociales se articulan en orga-
nizaciones que mezclan indiscriminadamente
estratos econdmicos, cosmovisiones educativas
y familiares, informalidad territorial y estilos de
decisién politica.

En este marco, lo publico surge de contrastes e
intereses de actores instituyentes que asumen la
politica publica como el sistema de decisiones que
permite legitimar historias locales y problematicas
territoriales, con el propdsito de generar campos
de consenso entre la informalidad social y la insti-
tucionalidad municipal. En efecto, la politica publi-
ca reconoce en los publicos-organizativos escenas
y escenarios en los que se configuran hechos de
interés publico y local, relacionados con actores
sociales legitimados por su capacidad de participar
en el juego social, en la perspectiva de disefiar y
aplicar técnicas de gobierno publico—estratégico.
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POLITICAS PUBLICAS Y SECTORES LOCALES
DE INTERES.

Las politicas publicas representan sistemas de de-
cisién que los actores sociales implementan para
planificar lo publico y para generar gobierno publi-
co estratégico en ambitos territoriales concretos.
Sus propésitos estan vinculados con la generacién
de condiciones institucionales y publicas que per-
mitan el ascenso de actores e historias locales a
la vida publica, para desbloquear la tensién cen-
tro-periferia en el orden municipal, y autorizar
consensos locales apropiados para deliberar sobre
asuntos y temas estratégicos de la ciudad. Hemos
indicado que la politica publica estd vinculada di-
rectamente con publicos-organizativos, lo que im-
plica caracterizar los factores estructurantes de
esta relacion para constatar que los actores de los
publicos-organizativos activan politicas publicas
locales y simultédneamente alimentan sus conteni-
dos y analisis.

El primer factor estructural de la relacion politica

publica y publicos-organizativos, esta relacionado
con los sectores locales de interés (S.L.I), éstos son
actores localizados estratégicamente en la ciudad
que conocen .y viven eventos y problemdticas loca-
les que escapan a la lente institucional. Son los S.L.|
organizaciones sociales que registran problemati-
cas ambientales, econdmicas, territoriales, educ’ati-
vas de diverso tamafio e impacto en la ciudad. Esta
se concibe a partir de fragmentos que legitiman su
diversidad interna a modo de moiéculas espaciales
y publicas convergentes, que se aglutinan en consi-
deracién de intereses y cinamicas ciudadanas con
distancias notables hacia la institucionalidad admi-
nistrativa. En consecuencia, los S.L.I son actores de
lo pUblico que se autodeterminan social y publica-
mente y ponen en escena problematicas y decisio-
nes objeto de politica publica local.

El segundo factor estructural de la relacién politica
publica y publicos-organizativos esta vinculado con
las territorialidades locales (T.L). Estas estan carac-
terizadas por acuerdos estratégicos de los S.Ld so-

bre asuntos de ciudad que entrafian légicas veci-

nales, barriales, comunalesy zonales. Por lo tanto,

las T.L son situaciones de interés publico construi-

das directamente por organizaciones sociales para

legitimarse ante lo publico y para facilitar la capa-

cidad deliberativa de los ciudadanos sobre temas

de ciudad, que no sélo estan reservadas a la admi-

nistraciéon publica municipal por cuanto también

alteran los ritmos cotidianos de los S.L.I. Son T.L

el tratamiento institucional de los desconectados

por servicios publicos, los desenlaces de la salud-
publica en la ciudad, la multiplicacion de ONGs

de corte comunal, el surgimiento de metropolis

dentro de la ciudad, el uso privado de particulares

sobre vias y territorios municipales, poliglotismos,

exclusiones y violencias urbanas. Las T. L constitu-
yen vértice de politica pUblica y publicos-organiza-
tivos, porque elevan a condicion de interés publico
eventos y situaciones que no aparecen registradas
en la lente institucional y, consecuentemente, no
registran en politicas y programas gubernamenta-
les municipales.

