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Resumen

La produccidn del espacio en los asentamientos informales es una de las principales disputas
entre los agentes que inciden en el ordenamiento y construccién del territorio. La investigacion
pretende describir el problema de la informalidad urbana en Medellin y analizar la experiencia en
la transformacidn del Estado Local y sus prdcticas de intervencién en estos territorios desde la
década de los noventa hasta la actualidad, haciendo énfasis en los proyectos de mejoramiento
barrial como el Programa integral de mejoramiento de barrios subnormales de Medellin, el plan
habitacional de la quebrada Juan Bobo y el proyecto barrios sostenibles, para de esta manera
determinar su intencionalidad politica, los impactos en el territorio, las estrategias y tacticas
desarrolladas por la municipalidad y las principales contradicciones generadas en |la

implementacion de dichos proyectos.

Palabras clave: Estado Local, Informalidad urbana, Produccidn del espacio, Mejoramiento Integral

de Barrios Medellin.

Abstract

The production of space in informal settlements is one of the principal debates between agents
that influence the planning and construction of territory. This paper aims to describe the problem
of urban informality in Medellin and to analyse this experience in the context of the
transformation of local government and its intervention practices in these territories, since the
1990s and until present day. Particular focus will be given to neighbourhood improvement
projects such as the Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales de Medellin
(Comprehensive Improvement of Substandard Neighbourhoods of Medellin), the housing plan of
the Juan Bobo Creek and the Barrios Sostenibles (Sustainable Neighbourhoods) project, in order
to identify and analyse the impacts of these projects, the political intentions of the municipality,
their strategies and tactics in the implementation of these projects and some of the principal

contradictions experienced.

Keywords: Local government, Urban Informality, Production of space, Comprehensive

Neighbourhood Improvement of Medellin.
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INTRODUCCION

El cambio de modelo econdmico y politico generado en Colombia a partir de la década de los
noventa del siglo XX, determind que los municipios asumieran unas nuevas logicas de actuacién
frente a los territorios, y le impuso un nuevo modo de hacer politica y de relacionarse con sus
habitantes. Este proceso de modernizacidn ha llevado al Estado Local a asumir responsabilidades
gue anteriormente eran del Estado central, pero también determind el cambio de modelo de
ciudad, pasando de una ciudad industrial a una de servicios, lo que conllevé a un nuevo proceso

de planeacién estratégica de la ciudad y la regién con base en las nuevas exigencias del capital.

Paralelamente la guerra arrecié en los campos colombianos, obligando al éxodo masivo de
campesinos de sus territorios y la ciudad se convirti6 en uno de los principales espacios
receptores de poblacién desplazada por la violencia, generando un crecimiento de manera
exponencial de los asentamientos periféricos informales de Medellin, principalmente en las zonas

nororiental y noroccidental, y las comunas 8 y 13, a mediados y finales de la década de 1990.

La informalidad y el proceso de poblamiento desbordado de las laderas, como una realidad en la
ciudad han sido determinantes en el desarrollo de distintas posturas y enfoques por parte del
Estado Local, logrando una transformacién de sus practicas para enfrentar esta problematica
social y un cambio en la normatividad y la voluntad politica para la ejecucion de proyectos de

mejoramiento barrial.

La transformacidn del Estado Local ha traido consigo también un cambio en la implementacién de
programas en estos asentamientos, logrando darle un matiz propio que la ha llevado a ser
modelo para Colombia y América Latina. Se pasé de la rehabilitacién de barrios en la década de
los ochentas con el programa del morro de basuras de Moravia, Programa Integral de
Mejoramiento de Barrios Subnormales en Medellin en la década de los noventas. Luego en la
década del 2000, a partir de la administracién Fajardo se asistid a un proceso conocido como
Urbanismo Social, y empieza a configurarse un nuevo discurso y practica del Estado Local a través
de los Proyectos Urbanos Integrales. Ahora en la década del 2010, con la administracion Gaviria,

se pretende seguir el camino labrado en los dos anteriores gobiernos, de donde parte para



disefiar el concepto de Urbanismo Civico-Pedagdgico con dos obras insignias: el Parque del Rio

Medellin y el Cinturén Verde Metropolitano en las laderas de la ciudad.

Sin embargo, las intervenciones no se aplican de manera sistemdtica como una politica, sino que
sigue persistiendo un tratamiento focalizado y asistencial, donde los territorios no son pensados
como parte de un todo, sino como territorios fragmentados que hay que conectar a la centralidad
urbana. Se aplican programas especificos, pero que en muchos de los casos no han tenido
continuidad, y al llegar una nueva administracion se pretende dar un sello distintivo a las
intervenciones sin tener en cuenta las anteriores experiencias de planificacién y los programas

entran a depender del grupo politico en el poder.

En esa medida el interés principal de la investigacion estuvo enmarcado en determinar los
principales cambios que ha tenido Estado Local y sus practicas de intervencién en los
asentamiento informales, ya que éstos representan determinantes importantes para futuros
procesos de planeacion e intervencion estatal, donde ademas se pretende analizar los puntos de

quiebre de dichos cambios del Estado que determinaron su proceso de modernizacidn.

En la investigacidon se trabajé el caso Medellin haciendo una lectura espacio-temporal de 1990 a
2015, realizando un andlisis de las intervenciones estatales en mejoramiento barrial,
identificando su intencionalidad y bajo qué enfoques y estrategias ha trabajado, desde la entrada
en vigencia del modelo neoliberal en Colombia, que determind un cambio de ldgica de actuacién
del Estado frente a los asentamientos, para entender cémo ha venido modificdndose a partir de

su proceso de modernizacion durante los ultimos 25 afos.

Es una investigacion aplicada, que se caracteriza por buscar la utilizaciéon de los conocimientos
adquiridos, a la vez que se adquieren otros, después de implementar y sistematizar la practica de
investigacion social. El uso del conocimiento da como resultado una forma rigurosa, organizada y
sistematica de conocer la realidad. Igualmente se trata de una investigacidn que tiene el
propdsito de estudiar un aspecto de la realidad, que se caracteriza por su interés en la aplicacidn,

utilizacidn y consecuencias practicas de los conocimientos (Ander-Egg, 1995).

Se trabajé con un un enfoque de investigacidn cualitativa, acudiendo para el andlisis de datos a la
tematizacién, descripcidn e interpretacion de la informacidn a través de algunas técnicas como la

observacién directa, revision documental, cartografia fisica y entrevistas a profundidad y semi-



estructuras. Asi mismo se utilizaron algunos instrumentos de recoleccién de informacién como

derechos de peticién, fichas de contenido y un protocolo de entrevistas.

