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La formación de investigadores capaces de elaborar proyectos 
de investigación con el fino balance entre rigor, reflexión y 
creatividad, así como de divulgar los resultados de 
investigación, es fundamental para aportar al conocimiento 
sobre cualquier área o disciplina. En ese sentido, los 
Seminarios de Investigación de la Maestría en Desarrollo de la 
Universidad Pontificia Bolivariana le apuestan a la formación 
de investigadores con habilidades para poner en diálogo las 
teorías del desarrollo con las bases epistémicas y 
metodológicas de las ciencias sociales. Todo ello, a partir de 
una perspectiva interdisciplinar y transdisciplinar que invita a 
la articulación de conocimientos que el estudiante trae 
consigo con las teorías del desarrollo y el de distintas 
disciplinas o áreas del conocimiento, como: la geografía, la 
antropología, la sociología, la economía, la filosofía, las 
ciencias políticas, la historia, la psicología, la comunicación 
social, y el derecho.

Este libro reúne nueve capítulos escritos entre directores y 
estudiantes de la maestría. El libro abre con un capítulo, el 
cual es una propuesta de cómo enfrentar el proceso de 
formulación de la investigación en el ámbito de los estudios 
del desarrollo. Posteriormente, el libro se divide en tres partes 
que responden a la naturaleza de los escritos. Un primer 
apartado, se interesa por presentar marcos conceptuales para 
debatir el desarrollo. El segundo apartado, tiene como objetivo 
principal evidenciar aportes metodológicos para visibilizar 
otras voces del desarrollo. La última parte presenta 
resultados de investigación. 
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Relaciones de poder  
en la planeación 
participativa para  

el desarrollo local: 
Medellín, comuna 6,  

Doce de Octubre1

Guillermo León Moreno Soto
Ángela Esmeralda Hincapié Gómez

Introducción

Este capítulo analiza la planeación participativa 
para el desarrollo local en la comuna 6, Doce de 
Octubre, de Medellín, desde las relaciones de po-
der entre agentes hegemónicos y contrahegemóni-
cos, en atención a los procesos que históricamente 
han orientado la transformación del territorio y las 
características de las perspectivas de desarrollo in-
sertas en las lógicas del modelo global.

1 Este capítulo es resultado de la tesis de Moreno Soto, 
G. L. (2018). Cambios en la comprensión del desarrollo 
local generados en procesos de planeación participativa 
por encuentro entre estrategias de gobierno y liderazgo 
comunitario. Estudio de caso: comuna 6 de Medellín, pe-
riodos 1994-2004 y 2004-2015 (Tesis de maestría, Pon-
tificia Universidad Bolivariana, Medellín, Colombia).
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El análisis se hizo con un enfoque cualitativo hermenéutico, 
para comprender la realidad humana y social construida por los 
agentes, reconocer su singularidad y privilegiar lo local, lo coti-
diano y lo cultural. El tipo de investigación fue el estudio de caso 
de la comuna 6, Doce de Octubre, de Medellín, que ha sido y 
continúa siendo referente de ciudad desde el punto de vista del 
liderazgo, la planeación participativa y las acciones para promover 
el desarrollo local.

Los resultados evidencian rupturas en el proceso de planeación 
participativa entre los periodos 1994-2004 y 2004-2015, cuando 
la posición y el rol de los agentes cambió en función de las estrate-
gias que las lógicas globales impusieron en cada periodo y generó 
relaciones de tensión entre los agentes de poder estatal y el lideraz-
go comunitario, y entre la planeación participativa y el modelo de 
desarrollo local. Entender estos procesos y rupturas se convierte en 
un insumo para mejorar las relaciones entre funcionarios y líderes 
comunitarios, para avanzar en políticas y modelos de planeación 
local, y hacer aportes teóricos a la planeación para el desarrollo.

Planteamiento del problema

La década de 1970 dio inicio a la descentralización administrativa 
en Latinoamérica, en la que se promovió la planeación participativa 
para devolver el poder de decisión administrativa al nivel local y re-
gional como alternativa a la crisis fiscal, política, económica y social 
que vivió la región por la apertura económica impulsada por la glo-
balización hegemónica del orden mundial (Gómez et al., 2008). Esta 
descentralización se trató de realizar a través de dos lógicas: “bajo un 
modelo de autogestión de bienestar de la sociedad vía mercado y bajo 
el supuesto del desarrollo desde la acción complementaria entre Esta-
do, mercado y agentes sociales” (Velásquez y González, 2003, p. 68).

En este contexto, la planeación participativa empezó como una 
propuesta “contrahegemónica” al desarrollo convencional, en busca 
de estructurar y construir iniciativas políticas de los colectivos loca-
les contra el dominio histórico mundial (Campione, 2005). La idea 
era que el agente local tomara fuerza para incidir en las decisiones 
que afectaban su territorio y el modo de vida de los habitantes, para 
construir procesos locales de mejoramiento social (Gómez, 2012).
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Colombia, a finales de la década de 1980 e inicios de la década 
de 1990, era un país que en medio del descontento social trataba de 
emerger de la mano de la Constitución Política de 1991. Con los 
instrumentos de participación que en esta constitución se consig-
naron, Medellín buscó la descentralización en los lineamientos del 
desarrollo local protagonizado por la planeación participativa, con 
la cual se comenzaron a promover dinámicas sociales y políticas en 
los territorios a pequeña escala.

La comuna 6 no fue ajena a esta situación, su historia de or-
ganización comunitaria, social y de participación para la construc-
ción del territorio comenzó también en la década de 1990, cuando 
se iniciaron actividades de planeación participativa a través de la 
formulación de los planes zonales de las zonas nororiental y no-
roccidental; allí, la comuna 6 lideró la formulación del plan de la 
zona noroccidental, con presencia de organizaciones que surgieron 
del mismo proceso y que se fueron fortaleciendo a medida que se 
avanzaba, incluso convirtiéndose en referentes de la ciudad por más 
de dos décadas. El territorio se convirtió en eje de trabajo de estas 
organizaciones, en punto de inversión de recursos nacionales y cen-
tro de participación de ONG y universidades públicas.