El tercer factor estructural de la relacién, politica
publica y publicos-organizativos, esta relacionado
con el reconocimiento de organizaciones sociales
como actores estratégicos para la consolidacion de
lo publico en la ciudad. En efecto, las 0.S consti-
tuyen para las politicas publicas el mecanismo de
produccion social de lo publico y el mecanismo de
conversacion entre la politica y la administracion.
Las O.S representan para las politicas publicas la
plataforma material, juridica y simbédlica apropia-
da para concretar los fines e impactos de la poli-
tica publica. Por tanto, es decisivo para |a politica
publica diferenciar dos tipos de 0.5, las organiza-
ciones sociales instituyentes y las organizaciones
sociales constituyentes. Las primeras estan vincu-
ladas con historias vitales y locales que se constitu-
yen en objetos de politica publica, y las segundas
estan relacionadas con objetivos especificos que
requieren reconocimiento juridico para justificar
intercambios sociales e institucionales. Las orga-
nizaciones sociales instituyentes son aquellas que
existen tacitamente en la entrafia del barrio, de

29



POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO PUBLICO EN MEDELLIN. ESTRATEGIAS DE CONSOLIDACION DEL DERECHO PUBLICO CON PERSPECTIVA TERRITORIAL, 2008-2009

RATIO JURIS No. 7

la comuna, y que logran cohesionar socialmente
a vecinos con vecinos y a éstos con proyectos e
iniciativas locales de convivencia y solidaridad lo-
cal. Las organizaciones sociales constituyentes son
aquellas que consiguen personeria juridica para si-
tuar en la vida publica de la ciudad temas para el
debate relativos a S.L.I.

LA POLITICA PUBLICA: UNA ESTRATEGIA DE IM-
PLEMENTABILIDAD DE DESARROLLO SOCIAL
Y LOCAL.

Los enfoques de politica publica estén relaciona-
dos con la ampliacién de los escenarios de lo publi-
co, en el marco de sociedades que registran esta-
bilidad institucional y expresiones de participacion
social que requieren fortalecimiento. En efecto, los
enfoques de politica publica estdn relacionados
con aquellos que se configuran a partir de la parti-
cipacién de recursos econdémicos procedentes del
sector publico. lgualmente existen enfoques de
politica publica, sustentados en apoyo e inversion
de recursos internacionales que tienen caracter

_intersectorial, por cuanto circulan entre pro-

, gfa mas gubernamentales y ciudadanos. Tambiéen
existen enfoques de politica publica de base terri-
torial, organizativa y local que se comprometen
con el registro y fortalecimiento de dinamicas co-
munitarias.

En el marco del desarrollo social y local sera perti-
nente incursionar en el tercer enfoque de politica
publica, considerando que el desarrollo social y
local requerird identificacién y caracterizacion de
actores comunitarios que construyan politicas pu-
blicas de enfoque territorial, organizativo y local;
esto es, politicas publicas que faciliten a las orga-
nizaciones sociales locales intervenir en la amplia-
cion de lo publico mediante la interaccién con po-
liticas gubernamentales y con otras organizaciones
- sociales orientadas a propdsitos similares. En con-
secuencia, el enfoque de politica publica relativo
al desarrollo social y local, estara determinado por
la capacidad de las organizaciones sociales locales
para recorrer los cinco factores que articula la poli-

tica publica. Por lo tanto, el desarrollo social y local
sera producto de la aplicacién de politicas publicas
que permitirdn a los actores sociales locales aplicar
coherentemente el disefio, la implementacién, la
gestién, el monitoreo y la evaluacién como etapas
estratégicas para la actuacién directa de las orga-
nizaciones sociales locales, en la esfera publica del
municipio y en el desarrollo local integral.

La politica publica de enfoque territorial, organiza-
tivo y local asume que su eje de construccion pro-
cede de organizaciones sociales locales dispuestas
a intervenir en el disefio de politica publica. Es de-
cir, en esta etapa las organizaciones sociales loca-
les construyen problemas que registran dindmicas
por resolver en el mediano y largo plazo.

En la etapa de implementacidn, las organizaciones
sociales locales establecen alianzas con diversos
actores de la sociedad y el gobierno institucional
para seleccionar los recursos adecuados y garan-
tizar la aplicacién de la politica publica en ambitos
criticos y publicos de la ciudad.