La investigacidn tuvo cinco fases: inicialmente se empezé con la formulacién y ajuste del proyecto
en el segundo semestre del 2013, para luego comenzar con la fase uno, llamada de exploracién,
durante el primer semestre de 2014, donde se realizé una revision bibliografica tanto de
referentes conceptuales y tematicos en cuanto a la informalidad, las intervenciones estatales y el
mejoramiento integral de barrios. Se realizd una pesquisa en centros de documentacion,
bibliotecas, archivos gubernamentales y de ONG’s e informes y estudios, para determinar
aspectos relevantes, debates planteados, ausencias en la reflexion y plantear un contexto

municipal para ubicar el fenédmeno a estudiar.

Posteriormente se realizd la fase dos de estructuracion de un marco teérico conceptual que
ayudara al ejercicio de diagndstico, andlisis e interpretacién de los datos. Para ello se acudio a la
teoria de la produccién del espacio de Henry Lefebvre, y asi poder determinar categorias de
analisis principalmente desde las contradicciones y las practicas de los actores en la produccién
del espacio. Esto se llevé a cabo durante el segundo semestre de 2014, donde ademas se
concreté el disefio metodoldgico de la investigacion, se definieron las técnicas e instrumentos de

recoleccidn y analisis de la informacién.

Ya durante el primer semestre de 2015, se llevaron a cabo las siguientes tres fases del proyecto:
la tercera fase denominada de recoleccién y organizacion de la informacién, para ello se aplicaron
instrumentos y herramientas metodoldgicas tanto de la investigacién cualitativa como
cuantitativa, se termind la realizacion de fichas de contenido y se realizé el trabajo de campo

respectivo, para poder finalmente llegar a codificar, relacionar y archivar la informacién.

En total se realizaron nueve entrevistas distribuidas de la siguiente manera: tres académicos
conocedores del tema, tres integrantes de ONG con presencia en los territorios impactados por
las intervenciones estatales y tres lideres comunitarios con conocimiento de los proyectos de
mejoramiento integral de barrios. Ademas se realizaron tres derechos de peticién de informacion
a modo de entrevista al director del Departamento Administrativo de Planeacién y la gerencia de

la Empresa de Desarrollo Urbano.

La cuarta fase de triangulacion y analisis de la informacién, se realizd por medio de la

contrastacion de diferentes fuentes de informacién para poder validar posturas vy



argumentaciones frente a la informalidad y las practicas de intervencidn estatal en asentamientos

informales y los proyectos de mejoramiento barrial.

Para finalizar, con la ultima fase de redaccion del informe final, donde se elaboraron los analisis e
interpretaciones pertinentes, y se hace una labor de edicién y de correccidn de estilo. Por lo tanto
los resultados de la presente investigacion es fruto de dos afos continuos de trabajo y donde la

labor de la asesora fue determinante para lograr un texto claro, coherente y conciso.

El trabajo estd dividido en cinco capitulos: el primero de ellos aborda el marco tedrico conceptual
relacionado con la produccidn social del espacio, donde se parte de considerar unas perspectivas
criticas de anlisis de la realidad principalmente desde el planteamiento de Boaventura de Souza
Santos que nos hace un llamado a reinterpretar el pasado para entender el presente y proponer

alternativas de futuro. Igualmente se trabajé el concepto de produccidn social del espacio y el

método de interpretacion materialista dialéctico propuesto desde Henry Lefebvre y Ana Fani
Alessandri Carlos, para poder identificar las principales contradicciones en la produccion del
espacio, asi como los principales agentes que inciden en su produccidn a partir de unas practicas

espaciales, especialmente las del actor Estado Local en los asentamientos de origen informal.

El segundo capitulo esta dedicado a describir y analizar el fendmeno de la informalidad urbana,
inicialmente desde una perspectiva tedrica desde los planteamientos de Emilio Duhau y Carlos
Torres, para dar cuenta de la forma cédmo es interpretada la problematica de la informalidad en Ia
produccién del espacio. Asi mismo se logra una radiografia actualizada de la informalidad en la
ciudad de Medellin a partir del conocimiento empirico de la realidad y de los datos oficiales

otorgados por la municipalidad.

El tercer capitulo se trabajaron las experiencias de intervencién estatal en asentamientos
informales de Medellin a partir de, primero realizar un andlisis del proceso de modernizacion y
reforma del Estado en Colombia a partir de la década de 1990 del siglo XX que determind el
cambio en las légicas de actuacion del Estado Local en dichos asentamientos, principalmente con
la adecuacién del marco normativo institucional y con las primeras practicas de mejoramiento
barrial a partir de la formulacidon y ejecucidon del programa PRIMED. Luego se analizan las
practicas espaciales del Estado Local en lo corrido de este siglo XXI a partir de la configuracion del
Urbanismo Social y la realizacion de los proyectos urbanos integrales y el cinturén verde

metropolitano. Finalmente en este capitulo se realiza un andlisis a profundidad de cémo se ha



venido reconfigurando el Estado local y la transformacidén de sus practicas de intervencion a

través de las décadas de 1990, 2000 y 2010.

En el cuarto capitulo se entra a analizar especificamente las actuaciones en términos del
mejoramiento integral de barrios, siguiendo con la misma légica de interpretacién a partir de las
décadas del 90 hasta la actualidad. Alli se enfatiza en el estudio de tres experiencias concretas: El
PRIMED, especialmente de la zona centroriental (Comuna 8) en la década de 1990; el proyecto
habitacional Quebrada Juan Bobo (Comuna 2) que estd enmarcado dentro del PUI nororiental en
la década del 2000; finalmente el proceso de formulacién y disefos del proyecto barrios
sostenibles (Comuna 8) enmarcado dentro del macroproyecto Jardin Circunvalar Medellin en la

década del 2010.

Para terminar, el capitulo cinco concreta las principales conclusiones y recomendaciones, a partir
de las principales contradicciones en la produccién del espacio urbano, las practicas de
intervencién estatal y la intencionalidad politica en la aplicacién y ejecucion de planes, programas

y proyectos de mejoramiento integral de barrios en la ciudad de Medellin.

Se espera que esta investigacién pueda aportar al debate actual en Medellin y el pais sobre la
necesidad de avanzar en la concrecién de una politica de mejoramiento integral de barrios como
medida para superar las condiciones de pobreza extrema de muchas comunidades en situacion
de vulnerabilidad y el mejoramiento de la calidad de vida de los sectores populares. Asi mismo
gue sirva de insumo para avanzar en el dialogo y la concertacion entre las Comunidades
organizadas y el Estado Local en pro de la permanencia de los habitantes en el territorio, que

conlleve a una vida digna, es decir, a lograr la tan anhelada paz con justicia social.