Estos procesos de planeación participativa incidieron en los 
modelos de ocupación que generaron el crecimiento urbano en la 
comuna. No tanto en el modelo de ocupación de la parte media 
de la ladera, definido por la urbanización privada con un esque-
ma planificado de intervención en predios, con un orden básico 
de continuidad barrial. Sí incidió en el modelo de ocupación de la 
parte alta de la ladera, donde, como consecuencia de las condiciones 
topográficas y la falta de control del territorio, se pueden diferenciar 
dos tipos de ocupación: la primera, se extendió por inercia hacia 
la parte media de la ladera con urbanización formal, pero con es-
tructuras morfológicas que varían de acuerdo con los niveles de la 
pendiente; y la segunda, en la parte más alta de la ladera, sobre los 
límites urbanos, con un modelo de ocupación del suelo “orgánico”, 
con muy baja capacidad de soporte y conectividad. En esta última, 
fue donde tomó más fuerza la planeación participativa; esta parte 
de la comuna fue la que inició y lideró el primer plan de desarrollo 
que se dio en la comuna, llamado SENDAS, que comprendió cinco 
barrios de los doce que hoy existen allí.
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La parte de la ladera alta comenzó a generar procesos de con-
solidación urbana en la década de 1980 como una de las comunas 
receptoras de población desplazada o que buscaban oportunidades 
en la ciudad. El avance de planificación urbana estatal fue casi nulo, 
los servicios públicos llegaron después de que los asentamientos se 
constituyeran, lo que gestó todo un proceso de acción social y co-
munitaria por el mejoramiento de las condiciones de vida en este 
territorio, en el cual se trabajaron elementos de autonomía, auto-
gestión, confianza, trabajo en equipo, es decir, principios filosóficos 
del movimiento social y comunal.

En este mismo escenario, surgieron grupos armados alimen-
tados por el narcotráfico, grupos de milicias de las guerrillas que 
se trasladaban de lo rural a lo urbano, y movimientos sociales por 
la reivindicación de derechos y servicios. Por el mismo espacio cir-
culan “familias y grupos que son habitantes cotidianos del lugar; 
personas de establecimientos que llegan a prestar servicios todos los 
días en escuelas, centros de salud o parroquias; y actores armados 
que se instalan o rotan, que aparecen y desaparecen” (Hincapié, 
2010, p. 120).

Es allí donde tomó forma y realidad la Constitución Política 
de 1991, con la cual el Estado pretendió dotar de herramientas a 
los ciudadanos para fortalecer y ampliar la participación ciudadana 
como vía para legitimar y generar niveles de gobernabilidad mayo-
res: “A nivel político se asistirá a la elección popular de alcaldes y a 
los debates iniciales de la Asamblea Nacional Constituyente, que 
darán cuenta de la necesidad de la planeación participativa como 
elemento trascendental para la gobernabilidad en la ciudad” (Gó-
mez et al., 2012, p. 141).

Un antecedente de estos procesos de organización de la parti-
cipación son las Juntas de Acción Comunal (JAC) como movimien-
to autónomo que empezó a desarrollarse en la década de 1960 con 
el fin de reivindicar la educación, la recreación, las vías, el transporte 
y la infraestructura, en las comunidades más marginadas y en los 
barrios recién creados. Ellas son la primera forma de organización 
social que ocupa el interés de la comunidad y que trabaja por el 
desarrollo; sin embargo, para la década de 1980, fueron cooptadas 
por el bipartidismo. Luego, surgieron otras formas de organización 
ciudadana que fueron impulsadas por otros sectores sociales y polí-
ticos: las organizaciones cívicas comunitarias.
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Para la primera década del siglo XXI, más precisamente en 
2004, la comuna 6 llegó a ser pionera, junto con la comuna 1 y 
13, en la elaboración de los primeros planes participativos de desa-
rrollo local con aportes económicos del municipio de Medellín, a 
partir de esto su trabajo se centró en la construcción de alternativas 
para la gestión del Plan de desarrollo local. Durante el periodo de 
2004 a 2007, el Concejo Municipal de Medellín aprobó el Acuerdo 
43/2007, de 8 de noviembre que legitimó políticamente la planea-
ción participativa para el desarrollo local, lo que, en su momento, se 
vio como una victoria o la llegada al poder de las ideologías emanci-
padoras, capaces de crear subjetividades en función de la planeación 
participativa para el desarrollo local.

Con todos estos procesos, se fortaleció la planeación partici-
pativa de las comunas y de los corregimientos de Medellín, y la 
comuna 6 lideró lo que se denominaría “el salto de la planeación 
participativa a la gestión participativa del territorio”,2 en el que los 
agentes locales reflexionarían y dialogarían sobre formas de organi-
zación para posibilitar rutas de gestión que les permitiera acercarse a 
los imaginarios de futuro planteados en el plan local. Las dificulta-
des para dar este salto fueron las barreras políticas y culturales para 
entender los diversos intereses e ideologías de los agentes, el pulso 
de poderes locales por el control de las decisiones y la incapacidad 
de gestión en asuntos complejos y de relación sistémica como lo 
planteaba el territorio.3

2 La Institución Universitaria Esumer contribuye al plan estratégico de la co-
muna 6 en 2008 con la transferencia de la metodología de priorización estra-
tégica de análisis estructural y diseño de escenarios prospectivos. En 2009, 
participa, en asociación con el Departamento Administrativo de Planeación 
Municipal, en la construcción de un modelo de gestión participativa para las 
comunas que integran la zona noroccidental de la ciudad.