La etapa de gestion estd articulada a la introduc-
cién de recursos en la politica publica y en la mo-
vilidad de las organizaciones sociales locales para
acompaiiar la frecuencia y cobertura de la politica
publica en la ciudad. ‘ ‘

El monitoreo es la etapa de la politica publica en
la que las organizaciones sociales locales, regis-
tran compromisos ciudadanos y validacion de los
programas asociados al desarrollo en términos de
constatacion del impacto, que tiene la politica pu-
blica en ambitos especificos de la ciudad.

La etapa de evaluacion de politica publica esta
orientada a demostrar su eficacia en los ambitos
de su aplicacién, asumiendo la eficacia como la
integralidad de la politica publica que combina
estratégicamente recursos técnicos, econémicos,
gubernamentales y organizativos para ofrecer res-
puestas eficaces a las organizaciones sociales loca-
les ubicadas estratégicamente en la ciudad.
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En sintesis, las etapas indicadas de politica publica
demuestran que las organizaciones sociales loca-
les deberdn interactuar en cinco escenarios que
simultdneamente reflejardn la cultura politicay la
capacidad de gobierno publico que tienen frente a
situaciones criticas de la ciudad.

Hemos indicado que el enfoque de politica publica
apropiado para lainvestigacidn que desarrollamos,
es el relacionado con factores territoriales y loca-
les, considerando que el desarrollo social y local
debera observarse integral y multisectorialmente;
es decir, el desarrollo social y local en la ciudad
sera el resultado de Ia intervencién de diversos
actores y factores que aportan recursos participa-
tivos, econdmicos y territoriales para lograr que la
ciudadania alcance escenarios de equidad, y de in-
clusion. Igualmente hemos afirmado que las orga-
nizaciones sociales locales deberan incursionar sa-
tisfactoriamente en las cinco etapas de la politica
publica, por cuanto éstas son el punto de contacto
entre las organizaciones sociales, las problemati-
cas identificadas y la politica publica.

Después de observar la intervencién de las orga-
nizaciones sociales en el desarrollo social y local
mediante politicas publicas de nivel local, obser-
varemos que surgen efectos en la esfera publica
de la ciudad, localizados en ambitos territoriales
estratégicos, esto es, la capacidad de las organiza-
ciones locales de la ciudad para construir e imple-
mentar politicas publicas locales, se traducird en
factores de interés para la investigacion: las poli-
ticas publicas locales facilitaran la articulacion del
sector publico municipal con la diversidad de sec-
tores y organizaciones sociales de la ciudad. Esto
implicard que las cosmovisiones de desarrollo, de
participacion y de inversién procedentes de diver-

sos sectores de la ciudad se combinen para propi-
ciar la ampliacion de la esfera publica y los canales
de participacidn social.

Las politicas publicas locales facilitardn el fortale-
cimiento territorial, el caracter

participativo de la politica publica facilitara la con-
currencia de diversos actores de la ciudad, lo que
permitira legitimar identidades locales de base te-
rritorial que en todos los casos invertira la ldgica
de construccion de lo publico en la ciudad, esto
es, lo publico procedera de dmbitos y dindmicas
territoriales histéricamente ocultos en exclusion y
marginalidad.

Las politicas publicas locales facilitaran la articula-
cién de la descentralizacion y los poderes locales,
los lenguajes institucionales en materia de desarro-
llo municipal se concretardn enla vida publicade la
ciudad a partir de la intervencion que los sectores
locales de interés de la ciudad ejerzan en la trans-
formacidn de los planes y programas de gobierno
en areas y problemas estratégicos de la ciudad. En
consecuencia, los poderes locales actuaran como
ciudadanias organizadas que conducen programas
gubernamentales hacia la materializacién social
en diversos territorios de la ciudad. Las politicas
publicas locales facilitaran a las organizaciones so-
ciales de la ciudad la incursion en el lenguajey la
practica del gobierno publico, por cuanto las po-
liticas publicas seran parte integral del desarrollo
local. La estructura de las politicas publicas locales
facilitara a las organizaciones sociales de la ciudad,
la incursién en el gobierno publico que mediante
agendas publicas ampliard los escenarios de de-
sarrollo social y local para Medellin, aspectos que
constituyen temas y objetos de interés para esta
investigacion.
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