CAPITULO 1. MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

Guiado por el propédsito de identificar los principales cambios en las intervenciones estatales en
asentamientos informales y el proceso de trasformacidn y modernizacién del Estado Local en
Medellin, éste capitulo inicialmente abordard unas perspectivas criticas de analisis, a partir de la
concepcidn de teoria critica elaborada por Boaventura de Souza Santos, para luego enfatizar
sobre la teoria de la produccién del espacio como método de interpretacidn y analisis materialista
histérico de la realidad, que comprende la caracterizacién de las principales contradicciones que
surgen de la lucha dialéctica entre los agentes sociales y sus practicas de produccion del espacio,
gue nos serviran para hacer una lectura critica a los proyectos de intervencién en mejoramiento

integral de barrios en Medellin.
1.1. Perspectivas criticas de analisis

La intencion de abordar la investigacion desde una perspectiva critica, es apostar a una forma
alternativa de producir conocimiento, de interpretar y analizar el fendmeno del intervencionismo
estatal en los asentamientos informales, partiendo de un analisis dialéctico de la realidad que
trata de explicar la forma codmo el Estado Local ha querido ejercer el control sobre estos

territorios, y la manera como quiere integrarlos a la ciudad planificada.

Una perspectiva critica es una nueva forma de producir conocimiento que trasciende la
separacion cldsica entre sujeto-objeto, y pone en cuestidn el planteamiento realizado por aquella
vertiente tedrica de produccién del conocimiento tradicional que supone que el conocimiento es
objetivo, neutro, y que existe un solo conocimiento que es cientifico-racional, para dar valor al
sentido comun en la teoria, ya que el conocimiento no estd dado per-se, sino que se construye

histéricamente y esta determinado por fendmenos socio-espaciales.

Se parte de definir que el conocimiento es politico y que los conceptos y sus definiciones hacen
parte de la disputa simbdlica por instaurar contenidos y denominaciones, ya que no hay un solo

conocimiento, sino varios conocimientos; y asi mismo que existe una pluralidad de lugares en



donde emerge el conocimiento, desestructurando la dicotomia objetividad-subjetividad que se

plantea en las ciencias positivistas.

Es asi como retomamos el planteamiento basico de la teoria critica de Santos (2003) que parte de
concebir a la sociedad como una totalidad, y un lugar donde se ejecutan una serie de
relacionamientos socioecondmicos y politico-culturales. En esa medida, al analizar la informalidad
en la ciudad y las intervenciones estatales en estos territorios, se aborda desde una lectura de la
ciudad en su conjunto que tiene en cuenta la existencia de algunos agentes (Comunidades,
Estado y Mercado) que luchan por el control del territorio y su legitimidad. En este caso la
totalidad estd enmarcada en una escala de andlisis municipal, ya que la estrategia de intervencion
urbana del Estado debe ser estudiada bajo la l6gica del modelo de ciudad, pero también cémo se

articula a los procesos de internacionalizacién y cdmo se desarrolla en los casos de analisis.

La teoria critica tiene su fundamento en las ciencias sociales, y ha servido de base para
elaboracion de andlisis criticos de la realidad desde ambitos socioldgicos, pero la investigacién
tendra un foco especial desde los estudios urbano-regionales, para lograr entender el proceso de
produccién del espacio desde el agente planificador Estado Local y sus prdcticas espaciales

implementadas en los sectores de origen informal.

Esta perspectiva critica considera la realidad como un campo de infinitas posibilidades, siendo su
principal tarea definir el grado de variaciéon que existe mas alld de lo empiricamente visible
(Santos, 2003). Se trata entonces de indagar ese campo de posibilidades; y para ello la teoria
critica se constituye, en una ruta de anadlisis para interpretar la realidad mas alla de las
intervenciones en un territorio especifico y descubrir el sentido politico de dichas intervenciones
en términos de la totalidad, con base a presupuestos tedricos criticos distintos a los utilizados por
los diferentes agentes, como la construccion social del habitat por parte de pobladores urbanos,

o el urbanismo social implementado por la administracién municipal.

La reflexion sociolégica en el marco de los estudios urbano-regionales considera necesaria la
incorporacién de un método que permita construir una forma de entender la informalidad como
algo que se produce, determinado por variables de tiempo y de lugar, por tanto, como una
produccién en continuo movimiento y desde diferentes légicas que al encontrarse generan

choques y contradicciones (Morales, 2009).



Boaventura de Souza Santos (2003) plantea para ello, una especie de evolucidn de la teoria critica
moderna a una teoria critica posmoderna, donde se parte del conocimiento de una realidad para
poder transformarla, a partir de una construccién colectiva de conocimiento, donde las
reflexiones deberdn formar parte de un proceso emancipatorio. Esta forma alternativa define una

ruta de trabajo que traspasa las logicas cldsicas de construir conocimiento.

Los asentamientos informales ocupan en la actualidad un lugar protagdnico en la produccion de
ciudad, por eso se configuran en escenarios de conflicto, por la tensién que existe debido a la
implementaciéon de proyectos estatales que se pretenden construir en estos territorios, por lo
tanto entran en disputa las diferentes légicas de apropiacidén y uso del espacio entre los actores
gue inciden en el ordenamiento del territorio. Existe la necesidad pues, de conocer las posturas
de los diferentes actores y agentes que inciden en la produccién del espacio, sean éstas
legitimadoras o de oposicion frente a las intervenciones estatales, sin embargo al momento de
hacer los analisis, es importante tomar algunas distancias y proponer elementos novedosos con

base a unos argumentos académicos y no sélo de cardacter politico.

Se parte de reconocer que se debe tomar en cuenta el conocimiento de los pobladores y sus
aprendizajes en la produccién de dichos territorios informales, pero igualmente se deben
reconocer las experiencias positivas logradas por parte de la institucionalidad, especialmente en
las ultimas dos décadas, donde el Estado Local ha logrado generar un gran acumulado en

términos de planificacion e intervencién urbana.

Desde esta perspectiva, la teoria critica elaborada por Santos plantea que el conocimiento
siempre es contextualizado, es decir, que sin un andlisis del contexto se hace imposible realizar
cualquier tipo de teoria, pues se caeria en un sinsentido tratar de aplicar conceptos a una realidad
concreta sin entender cudles son las dindmicas propias del territorio. Es importante mirar el
pasado para poder evaluar los aciertos y desaciertos de la aplicacidon de conceptos e igualmente
de politicas y programas en los asentamientos, ya que dependiendo de cémo se entienda el

problema y sus causas se generan propuestas de solucion.

Ese llamado a la reflexion frente al pasado, genera una propuesta nueva y emancipadora, que
propende por la transformacion social de las condiciones actuales, y es asi como la reinvencion
del pasado pasa por generar una critica a la forma de abordar el fendmeno de la informalidad. La

teoria critica hace un llamado a no sentirse conformes frente a las condiciones actuales, para no



caer en la pasividad de creer que todo esta bien y que no se puede transformar, sino que se debe

avanzar en generar nuevas alternativas.