3 “La gestión del territorio se entiende como un abordaje cultural para rea-
lizar cambios en la manera como se aborda el desarrollo comunitario, que 
parte del aprovechamiento de las potencialidades humanas, físicas, espa-
ciales, económicas y sociales del territorio mismo. Ese cambio implica que 
los actores que allí inciden pasen de la planeación de sus organizaciones en 
busca de oportunidades en el territorio, a una planeación del territorio que 
genere oportunidades de desarrollo a las organizaciones. Se trata de que las 
organizaciones se dispongan en función de una planeación de nivel superior, 
la comunal. Esto implica, por tanto, una perspectiva ética que conlleva un 
cambio cultural, que debe ser abordado, de manera pedagógica, estructural, 
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Esta reconstrucción histórica de los hitos de la organización 
y participación para la gestión del desarrollo local muestra que la 
comuna 6 ha pasado por dos grandes etapas.

En la primera etapa, entre 1994 y 2004, el Estado no des-
empeñó un papel protagónico en los procesos participativos y de 
gestión, más bien fueron las iniciativas comunitarias, con el apo-
yo de ONG, las que lideraron acciones de organización social con 
la planeación participativa y el desarrollo local, guiados por teorías 
como la educación popular de Pablo Freire, la investigación acción 
participativa (IAP) de Fals Borda, la psicología de la liberación de 
Ignacio Martín-Baró, la psicología comunitaria  de Maritza Monte-
ro y las teorías económicas de Carlos Marx, que fueron la base para 
entender los problemas comunitarios en un marco multidimensio-
nal: social, político y económico.

En la segunda etapa, entre 2004 y 2015, el Estado participó 
activamente con los planes de desarrollo local y el presupuesto par-
ticipativo, avanzó en recursos, apuesta técnica y validación legal y 
política de los escenarios de gestión. El problema que se evidencia 
en este periodo es el efecto nocivo de esta forma de participación 
del Estado, pues aumentó tensiones y conflictos entre las organi-
zaciones sociales y comunitarias para concertar sus propósitos de 
desarrollo, con el surgimiento progresivo de viejas prácticas políticas 
y de liderazgo, en las que predominaron los intereses particulares 
sobre los colectivos.

En consecuencia, se investigaron las características de las re-
laciones de poder que predominaron en ambos periodos en la pla-
neación participativa para el desarrollo local en la comuna 6, para 
buscar los cambios necesarios que debe incluir la reflexión sobre el 
desarrollo local. La pregunta guía fue ¿cuáles cambios pueden suge-
rirse a la reflexión sobre el desarrollo local como consecuencia del 
encuentro entre las estrategias del Gobierno y los líderes comunita-
rios, en los procesos de planeación participativa, en los periodos de 
1994 a 2004 y de 2004 a 2015? Caso: comuna 6, Doce de Octubre, 
de la ciudad de Medellín.

coherente, consistente y consciente, desde las estructuras de gestión defi-
nidas y de forma dialógica con las organizaciones” (Institución Universitaria 
Esumer, 2012, p.32).
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Fundamentos teóricos

Desarrollo local

La teoría sobre el concepto de desarrollo se comienza a escribir des-
pués de la Segunda Guerra Mundial con una mirada reduccionista 
y economicista (Múnera, 2007). En Latinoamérica, se aplica para 
reubicar la región a nivel global, con nuevos diagnósticos sobre las 
condiciones de los países y clasificándolos del primer al tercer mun-
do, desarrollado o subdesarrollados, con el fin de conducirlos al de-
sarrollo (Gómez et al., 2008).

Osvaldo Sunkel y Pedro Paz, están entre los investigadores que 
por primera vez plantean que el desarrollo como discurso, pensa-
miento y acción tiene la capacidad de dominio (Gallicchio, 2006).

Luego de dos décadas, este concepto de desarrollo entra en 
crisis. Con el fin de contener las críticas, surgen distintas teorías, 
todas ellas poniendo un adjetivo al concepto. Por ejemplo, Múnera 
(2007) plantea tres: desarrollo convencional o clásico, desarrollo a 
escala humana y desarrollo como construcción sociocultural múlti-
ple; esta última es construida desde las localidades. Aquí se inscribe 
lo que Gómez et al. (2008) nombra como desarrollo local.

En la década de 1990, la crítica al concepto de desarrollo es re-
tomada por Escobar (1996), referente latinoamericano hasta ahora. 
Escobar plantea la necesidad de revindicar los movimientos de base, 
el conocimiento local y el poder popular en la transformación del 
desarrollo, y plantea, además, que la postura es de cambio al para-
digma completo, en busca de alternativas al desarrollo y no de desa-
rrollo. Frente a ello, Múnera (2007) escribe: “Lo anterior no signifi-
ca plantear procesos endógenos, entendidos como procesos cerrados 
en sí mismos y aislados de las dinámicas globales. Por el contrario, se 
plantea su articulación, siempre y cuando no se desprendan o des-
conecten de los procesos y necesidades de las localidades” (p. 180).

Así es como el enfoque de desarrollo local cobra relevancia en 
Latinoamérica y Colombia, “promueve la revalorización, por parte 
de los actores y sectores estratégicos, sobre los elementos constitu-
tivos del territorio, los cuales, una vez transformados en recursos, 
serían potencializados como factores de cambio en las condiciones 
de vida local” (Gómez et al., 2012, p. 91).
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Desarrollo y agentes hegemónicos

La compresión del papel actual de sujetos y agentes en la transfor-
mación de los procesos de desarrollo a través de la planeación es 
un elemento esencial para cualquier análisis que tenga presente las 
relaciones de poder y la correlación de fuerzas en el desarrollo. En 
tal sentido, este trabajo se suscribe a los conceptos de hegemonía y 
contrahegemonía utilizados por Antonio Gramsci y sus interlocuto-
res contemporáneos.

Gramsci (2004) sostiene que la hegemonía está condicionada 
por la combinación de la ubicación moral, política e intelectual de 
la sociedad con función de dominación. En ese sentido, la hegemo-
nía es parte de un mecanismo de construcción de sociedad civil, que 
busca esencialmente el consenso, el liderazgo cultural, ideológico-
político y el control de la estructura económica y de la dominación 
del Estado a través de la fuerza y la coerción.

Las ideologías son, en gran medida, introducidas por el grupo 
dominante, formado, principalmente, por las esferas privada (lidera 
el poder económico) y política (lidera el Estado), con el objetivo de 
obtener consenso social, es decir, de lograr que una determinada cla-
se social, ideológicamente, siga siendo el motor del desarrollo global 
en tanto productora de la riqueza social, aunque al mismo tiempo 
el resultado de su trabajo no se exprese en calidad de vida. Es lo que 
el autor llama “consenso espontáneo, dado por las grandes masas de 
la población de acuerdo con la orientación impuesta por el grupo 
dominante de la vida social” (Gramsci, 2004, p. 22).

Planeación participativa y agentes 
contrahegemónicos

A finales de la década de 1980 e inicios de la década de 1990, surge 
la planeación participativa en Latinoamérica, a partir de la exigencia 
de los gobiernos regionales de fomentar procesos democráticos en 
las sociedades desde la dinámica de la localidad. La planeación par-
ticipativa es el producto del encuentro entre políticas de moderni-
zación, descentralización y demandas sociales (Gómez et al., 2012), 
en medio de la hegemonía del desarrollo vinculado al capitalismo, 
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que indaga aspectos políticos, ambientales, culturales, poblacionales 
y sociales, para proponer un enfoque multidimensional y estructu-
ral (Gómez et al., 2012).

Empieza así la planeación participativa como una propuesta 
contrahegemónica al desarrollo convencional, en busca de estructu-
rar nuevas miradas al mundo desde la colectividad, otras iniciativas 
políticas al dominio histórico (Campione, 2009), en que el agente 
local tome fuerza para incidir en las decisiones que afectan su terri-
torio y por ende el modo de vida de los habitantes, a fin de “cons-
truir procesos locales para el mejoramiento social” (Gómez et al., 
2012, p. 261).

Es un giro en las teorías de la planeación, es pasar del “libro 
plan” a la planeación participativa como ejemplo de construcción 
social soportado en los pactos, los consensos y la legitimidad de lo 
local; “si bien el diseño de un proceso de planeación participativa 
comprende elementos de tipo técnico, la comprensión del contexto 
social y la necesaria viabilidad de lo proyectado requiere de lo polí-
tico y lo pedagógico” (Gómez et al., 2012, p. 17); o como es plan-
teado por Forero, Cardona y Córdoba (1999), “incorporar a estos 
la manifestación de una nueva racionalidad colectiva, construida en 
forma directa y participativa” (p. 3). Es un giro que coloca la parti-
cipación como eje de la planeación, como elemento determinante 
para la legitimidad, y así emerge la planeación participativa como 
proceso constante de debate y deliberación. Forero et al. sostienen 
que “la planeación participativa es la principal estructura de parti-
cipación comunitaria en Colombia, no solamente en cuanto a me-
canismo de acuerdo de la sociedad civil, sino, también, en cuanto 
abre la puerta a un mejor futuro construido colectivamente” (p. 
15). Es un mecanismo complejo y dinámico, que busca fortalecer 
la identidad, formar sujetos políticos, construir el territorio, superar 
los conflictos y lograr la inclusión en la ciudad (Obando, Gómez, 
Román y Restrepo, 2003).

Relación con el territorio 

La planeación participativa toma el territorio como oportunidad 
para colectivizar sociedad local, a partir de dinámicas que buscan 
construir interés general y transformación ciudadana, comunitaria 
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y política, por medio de la concertación permanente y el fortaleci-
miento de la autonomía y autogestión, modificando estructuras de 
poder, con el fin de participar en la construcción de decisiones y ser 
sujetos activos de estas (Saavedra, Castro, Restrepo y Rojas, 2003), 
“considera esencial el conocimiento de las normas, los valores y, en 
general, de la cultura de la sociedad que integra la realidad del sujeto 
de cambio” (p. 50). En este sentido, Gómez et al. (2012, p. 55) defi-
nen la planeación participativa como un conjunto “de acciones que 
se despliegan en un contexto territorial determinado, para ejercer 
cambios esenciales respecto a las condiciones que a este lo carac-
terizan”, las cuales asumen tres retos: la participación ciudadana, 
política y comunitaria.

Tipos de participación

Para Cunill (1991), la participación ciudadana busca el involucra-
miento de los individuos, que conduce a la creación de otras formas 
de relación con el Estado, lo cual no ocurre en la participación po-
lítica ni en la comunitaria. En la participación política, ciertamente 
hay injerencia en las cuestiones públicas, pero esta tiene lugar a tra-
vés de órganos de intermediación, como los partidos políticos, cuyo 
comportamiento no favorece las formas alternativas de relación, ni 
representan los intereses de la sociedad civil que se expresan en la 
participación ciudadana. En el caso de la participación comunitaria, 
la relación con el Estado se refiere a las gestiones de la comunidad 
para obtener recursos que solucionen problemas de su vida diaria.

Liderazgo comunitario

El concepto de liderazgo comunitario en las ciencias sociales críticas 
y emancipadoras, que intervienen e investigan los procesos sociales 
desde las bases y los movimientos sociales, surge de la pregunta por 
el poder de la gente y su organización comunitaria, principalmente 
en África, la India y Latinoamérica, además de las teorías cultura-
les y de género norteamericanas. En Latinoamérica, se destacan los 
desarrollos marxistas de emancipación promovidos por el Consejo 
Latinoamericano de Ciencias Sociales (Clacso), en particular los 
aportes en perspectiva de la decolonialidad que inaugura Arturo Es-
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cobar con sus investigaciones sobre las organizaciones comunitarias 
del Pacífico. Para el caso de las organizaciones comunitarias de ba-
rrio en la ciudad, se destaca la influencia de la educación popular de 
Paulo Freire, la IAP de Fals Borda, los procesos de concientización 
sobre la marginación y exclusión en la psicología de la liberación de 
Ignacio Martín-Baró y las formas de participación, organización y 
gestión en la psicología comunitaria de Maritza Montero, referente 
para delimitar y definir la categoría de liderazgo comunitario, dado 
que ella recoge sus aportes y se centra en los procesos comunitarios, 
que son el foco de la investigación en la que se basa este trabajo.