No existe pues una sola forma de conocimiento, un solo actor y una sola légica para intervenir los
asentamientos, sino varias; y de ahi la importancia de generar asombro y creer que otras
representaciones del espacio son posibles. Para esta investigacion interesa comprender los
asentamientos informales como algo que se produce de acuerdo al contexto socio-histdrico,
porque el espacio es algo vivo y dindmico, que se produce no sélo desde la normatividad del

Estado, sino también desde las vivencias y la forma que tiene la comunidad de apropidrselo.

Por lo tanto se propone interpretar el espacio dialécticamente, evidenciando que su
conceptualizacidon no puede construirse desde una Unica forma de produccién, sino desde las
multiples visiones y producciones que coexisten en el territorio incidiendo unas sobre otras,
creando contradicciones, y determinadas por el momento histérico que se vive. En esa medida, el
materialismo y su método dialéctico nos ayudan a explicar el funcionamiento de las formaciones
sociales en el modo de produccidn capitalista, articulando el postulado general de la teoria critica,

de analizar la sociedad como una totalidad, en este caso la ciudad y lo urbano.
1.2. La produccion del espacio: método de interpretacion

Al fundamentar el marco de andlisis desde una perspectiva critica, partimos de definir el
materialismo histérico-dialéctico como alternativa tedrico-metodoldgica para analizar los
problemas urbanos, porque “no hay teoria del espacio al margen de una teoria social general, sea
esta explicita o implicita” (Pradilla, 1984:30). La mirada dialéctica no concibe la realidad de modo
estdtico, sino en movimiento y éste es dado precisamente por la dinamica constante que
plantean los opuestos, es decir, que la contradiccidn dialéctica es real, y por lo tanto el método
dialéctico estudia ese movimiento para tratar de resolver las contradicciones, y encontrar sus

diferencias y semejanzas.

Segun Pradilla (1984), para el materialismo son las formas mas complejas las que explican las mas
simples, y las formaciones sociales del presente son las que nos permiten comprender las del
pasado. El analisis marxista supone entonces, un movimiento de lo general a lo particular y
viceversa, su relacion dialéctica y constante, lo concreto y lo abstracto, el movimiento de la

totalidad y de sus partes constitutivas.
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Uno de los objetivos de la investigacion es develar cdmo ha sido la produccion del espacio del
Estado local, especialmente a partir de sus intervenciones urbanisticas en los asentamientos
informales, e identificar el cambio de politicas del Estado frente a dicho fenédmeno social,
especialmente las referidas al mejoramiento integral de barrios, dando cuenta del proceso de
valorizacion y desvalorizacién de ciertos territorios de acuerdo a unas temporalidades, sea por

intereses politicos o de control de los territorios para su mercantilizacién.

En esa medida, este apartado pretende dar cuenta de la concepcién del espacio de la cual parte
Lefebvre para plantear su teoria de la produccién del espacio que sirve para analizar una realidad
empirica a partir del entendimiento de las tdcticas y las estrategias que practican los agentes en la

produccién del espacio y sus principales contradicciones.

La produccidn social como eje de analisis retoma el analisis dialéctico, a partir de la diferenciacion
de los diversos agentes sociales y sus practicas espaciales. Por un lado, el Estado ha propuesto
hasta el momento una lectura propia del territorio, basandose para ello en valorizacién de ciertos
espacios para integrarlos a las logicas del capital; y por otro lado, los agentes comunitarios han
construido socialmente el territorio para habitarlo, para vivirlo, como parte de sus necesidades

basicas.

El método que plantea Lefebvre conduce a indagar por las practicas espaciales que realizan los
agentes territoriales para conseguir un fin, en el caso que nos ocupa, las adoptadas por la
Administracion Municipal en la planeacidn e intervencién de los asentamientos informales. Para
ello, se hace necesario también explorar analiticamente las diferentes formas de producir ciudad,
y asi poder proponer y rescatar otras formas alternas no sdlo de interpretacién, sino de

planeacién del espacio urbano.

Se parte de la premisa lefebvriana que el espacio no es un objeto cientifico, sino que siempre ha
sido politico y estratégico: de modo que el espacio es un producto social. Desde esta concepcion
del espacio, se plantea la hipdtesis que las intervenciones urbanisticas en sectores informales son
una forma del Estado Local querer obtener el control de estos territorios, ya que son decisivos,

tanto para la implementacién del modelo de ciudad, como para la entrada del capital.

Lefebvre en su libro Espacio y Politica (1976), argumenta que el espacio desempefia un papel en
la estructuracion de la totalidad, de una sociedad, y que existen cuatro diferentes hipdtesis para

abordar su andlisis. Una primera hipdtesis, desde una perspectiva filosdfica, que analiza el espacio
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como forma pura, que excluye la ideologia y la interpretacién; sin embargo, a esta vision se le
objeta por no tomar en cuenta el tiempo histdrico y vivido y por su tendencia hacia un saber
absoluto. Una segunda hipdtesis toma el espacio como un producto de la sociedad,
sobreponiendo lo empirico sobre la teorizacidn; asi, el espacio es consecuencia del trabajo y la

divisién del trabajo y es la objetivacién de lo social y lo mental.

Una tercera hipdtesis plantea que el espacio es un instrumento politico intencionalmente
manipulado en manos de alguien, de un poder (Estado o clase social), y por lo tanto la
representacion del espacio estd al servicio de una estrategia proyectada. Y una ultima hipdtesis,
que afirma que el espacio estaria vinculado con la reproduccidn de las relaciones sociales de
produccién, es decir, que toda sociedad produce “su” espacio y produce “un” espacio: lo que se
ha denominado como la teoria de la produccion del espacio. Estas dos ultimas hipdtesis de
trabajo son las adoptadas para el desarrollo de esta investigacidon para poder fundamentar las

l6gicas de actuacién de los diferentes agentes en el espacio urbano y sus practicas espaciales.

Lefebvre argumenta también que hay una politica del espacio, porque el espacio es politica; por lo
tanto el espacio ha sido formado a partir de elementos histéricos y naturales, siendo una
representacion plagada de ideologia. Es decir, que ningun espacio es neutro u objetivo, siempre
va estar determinado por la relacién dialéctica de los actores que inciden en el territorio y papel
ejercido por cada uno de ellos para imponer o concertar una légica de desarrollo y construccién
de ciudad. Asi mismo, argumenta que la ciencia del espacio no es unitaria y total, y esto lo
prueban sus contradicciones, por lo tanto el método para abordar el problema es dialéctico,

analizando las contradicciones del espacio dentro de la sociedad y la practica social.