La psicología comunitaria surge en la década de 1970, con la 
influencia de los movimientos sociales sobre los modos de pensar y 
hacer las ciencias sociales, lo cual produce un giro en la psicología 
social centrada en los grupos sociales, la sociedad y los individuos 
que la integran. Así, la concepción individual de un sujeto pasivo, 
receptor de intervenciones y adaptado a ellas, pasó a ser una concep-
ción de sujeto activo, que participa y se organiza en comunidad, que 
incide en la construcción de la realidad y que como sujeto colectivo 
se enfrenta a una realidad colectiva concreta a transformar: el sub-
desarrollo de América Latina (Montero, 2004, 2010).

Metodología

La investigación de la que deriva este trabajo se hizo con un enfo-
que cualitativo y hermenéutico, en tanto el propósito fue interpretar 
para comprender las relaciones de poder entre agentes del desarro-
llo, desde ellos mismos, reconociendo singularidades en su marco 
de referencia, en su contexto histórico, cultural y territorial, privile-
giando lo local y cotidiano (Bonilla y Rodríguez, 1997). Asimismo, 
el fin de la interpretación estuvo dirigido por la capacidad crítica del 
investigador para desnaturalizar los presupuestos que fijan la sub-
jetividad a acciones preconcebidas, eje de toda investigación con 
conciencia hermenéutica (Gadamer, 1998).

Fundamentado en lo anterior, se describieron los encuentros 
entre Gobierno municipal y líderes comunitarios en los procesos de 
planeación participativa, durante los periodos identificados, especí-
ficamente en la modalidad de estudio cualitativo de caso, dado que 
la comuna 6 ha sido y es referente de ciudad desde el punto de vista 
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del liderazgo, la planeación participativa y las acciones para promo-
ver el desarrollo local.

Para la descripción histórica y contextual del caso, se recurrió a 
la revisión documental y a la experiencia del investigador en trabajo 
comunitario en esta zona, punto de partida para hacer categorías de 
primer orden que fueran direccionando los acercamientos con los 
agentes del desarrollo en el territorio y de ahí poder construir las 
técnicas y los instrumentos adecuados para la recolección de infor-
mación en las diferentes etapas de la investigación. Así fue como las 
categorías de liderazgo comunitario, planeación participativa y de-
sarrollo local orientaron los procedimientos para la recolección y el 
análisis de la información. En este trabajo, fue útil la teoría fundada 
para buscar categorías de segundo orden o emergentes.

Las principales técnicas usadas en la recolección de informa-
ción fueron la revisión documental, las entrevistas semiestructura-
das y los grupos focales. Con la información ordenada en las unida-
des hermenéuticas propuestas, la labor de análisis de información se 
hizo con matriz categorial y Atlas.ti como herramientas de análisis 
de información cualitativa, que buscan codificar y categorizar la 
información de manera clara, y por medio de la línea del tiempo 
ilustrar hitos, a través de un análisis escalar o categorial. La interpre-
tación en espiral se fue haciendo con la discusión entre categorías 
inductivas y emergentes, y entre los conceptos preconcebidos en el 
marco teórico y los planteamientos de los actores.

Hallazgos

Con la investigación, se pusieron en evidencia las rupturas del 
proceso de planeación participativa, por lo cual se diferenciaron 
claramente dos periodos, 1994-2004 y 2004-2015, en los que la 
posición y el rol de los agentes fue cambiando, de acuerdo con las 
diferentes estrategias en tensión.

Las estrategias gubernamentales que se impusieron en el se-
gundo periodo indujeron el surgimiento progresivo de viejas prác-
ticas políticas y de liderazgo, como el predominio de los intereses 
particulares por encima de los colectivos, lo cual tuvo varios efectos, 
entre ellos, una sensación de desconfianza entre los mismos partici-
pantes del proceso sobre la forma como llegan a ser elegidos en los 



213

Relaciones de poder en la planeación participativa para el desarrollo 
local: Medellín, comuna 6, Doce de Octubre

cargos de representatividad, la promoción de ejercicios de politique-
ría, el desarrollo del gamonalismo de algunos líderes sobre el plan de 
desarrollo, se corporativiza la participación ciudadana, se promueve 
el paternalismo estatal, se generan bajos niveles de transparencia en 
la toma decisiones y aumenta el clientelismo, se incrementa la con-
centración de la participación en unos pocos y crecen los conflictos 
relacionados con el manejo de fondos por parte de micropoderes 
y se crean organizaciones o escenarios que tienen más fines políti-
cos que utilidad para el desarrollo. En general, se instrumentaliza y 
se monta la planeación participativa para el desarrollo local como 
discurso, y así se limita la deliberación, la reflexión y el diálogo de 
asuntos de interés colectivo para el desarrollo local, así como los 
alcances del objetivo misional del liderazgo comunitario (Gómez et 
al., 2008, 2012; Múnera, 2007; Velásquez y González 2003).

Estos antecedentes provocan ambientes de desconfianza e ile-
gitimidad en el ejercicio de los liderazgos como líderes políticos y 
comunitarios, y así abren un abismo entre el ciudadano y los actores 
políticos, que, de entrada, constituyen una barrera para la planea-
ción participativa, ya que se asocia a la esfera política, y esto es su-
ficiente motivo para que sea rechazada o estigmatizada (Velásquez 
y González, 2003). Los agentes sociales entran a ser parte del neo-
corporativismo, comienzan a mezclar los intereses sociales con los 
económicos, que en muchos casos lo que ocultan son los intereses 
individuales por encima de los colectivos.

Todos estos procesos condujeron a la institucionalización y 
formalización de las prácticas de planeación participativa, que las 
redujo a la distribución de recursos soportada en el programa de 
presupuesto participativo, y así modificaron la relación entre el Es-
tado, los liderazgos y la sociedad civil. El programa de presupuesto 
participativo, como instrumento de gestión del plan estratégico, 
está desarticulado estructuralmente y ello limita las acciones en fun-
ción del desarrollo local, da lugar a la configuración de micropode-
res locales que tienen el manejo y el control (en algunos casos) de 
los recursos del programa, promueve el surgimiento de prácticas 
políticas en las que prevalecen los intereses particulares y debilita 
con ello la reflexión colectiva sobre el desarrollo.

Con el paso del tiempo, se consolidó la estrategia y el mecanis-
mo de gestión de recursos, los líderes lograron tener acceso directo 
a recursos públicos para ejecutarlos a través de sus organizaciones, 
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por lo cual se corporativizó la participación. Esto condujo a generar 
ingresos a los seguidores, simpatizantes y aliados del proceso, como 
al mayor acceso de estos a la oferta institucional del Estado. Una 
prueba de ello es que en una encuesta realizada por la Institución 
Universitaria Esumer y la Alcaldía de Medellín únicamente el 26 % 
de la población manifestaron tener acceso a este tipo de oferta, lo 
cual significa que ella se está quedando en el ámbito de la organiza-
ción y no está llegando al habitante que no hace parte de esta. Este 
doble beneficio, al que lograron acceder los líderes, comenzó a posi-
cionarlos como intermediarios entre las necesidades de la comunidad 
y el Estado, y les propició crear un escenario de micropoder, con in-
tenciones electorales a partir de los beneficios que se puedan brindar.

La dinámica creada desde la posibilidad de acceder a este tipo 
de recursos comenzó a generar rupturas en las relaciones entre los 
liderazgos, pues comenzaron a primar los beneficios individuales 
por encima de los colectivos y los de la comunidad, los desacuer-
dos que eran ideológicos pasaron a ser económicos y se formaron 
grupos de interés que terminaron orientando la forma de actuar 
en una disputa por el control de los recursos públicos. En algunos 
casos, esta dinámica se trasladó y consolidó en otros escenarios de 
participación, como la Junta Administradora Local (JAL), la JAC, 
el Consejo de Planeación y Gestión Local, las mesas temáticas y 
poblacionales, entre otros, en que hicieron expulsiones sociales o 
legales para tener mayor control y acceso directo a los recursos de 
oferta pública y contratación.

Los agentes que fueron quedando excluidos de los escenarios 
buscaron o crearon otros espacios desde los cuales pudieran gestio-
nar sus intereses y hacer críticas a estos cambios en la participación 
inducidos durante el segundo periodo por las estrategias guberna-
mentales, lo cual mostró el impacto de los recursos públicos con-
tratados en la pérdida de pensamiento y acciones alternativas de los 
liderazgos comunitarios, en la deslegitimación de los liderazgos y en 
los espacios comunitarios y locales.

Podría decirse que esta intermediación del Gobierno que des-
encadenó la pérdida de pensamiento alternativo en la planeación 
participativa y el desarrollo local generó una dinámica clientelar en 
la que unos son clientes y otros “patrones”. La intermediación clien-
telar pone los intereses de su clientela por encima de los intereses 
colectivos, con lo que excluye a otros ciudadanos del acceso a los be-
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neficios por no estar vinculados con un líder que realice intermedia-
ción con la oferta institucional por parte del Estado, aspecto que tie-
ne como consecuencia la exclusión de ciudadanos individuales y de 
grupos organizados de ciudadanos, y así limitar la participación en 
los procesos de planeación para el desarrollo local. Tras este contexto 
se puede interpretar que, a través del proceso de intermediación, se 
viene haciendo un trabajo de “comprar conciencias”, en el que los 
agentes constantemente están interactuando a partir de relaciones de 
poder, sea con instituciones del Estado, líderes o partidos políticos, 
hecho que los vincula con el sistema capitalista, en el que el desarro-
llo es orientado por aspectos netamente económicos y tecnocráticos.

Para 2003, luego de la Constitución Política de 1991, Ve-
lásquez y González (2003) afirman que la participacion de los 
liderazgos comunitarios en Colombia sigue siendo determinada 
por el clientelismo de políticos, ciudadanos y gobernantes, tras 
lo cual concluyen que la participación se ha sido desvirtualizando 
y transformado en un instrumento o incentivo al servicio de los 
intereses oscuros.

Además, se inició una mezcla entre los líderes comunitarios 
y la Administración municipal, en la cual los líderes de base pa-
san a ser funcionarios por su comprensión territorial y la capacidad 
acumulada que se tenía sobre la propuesta de ciudad, aspecto que 
cambia el discurso del sujeto de pensamiento alternativo y crítico, 
a ser institucional, también debilitando los procesos de base de los 
territorios. La mayoría de líderes que se trasladaron a la Adminis-
tración municipal eran quienes lideraban procesos históricos en lo 
comunal e, incluso, en la ciudad.

En consecuencia, la reflexionar sobre el desarrollo local, desde 
la relación entre el Gobierno y los líderes comunitarios, requiere 
de planteamientos complejos, sistemicos y holísticos que faciliten avan-
zar en la construcción de un nuevo paradigma desde lo cultural, 
sustentado en el hallazgo del cambio que el proceso de planeación 
participativa del territorio tuvo en sus teorías, enfoques y prácticas a 
partir de 2004, cuando el Estado, a través de la inversión y la gestión 
de recursos, llegó a los escenarios locales con propuestas de acom-
pañamiento, dio inicio a la colonización del pensamiento de líderes 
y limitó la reflexión, los diálogos, los debates y la construcción de 
subjetividades que estaban consolidándose en los territorios durante 
el periodo de 1994 a 2004.
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En este orden de ideas, para entender la comuna 6 desde el 
punto de vista sistémico y complejo, fue necesaria la mirada de 
orden multiescalar, que incluye las lógicas de globalización y, por 
ende, de modernización, que penetraron los procesos de planeación 
participativa y desarrollo de los territorios, desde las lógicas de auto-
definición y autodeterminación en sus aspectos sociales y culturales, 
históricamente construidos. Esta mirada develó transformaciones 
orientadas ideológicamente por los intereses dominantes del Estado 
y el mercado.