En el siguiente cuadro se muestra entonces la ruta de andlisis de la teoria de la produccién del
espacio que parte de la caracterizacion de las contradicciones en el espacio, que para el caso
concreto del andlisis se han definido tres: la principal, es la contradiccién existente entre el
cambio del territorio de un valor de uso por un valor de cambio debido a la accidn de los agentes
mercantiles; la secundaria, es la contradiccién entre la produccién del espacio para lo global o lo
local, que su vez se relaciona con la contradiccién entre centro-periferia; y la tercera
contradiccién, tiene que ver con la definicién o la apuesta estratégica del Estado de intervencién

o no en los asentamientos informales.
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Grafico 1-1: Cuadro sindptico marco de interpretacion y analisis de la produccion del espacio

TEORIA DE LA PRODUCCION DEL ESPACIO

\

CONTRADICCIONES EN EL ESPACIO
Principal: Valor de Uso — Valor de Cambio
Secundaria: Local- Global y Centro-Periferia
Derivadas: Intervencidn estatal — No intervencion estatal

\

AGENTES SOCIALES EN LA PRODUCCION DEL ESPACIO
El Capital
El Estado
Las Comunidades

\

PRACTICA ESPACIAL
Lectura de las practicas de produccion del espacio
1. Escala espacio-temporal:
Asentamientos informales de Medellin (1990 — 2015)
2. El estudio de la accidn: estrategias y practicas del Estado Local

\ 4

OBJETO EMPIRICO DE ANALISIS

El objetivo de la utilizacidn de la teoria de la produccidn del espacio, esta en dar cuenta de los
sujetos y agentes de dicha produccién, las finalidades y légicas que orientan esta produccion y las
formas como son apropiadas por los agentes Estado, Capital y Comunidades, pero que, para este
analisis nos enfocaremos en revelar las logicas de actuacidon del Estado Local a partir de sus
practicas espaciales, y para ello se definieron tres practicas de mejoramiento barrial como objeto
empirico de andlisis: el programa PRIMED en la década de 1990, el proyecto habitacional Juan

Bobo en la década del 2000 y el proyecto barrios sostenibles en la actual década de 2010.

En esa medida, el principal reto de la investigacion es develar cudl es la intencionalidad en la

aplicacion de proyectos y programas de mejoramiento barrial y bajo qué enfoques o estrategias
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de intervencidn ha trabajado, haciendo una lectura espacio-temporal de 1990 a 2015. Para ello se
debe analizar dialécticamente el texto y el contexto, lo que se planed y lo que se ejecutd, lo que

se dice con lo que realmente se hace, tomando como objeto empirico los casos a analizar.

La teoria de la produccidn del espacio realiza el andlisis critico de la realidad urbana, que abarca
el conjunto de las actividades practico-sociales, dentro de las cuales hay una esencial: la
fragmentacién del espacio para la venta y la compra (el intercambio), en franca contradicciéon con
la capacidad técnica y cientifica de la produccion del espacio. Esta teoria transforma los
conceptos elaborados por Marx, poniendo el acento sobre las contradicciones de una realidad, y
haciendo la critica de dicha realidad (Lefebvre, 1976). Es asi como la relacién dialéctica valor de
uso — valor de cambio utilizada en la economia politica encuentra también cabida en el analisis
del espacio urbano, ya que la produccion del espacio es una economia que implica una politica, y

por tanto, una o varias estrategias.

Segun Lefebvre (1976), las clases en el poder tratan por todos los medios de servirse del espacio
como si de un instrumento se tratase, esto con el fin de subordinar el espacio al poder, controlar
el espacio y regir de forma tecnocratica la sociedad, conservando las relaciones de produccién
capitalistas. Es asi como el capitalismo se ha mantenido a través de la conquista e integracion del
espacio, que ha dejado de ser un mero dambito geografico pasivo y se ha convertido en

instrumentalista.

1.2.1. Contradicciones en la produccion del espacio

El método histérico-dialéctico utilizado por Marx para el analisis de los problemas del espacio
partia de los conflictos fundamentales para determinar y justificar los conflictos secundarios,
derivados y coyunturales (Lefebvre, 1976: 128). Igualmente es necesario descubrir la negacion, la
contradiccién y el movimiento, porque no hay objeto en el cual no se pueda encontrar una
contradiccidn, es decir, dos determinaciones opuestas y necesarias, ya que en la produccién del

espacio se manifiestan multiples intereses, ideales y visiones del mundo que son expresiones de

poder y determinan su conformacion (Morales, 2009).

La principal contradiccidn en el espacio urbano se da por la confluencia de una ciudad planificada
Yy una espontdnea, que representan las dos caras de una misma moneda. Al partir de esta relacién

dialéctica, se define cudl es su orientacion politica, es decir, si el espacio ha de ser utilizado por
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los agentes sociales como valor de uso y/o valor de cambio, pero ello depende de las tacticas y

estrategias del agente planificador y constructor de los territorios.

Si bien, la ciudad se construye de manera planificada, también lo hace de forma espontdnea, a
partir de unas concepciones de orden muy diversas, que estan determinadas por las formas de
apropiacién del espacio de ciertos grupos sociales que crean una identidad frente a él. Por
ejemplo, los sectores populares no son obra de ingenieros, arquitectos o urbanistas, ni espacios
producidos como una forma de generar ganancia, sino de resolver una necesidad basica
insatisfecha como lo es la vivienda, pero ahora la ciudad planificada desde el Estado y el mercado
quiere cooptar dichos espacios e introducirlos en las légicas de los planes de ordenamiento
territorial. Los sectores no planificados hoy intervenidos se estan transformando en productos
homogéneos, y las formas que adquieren comienzan a tornarse repetitivas, en vez de potenciarse

la riqueza en la diferencia.

La contradiccién fundante de la produccion espacial (produccidn social/apropiacion privada), se
despliega en la contradicciéon entre la produccién de un espacio orientado por las necesidades
econdmicas y politicas, y la reproduccidon del espacio como condicién, medio y producto de la

reproduccion de la vida social (Carlos y otros, 2012).

Para Morales (2009), en los proyectos de intervencidn estatal se impone una racionalidad técnica
por encima de las légicas y necesidades de la poblacion. Los territorios informales pasan de ser
considerados como valor de uso a un valor de cambio, y esta pareja de opuestos es usada para
mostrar los cambios y contradicciones acarreadas por el sistema de produccion capitalista, donde
todo adquiere la connotacion de mercancia y que en el contexto actual de globalizacién
neoliberal, sirve para analizar y comprender las transformaciones sufridas en el espacio y los

nuevos sentidos que se le otorgan a estos espacios por parte del Estado y el Capital.