Frente a ello, es relevante considerar que la forma de interven-
ción del Estado en el acompañamiento a los territorios periféricos 
en su proceso de planeación, orientado por el Plan de Ordena-
miento Territorial (POT), en parte fue producto de la presión de 
las empresas urbanizadoras de la ciudad, que están desplazando los 
desarrollos urbanísticos hacia las zonas de la media y alta ladera 
de los territorios, donde crecen asentamientos urbanos de manera 
acelerada e incontrolada. Este escenario ha sido acompañado de 
relaciones de poder dominado/dominantes en el discurso de desa-
rrollo, sin respeto a las condiciones sociohistóricas y culturales de 
los territorios, con procesos de planificación que no corresponden 
a las miradas locales, donde el Estado, a través de la creación de 
políticas públicas que benefician la acumulación del capital y el 
mercado con sus prácticas, orientan e instrumentalizan hegemóni-
camente las nociones de desarrollo, instalan modelos neoliberales y 
mecanismos de modernidad con el fin último de continuar la acu-
mulación y expansión del capital. Allí las propuestas de desarrollo 
se basan en el paradigma económico y no de la dignidad humana 
y el medio ambiente.

En este punto, es necesario retomar el planteamiento realizado 
por Sánchez (1998), en el que menciona que ahora parece generali-
zada la idea o creencia de desarrollar nuevos enfoques urbanísticos 
para transformar los territorios, que construyen otras miradas, que 
tratan de recuperar una mirada global, que se soporta en la moder-
nidad, que a su vez responde a los intereses y modelos de la Unión 
Europea (UE), la cual en la actualidad está desarrollando estrategias 
de orden territorial y de planeación de ciudades, modelo que viene 
siendo adoptado por Medellín. Plantea cinco poderes básicos, con 
los que cuenta la Administración pública para controlar y dirigir 
el crecimiento urbano y la construcción del territorio. Estos po-
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deres ordenados de mayor a menor en la intervención pública son 
a) intervención pública directa, b) los controles reguladores, c) las 
medidas desincentivadoras, d) las medidas incentivadoras y e) los 
métodos voluntarios.

Para el caso de la intervención directa, esta busca gestionar la 
realización de grandes infraestructuras urbanas a través de la gestión 
del suelo; en cuanto a los controles reguladores, tienen que ver con 
la norma urbanística que ordena el territorio; las medidas desincen-
tivadoras, es decir, de carácter negativo, pretenden influir directa-
mente en el comportamiento de los agentes privados; las medidas 
incentivadoras, contrario a las anteriores, positivas, crean condicio-
nes a los agentes privados; y los métodos voluntarios se basan en la 
discusión, el consenso y la información, de orden más descentrali-
zado que amerita la creación de órganos para la toma de decisiones 
(Sánchez, 1998).

Los instrumentos de poder de intervención pública directa y 
de controles reguladores son los que se vienen implementando con 
más frecuencia en Medellín y, por ende, en la comuna 6, siendo 
estos —instrumentos de poder— los de mayor facilidad y eficacia 
por parte de la Administración municipal. Por colocar un ejemplo, 
la construcción del metrocable el Picacho es un proyecto que va más 
allá de los beneficios sociales y del interés del Estado; es un proyecto 
para continuar posicionando a Medellín frente al mundo como la 
ciudad más innovadora, inversión que es producto de la venta de 
Isagen y de otros aportes del orden nacional, en que las comunas 
periféricas no están siendo tenidas en cuenta en estos procesos de 
transformación, pues el valor del suelo comienza a tener peso en la 
decisiones territoriales.

Es claro, entonces, que estos poderes dejan con poca fortaleza 
la esencia de la planeación participativa. Dicho en términos genera-
les: la presencia del Estado en los procesos de planeación participa-
tiva a una escala submunicipal ha venido construyendo relaciones 
de poder que se enmarcan en la dominación de sujetos y agentes, en 
la cual vienen introduciendo enfoques y teorías frente al desarrollo 
que no son propiamente los intereses locales, sino que corresponden 
a intereses de la globalización y la modernidad, en los cuales una de 
sus estrategias es la vinculación contractual de los sujetos al Estado. 
Este aspecto modifica el discurso ideológico de este, pasa de pensar 
acciones de resistencia, emancipación y creación de subjetividades, a 
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discursos institucionalistas, descapitaliza las bases sociales en los te-
rritorio, limita cada vez más lo que Touraine (2009) propone como 
reconstrucción del pensamiento social o cambio de paradigma, que 
posibilite describir mejor el mundo contemporáneo, en el cual las 
categorías culturales sustituyan las categorías socioeconómicas para 
el análisis y la compresión de la sociedad.

Este aspecto lo resalta Álvarez (2008) cuando menciona la op-
ción de resignificar el desarrollo bajo la perspectiva de la otredad, 
que propicie superar vacíos en esas relaciones de poder y domina-
ción en las que están sometidos. Para ello, propone:

•  Comprender el desarrollo desde una mirada multidisciplinar 
y sistémica, y no uni-disciplinar y fragmentaria, que históri-
camente se ha centrado en sustentar hechos, eventos y acon-
tecimientos que explican el desarrollo como discurso desde el 
crecimiento y de otros aspectos del crecimiento material y la 
modernidad.

•  La recuperación del sujeto y creación de subjetividades, que 
conduzcan a comprender y explicar el desarrollo.

•  La concepción de desarrollo, que considere aspectos multicul-
turales, que conduzca a comprender el desarrollo a partir de  
su realidad y contexto, en el cual se encuentren sujetos  
cognoscentes.

Estos aspectos también son destacados por Múnera (2007) 
cuando plantea el desarrollo como construcción sociocultural  
múltiple, territorialmente contextualizado, con énfasis en que 
el desarrollo se concibe como proceso, cuyo sentido radica en la  
realización de sujetos.

Consideraciones finales

El modelo de progreso y crecimiento económico que se ha instalado 
en la ciudad de Medellín, y por ende en la comuna 6, Doce de Oc-
tubre, motiva el asentamiento humano y empresarial en este terri-
torio, y lo produce bajo un imperativo de cultura de consumo, que 
ni el mismo desarrollo ni el mismo crecimiento son éticos y morales 
con la sociedad, porque separa lo humano de la naturaleza; integra 
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la sociedad a un sistema de capital que permite su producción y acu-
mulación, pero se privatiza para el interés de agentes hegemónicos; 
fortifica su consolidación de poder económico, con capacidad de 
decidir en el control político; y asegura las capacidades ambientales, 
económicas, sociales y físico-espaciales para su servicio.

Así es como los agentes y el territorio que históricamente se 
enmarcaron en procesos de planeación participativa de una vida 
local están siendo colonizados epistemológica y ontológicamen-
te por los agentes de poder, dominantes y hegemónicos, incluso 
los contrahegemónicos hacen parte de sus prácticas, lo cual limita 
pensar alternativas al desarrollo, ya que se asume que el capital es 
la única alternativa vigente, cuando en todo el mundo el capital 
se encuentra en crisis estructural.4 La comuna 6 no es ajena a es-
tas dinámicas, pues la presencia del metro, la llegada de sucursales 
de empresas transnacionales y la relocalización del comercio y de 
los servicios integran el sistema de acumulación de capital, que se 
soportan con acciones y estrategias del Estado y el Gobierno por 
medio de desarrollo de infraestructura vial, aplicación de reformas 
que benefician a agentes hegemónicos, pero que, a su vez, oprimen 
a los agentes dominados y contrahegemónicos, y de esta manera les 
facilita ordenar las relaciones de poder en función de su beneficio 
de acumulación.

Esta colonización se viene dando en el transcurso de reorde-
namiento de Medellín, que busca convertirse en una ciudad inteli-
gente, innovadora e internacional, propuesta que fue liderada por los 
agentes que económica y políticamente son dominantes, pero que 
mostraron como producto de un consenso social, soportándose en 
la “incuestionable e indispensable” mejoría de la calidad de vida 

4 La crisis financiera de 2008 en los Estados Unidos no fue meramente fi-
nanciera, sino multidimensional y estructural; se soportó bajo un neokeyne-
sianismo de inversión en infraestructura que dinamizó el trabajo y el incre-
mento de la deuda pública. Pero esto no fue suficiente, sino que implicó la 
conquista de otros sectores que antes no eran necesarios para enfrentar las 
crisis, tales como salud y la educación, en que la crisis estructural tiende a 
generar un fenómeno profundo de desempleo estructural y de naturaleza 
destructiva, y así rompe el círculo vicioso del consumidor (producción, distri-
bución y consumo), situación que conduce a menos capacidad adquisitiva, li-
mita la forma de producción y, consecuentemente, la forma de recuperación 
y acumulación del capital.
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para los ciudadanos. Al respecto, falta preguntarse ¿en qué medi-
da estos términos son producto del consenso en las poblaciones de 
los territorios y son coherentes con la planeación participativa o 
son intencionalidades de pocos con objetivos específicamente pre-
determinados?, ¿estos cambios en Medellín están promoviendo el 
desarrollo social de sus ciudadanos?, ¿el discurso aparente, mediado 
por los conceptos ciudad inteligente, innovadora e internacional, es 
realmente el vivido o mínimamente percibido en la producción del 
espacio, lo sociocultural y la construcción del territorio o están en 
una dimensión abstracta?5

En este marco, el liderazgo entra a desempeñar otro papel, 
porque por medio del discurso neoliberal cumple un rol de infor-
mar sobre su situación social, y no es democrático, constructor o to-
mador de decisiones frente a las nociones de desarrollo que tiene, en 
que los espacios de participación son conducidos por el Gobierno 
de turno, que instrumentaliza la participación ciudadana, aspecto 
que ha favorecido la corrupción y el clientelismo, por la relación 
estrecha que se da entre el liderazgo y el Estado, en la que el primero 
se vuelve legitimador de las acciones del segundo, que en muchos 
casos beneficia al mercado.

Las promesas de la modernidad y la tecnocracia que pretendie-
ron dar orden a la planeación participativa no lograron consolidarse 
ni fortalecieron el tejido social con su proclamado orden; por el 
contrario, avanzaron en la normativa que coopta la participación, 
en la instrumentalización de los procesos locales, en la corporativi-
zación del liderazgo y aniquilación de liderazgos críticos, en la con-
solidación de micropoderes con miradas clientelista, y muchos otros 
aspectos que se desataron con el nuevo orden de la planeación local 
orientada por la Administración municipal. Efectos que requieren 
de trabajos de investigación complejos que tengan la capacidad de 
moverse en la hostilidad de estas relaciones de poder (Hincapié, 
2019). Los análisis de estas dinámicas no pueden ser lineales, ni 

5 Son conceptos trabajados por Lefebvre (2013), constituido por una tríade 
percibido-concebido-vivido, que, desde el punto de vista de las prácticas 
espaciales, representaciones, etc., pierde su fuerza cuando es tratada 
como un modelo abstracto. Las condiciones por las cuales esto puede 
ocurrir son direccional o relacional, pues son esencialmente cualitativas, 
fluidas y dinámicas.
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simplistas; el estudio de la planeación participativa y el desarrollo 
local necesita apoyarse en nuevas teorías que se pongan en diálogo 
con los complejos procesos de base que han estado tejiéndose tras 
las perspectivas del desarrollo, en las relaciones de poder entre los 
agentes y sus intereses.
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