Por su parte, Lefebvre (1976) sefiala que las contradicciones también saltan a la vista en el plano
institucional, por ejemplo la clase dominante, dispone de un gran poder sobre el espacio a través
del conocimiento de la globalidad, es decir, la estrategia y la accién del Estado propiamente
dicho. Pradilla (1984) va mucho mas alla al afirmar que esta contradiccién urbana excluye a los
trabajadores (productores de ciudad), de la esfera de las decisiones relativas a las politicas del

Estado, tomadas en forma centralizada por los aparatos planificadores del ejecutivo.
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Asi pues, los barrios populares son el resultado de la articulacién contradictoria entre la
produccién del ejército de reserva y las condiciones de funcionamiento del mercado del suelo, el
capital inmobiliario y constructor de vivienda (Pradilla, 1984). Esta contradiccion puede ser vista
por ejemplo en los barrios que estan articulados al conjunto de la estructura urbana capitalista, o
localizados en los puntos estratégicos de su desarrollo, que determinan los frecuentes procesos
de desalojo por efectos de la renovacion urbana, pero también son fuente de importantes luchas

reivindicativas por la defensa del territorio.

Otra de las contradicciones, denominada secundaria, es el proceso de internacionalizacion cada
vez mas acelerado e intenso que vive Medellin, el cual hace que la ciudad prepare y planifique su
territorio con base en las necesidades del capital, y en menor medida de las comunidades
originarias, y es por eso siguen presentandose niveles tan altos de desigualdad a pesar de las
intervenciones estatales, que si bien mejoran las condiciones habitacionales de los
asentamientos, y tal vez su acceso a la centralidad urbana, implican también, que los habitantes
gue no tengan como sostenerse econdmicamente, deben desplazarse hacia otras zonas mas
precarias. Asi es como una politica del espacio que va dirigida a unos usuarios, termina en manos
de otros con mayor capacidad adquisitiva. Esta contradiccidn se puede observar en la titularidad

de la tierra, que genera nuevos costos econdmicos, al pasar de la informalidad a la formalidad.

Dentro de las contradicciones secundarias, también se halla que asi como existe periferia,
también existe una centralidad; por ello, es importante hacer este andlisis dialéctico y determinar
porque en ciertos momentos a las zonas periféricas se les dota y pasan a ser centralidades; claro
estd, esto pasa por una decision politica, donde se define qué es lo mas funcional a la ciudad, es

decir, por un interés politico.

Una ultima contradiccion denominada como derivada, que debe ser retomada en el andlisis
dialéctico es que mientras el Estado interviene lo ya construido, se consolidan, crean o densifican
nuevos barrios, es decir, el Estado actua pero es insuficiente a la problematica de la informalidad
urbana; igualmente, si bien se interviene con proyectos, estos no obedecen a las dindmicas

territoriales o no tienen como eje articulador al poblador originario y sus légicas de habitabilidad.
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1.2.2. Agentes sociales en la produccion del espacio

Para Corréa (2012) y Carlos (2012), los agentes de la produccion del espacio se pueden clasificar
en: El capital con sus fracciones industrial, comercial y financiera (propietarios de los medios de
produccién, propietarios de la tierra, promotores inmobiliarios); el Estado como el agente de la
dominacidn politica; y los grupos sociales excluidos que, en sus necesidades vinculadas a la

realizacion de la vida humana, tienen al espacio como condicidon, medio y producto de su accion.

La brasilefia Ana Fani Alessandri Carlos (2012), plantea que la produccion del espacio revela los
agentes de produccién material del espacio y las finalidades que orientan esa produccién en el
conjunto de determinada sociedad. Por tanto, el analisis del proceso de produccién del espacio
urbano requiere la yuxtaposicion de varios niveles de la realidad que estan determinados por los
agentes sociales que actuan de acuerdo a su concepcién politica y estratégica del espacio: el de
la dominacion politica, el de la acumulacidn de capital y el de la realizacion de la vida humana. En
ese sentido, el andlisis del espacio contempla una doble dimensién, de un lado, la materialidad
objetiva, y de otro, un contenido social dado por las relaciones sociales que se realizan en un

espacio tiempo determinado.

Segun Roberto Corréa (2012), la produccién del espacio urbano es consecuencia de la accidn de
agentes sociales concretos, histéricos, dotados de intereses, estrategias y prdcticas espaciales que
pueden ser propias de cada uno o comunes a algunos agentes, pero también son generadores de
conflictos y portadores de contradicciones, ya que estos agentes sociales estan insertos en una

temporalidad y una espacialidad determinada.

El marco espacio-temporal que se utilizard para el analisis serd la ciudad de Medellin, desde la
entrada del neoliberalismo en Colombia en la década de los noventa hasta el 2015, pero los
anadlisis se enfocaran en el Estado como agente productor del espacio, y como ha venido
modificandose en los ultimos 25 afios con la modernizacién del Estado, pero aclarando que
dichos espacios fueron producto de otros actores, especificamente de comunidades y sus

organizaciones excluidas del acceso a la vivienda y el derecho a la ciudad.

Para Corréa (2012), el Estado desempefia multiples papeles en relacidon a la produccion del
espacio, y dentro del abanico de posibilidades de accion se incluyen el establecimiento del marco

juridico de produccién y uso del espacio, la produccion de las condiciones de produccion para
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otros agentes sociales, y en tornarse promotor inmobiliario invirtiendo en la produccién de
inmuebles residenciales en determinados espacios para ciertos grupos sociales. Esa multiplicidad
de papeles también se hace efectiva en la escala urbana, estableciendo relaciones con otros
agentes sociales, como empresas, bancos, universidades y propietarios de la tierra. En esas
relaciones entran en juego mecanismos de negociacion, cooptacién y clientelismo, a los cuales la

corrupcién no es extraia.
1.3. Las practicas de produccion del espacio

Todos los agentes desarrollan prdcticas urbanas concentradas territorialmente en la ciudad,
siendo dominantes y determinantes aquellas que se anudan en torno a la produccién y
realizacion de las mercancias (Pradilla, 1984), es decir, donde el espacio es considerado un valor
de cambio. Como ya se argumenté anteriormente el objetivo es poder determinar principalmente
las practicas espaciales desarrolladas por el Estado Local a partir de los procesos de planificacién
e intervencion territorial en asentamientos informales, dando cuenta de sus intereses politicos y

su articulacién o relacién dialéctica con otros agentes sociales.

Para Lefebvre (1976) la practica espacial que desarrolla el Estado, puede adoptar diferentes
nombres, pero especialmente lo realiza a través de una planificacion espacial que posee un
interés en el espacio estratégico, y de las relaciones de fuerza entre los diferentes agentes.
Lefebvre parte de la hipdtesis de que el Estado domina la sociedad entera: en primer lugar, el
crecimiento econdmico, constituyéndose en el centro de las decisiones politicas. Pero también
hay que tener en cuenta que un analisis dialéctico en un momento histérico concreto y un

espacio especifico, debe expresar la correlacion de fuerzas existente en dicho espacio-tiempo.

Segln Jiménez & Novoa (2014), el espacio adquiere una materialidad y una subjetividad propia
gue lo hace histérico y dindmico; es decir, un lugar que se construye, se de-construye y se
reconstruye a cada instante. Esto expresa una aguda confrontacion entre dos racionalidades
antagodnicas: una que asume el territorio como recurso econémico y fuente de riqueza, y otra,
gue lo asume como abrigo, como espacio de encuentro y fundamento mismo de la vida de las
personas. Los espacios anteriormente sin intervencién hoy se ven como estratégicos, debido a los
movimientos del capital que cada dia se transforma buscando siempre un mayor nivel de

acumulacién, que es su razén de ser; e igualmente los territorios que hoy son estratégicos, bajo
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unas condiciones distintas pueden convertirse en secundarios, debido a que los intereses frente

al control territorial no permanecen estaticos en un solo espacio.

Para estos autores a cada estadio en el modo de produccién y dominacién capitalista, le
corresponde una forma especifica de organizacion y estructuracién del espacio. Es asi como en la
etapa neoliberal, los estados locales de las ciudades en competitividad, tienen un especial interés
en las zonas periféricas, pues son espacios de los cuales también se puede alimentar la
reproduccidon del capital y asume estos asentamientos y su intervencién como estratégica.
Igualmente tienen un fuerte interés en ordenar y controlar dichos territorios que le fueron ajenos
por décadas y ahora son importantes ya que al legalizarlos, se aumentan los niveles no sdlo de

gobernabilidad, sino también las arcas municipales a través de la recoleccidon de impuestos.

“El capital requiere despojar a poblaciones enteras de territorios que hoy son estratégicos para
sus requerimientos acumulativos” (Jiménez & Novoa, 2014: 60), como es el caso de las periferias
de Medellin; y para ello acude a los Estados locales para que hagan su labor de control territorial
para su beneficio, es decir, que el Estado le abre las puertas al mercado al formalizar y legalizar

estos territorios anteriormente fuera del control del capital y del Estado.

Lectura de las practicas de produccién del espacio

Para el desarrollo de la investigacidn se parte de la lectura a las practicas de produccién del
espacio, elaboradas por Roberto Lobato Corréa, quien propone dos ejes de analisis para su

implementacion, que son los que van a orientar la presente investigacion:

Primero, el estudio de un area dada, un segmento de la red urbana. Esta distincién nos obliga a
considerar la escala espacial adecuada: en este caso los asentamientos informales de Medellin.
“La produccidn de esa area resulta de la accién de uno o diversos agentes sociales, cuyas acciones
(estratégicas y practicas) se pueden superponer o yuxtaponer, siendo marcadas por la

complementariedad o antagonismo” (Corréa, 2012: 48).

En esa medida hay que determinar cudles son los actores que han producido el espacio y cudles
quieren intervenir ahora bajo la premisa de que son zonas informales. El analisis se centrara en
demostrar como se yuxtaponen y superponen el Estado y las comunidades en esa produccion
social del espacio, a partir del analisis de los tres casos de estudio que son: PRIMED, Juan Bobo y

barrios sostenibles, especificamente en las zonas centroriental y nororiental de Medellin.
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Para Corréa (2012), el analisis debe ser pensado en relacion a cierto lapso de tiempo, garantia de
permanencia de las prdcticas espaciales por parte de los agentes; por eso se define como
temporalidad de analisis el Medellin urbano entre los afios 1990 y 2015. Igualmente, deben
considerarse diversas manifestaciones de procesos sociales mds amplios, como la formacién
social del area de estudio, por intermedio de uno o mas agentes sociales; por ello el interés de
desarrollarlo desde una perspectiva histérica, y de la pugna entre los diversos agentes por la
consolidacion de estos territorios, ya que el marco tedrico debe responder a unas ldgicas no sélo

espaciales, sino también histdricas.

Segundo, el autor propone el estudio de accion, es decir, las estrategias y prdcticas de un agente
social en su espacialidad, para determinar cémo varian las acciones de ese agente en cada area, y
en cada escala; qué conflictos o negociaciones fueron efectuados para que determinados
objetivos fuesen alcanzados y qué impactos sociales, econémicos y politicos resultaron; y si los
impactos en la reorganizacién del espacio son relevantes. También propone analizar las
actuaciones estatales en ese mismo periodo de tiempo en la ciudad o en otras escalas como la
centralidad urbana, pero también que otras actuaciones no sélo urbanisticamente ha realizado en

ese mismo territorio a analizar: los asentamientos informales.

Esta metodologia sirve de base para orientar la recoleccién de informacion primaria y secundaria
del drea a estudiar y las practicas espaciales desarrolladas por los agentes en un periodo de
tiempo determinado, e igualmente para orientar el analisis de la informacion frente a las
principales contradicciones surgidas por la implementacién de programas o proyectos de

intervencion estatal en los asentamientos informales.

De esta manera se pretende en los proximos capitulos describir, analizar e interpretar no
solamente el fendmeno de la informalidad como realidad urbana, sino también las practicas de
intervencién estatal en estos asentamientos, para poder determinar sus principales
contradicciones en la produccion del espacio desde una relacién dialéctica y de acuerdo a un

contexto espacio temporal.
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CAPITULO 2. LA INFORMALIDAD URBANA EN LA
PRODUCCION DEL ESPACIO

En el presente capitulo se pretende dar cuenta de la problematica de la informalidad, partiendo
de su conceptualizacion tedrica, principalmente desde los planteamientos de Emilio Duhau vy
Carlos Torres; para luego adentrarnos de manera descriptiva en la informalidad urbana en
Medellin haciendo una lectura de cémo ha sido entendida por la municipalidad tanto en los afios
noventa como en la actualidad, para finalmente presentar un andlisis de las cifras mas

actualizadas frente a la realidad de los barrios periféricos de Medellin.

En el anterior capitulo se planteé como existen diferentes formas de produccién del espacio
dependiendo de los agentes que lo configuren; en este momento nos detendremos a caracterizar
la produccion del espacio que han realizado las comunidades a partir de la construccion de sus
barrios sin ningln tipo de planeacion estatal y orientados bajo la necesidad de un techo para
sobrevivir, pero sin entrar a caracterizar las practicas espaciales de las comunidad; para en el
proximo capitulo abordar especificamente las actuaciones estatales en estos asentamientos

informales, es decir, las practicas del Estado local al momento de intervenir estos espacios.

Si bien a informalidad en la produccion del espacio se ha ubicado principalmente en las grandes
ciudades y sus periferias, no es algo exclusivo de los sectores populares, pero si es alli donde el
fendmeno se puede considerar de mayores magnitudes, sobre todo en ciudades latinoamericanas

donde ha primado la autoconstruccidn de la vivienda y el habitat por parte de las comunidades.

Algunos de los determinantes del crecimiento informal de las urbes colombianas son el aumento
desmedido de la pobreza y la miseria; la falta de empleo e informalidad econdmica en que se
encuentran los hogares debido, entre otras cosas, a la implementaciéon del modelo econémico
neoliberal y el consecuente efecto sobre las obligaciones del Estado en materia social, como en la
generacion de ingresos; asi como la segregacidon socioespacial generada a partir de la
estratificacidon socioecondmica y la implementacidn de proyectos de renovacion urbana en zonas

céntricas de las ciudades.
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Otro factor determinante de la informalidad tiene que ver con la llegada a las ciudades de
contingentes de poblacién en situacién de desplazamiento que se ve obligada a abandonar
forzadamente los campos por causa de la violencia y el conflicto social y armado que se presenta
en el pais y sus diferentes regiones. Entonces la mayoria de estas victimas termina migrando
hacia los principales centros regionales y urbanos, sin medios econémicos o de subsistencia que
les permita acceder al mercado formal del suelo, y tienen que acudir a la ocupaciéon de terrenos
deshabitados mediante tomas, invasiones o posesiones, o a la compra de un lote o un rancho en
el mercado informal del suelo, e instalarse en sectores con dificiles condiciones habitacionales, en

la mayoria de las veces en zonas de riesgo y sin servicios publicos domiciliarios.

Segun estadisticas de la Unidad para la Atencion y la Reparacidn Integral a las Victimas (UARIV)
del gobierno colombiano, en Colombia se han registrado 7 millones de personas como victimas
de diferentes tipo de violencia, de las cuales, el 80% ha sufrido desplazamiento forzado, es decir,
aproximadamente 5.600.000 personas. En la ciudad de Medellin segin la Unidad Municipal de
Atencién a Victimas (UMARIV) se registran cerca de 400.000 victimas en los ultimos 30 afios, es

decir, mas del 15% del total de la poblacidn del municipio.

2.1. Perspectiva conceptual de la informalidad

Segln Emilio Duhau (2002) conviene desagregar el fendmeno de la urbanizacién popular en tres
componentes fundamentales: el acceso al suelo, la producciéon de la vivienda, y la produccién de
bienes colectivos asociados a la vida urbana (servicios publicos, equipamientos e infraestructura).
Asi mismo argumenta que la informalidad en cuanto tipo y forma especifico de produccién del
espacio urbanizado, es producida principalmente a partir de la autoconstruccion de la vivienda
cuya implantacién antecede a una urbanizacién, teniendo como rasgos constitutivos la
irregularidad juridica en el loteamiento y en la propiedad del suelo, es decir la falta de escrituras

publicas, y la produccién progresiva tanto de la vivienda como de los bienes colectivos.

En esa misma linea, para Carlos Torres (2009) los procesos urbanos informales se dan a entender
como una respuesta de los pobladores para satisfacer sus necesidades basicas de habitabilidad,

ya que cuando la comunidad no recibe respuesta alguna del Estado, lo hace de manera colectiva,



22

generando procesos de autoproduccién no sélo de vivienda sino de la vida misma en el territorio,
garantizando una economia y el acceso a redes sociales, y también el acceso a bienes y servicios

colectivos como la salud, la educacidn y la recreacion.

El autor también insiste en aclarar que informalidad no es sinénimo de ilegalidad, porque “la
informalidad urbana ha de entenderse como un fendmeno social, econdmico, politico e
ideoldgico-cultural, por medio del cual la comunidad busca solucionar sus necesidades mds
sentidas, a través de acciones que la colocan por fuera de los marcos normativos y legales

convencionales, reconocidos por el statu quo” (Torres, 2009: 47).

Para Anadlida Rincon (2005) existen unos espacios urbanos no con-sentidos, espacios no
permitidos desde el punto de vista legal, pero que desde el punto de vista cultural tienen sentido
y poseen un significado propio. Plantea que una es la logica de la necesidad (sobrevivencia) que
se impone a una ldgica del mercado, donde un gran nimero de poblacién no tiene otra forma de
habitar la ciudad sino a través de la ocupacion informal; y a pesar de que haya una trasgresion
inicial a la norma, su motivacién esta dirigida desde la necesidad, y el Estado debe reconocerlos a

través de la flexibilizacion de la norma, sino estaria violando los derechos humanos.

Frente a esta discusién entre lo legal-ilegal, Duhau (2002) afirma que los asentamientos
informales presentan problemas de legitimidad respecto de los érdenes urbano y legal vigentes.
Esta ilegitimidad se presenta generalmente asociada con el alejamiento material respecto de los
estandares considerados aceptables respecto de la vivienda y la disponibilidad y calidad de los
bienes colectivos asociados a la vida urbana, pues estos espacios son producidos con mucha

precariedad y con pocos recursos econémicos.

Sin embargo, Pedro Abramo (2003) avanza un poco mds en la discusién y nos propone reconocer
gue existen tres ldgicas de la accion social que determinan la informalidad urbana: una, la del
Estado, que no propone medidas suficientes para prevenir la informalidad a través de politicas
sociales de vivienda; dos, la del mercado, tanto el formal que especula con el precio del suelo y el
informal que vende terrenos sin urbanizar; y tres, la légica de la necesidad, la de las comunidades

cuya motivacidn esta condicionada por la pobreza.

En la misma linea, Torres (2009) argumenta que la comunidad, el Estado y la iniciativa privada

como agentes sociales, y de acuerdo con sus intereses —sean estos sociales, politicos, econdmicos
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o culturales-, propician un tipo de ocupacién y consumo del suelo urbano y a la vez son los
gestores de la formacidn y consolidacién de los barrios y el hdbitat en la denominada ciudad

informal.

Como se puede observar son muchos los factores que inciden en la formacién de asentamientos
informales, de esa otra ciudad, aquella construida al margen de la ciudad planificada. Lo anterior
quiere decir que no solamente se puede atribuir a la poblacién de generar la informalidad y una
ilegalidad en la construccién de ciudad, sino que también se debe reconocer la responsabilidad

gue ha tenido el Estado como el mercado en el aumento de los asentamientos.

El Estado tanto por accidén u omisidn de politicas de vivienda que no llegan al grueso de la
poblacién, y por no determinar bancos de tierras para la construccidon de viviendas de interés
social y prioritario; ya que el Estado no sélo debe atacar el fendmeno, sino tratar de evitarlo con

medidas progresistas y no sélo del orden represivo.

Para el caso de la responsabilidad del mercado en la produccién de la informalidad, el Grupo de
investigacion Derecho y Territorio de la Universidad de Antioquia (2010: 58) argumenta que los
precios excesivamente elevados del suelo urbanizado en el mercado formal, son consecuencia
l6gica del sistema capitalista regido por normas de oferta y demanda, que terminan por
conformar un mercado del suelo elitista y excluyente. Esto quiere decir que la especulacion con el
precio de la tierra urbana también determina la creacidon de asentamientos informales en la
medida de que expulsa a la mayoria de poblacién pobre de las ciudades hacia el mercado

informal de la vivienda.

Esta hipdtesis es bastante importante en términos de abordar el método dialéctico de analisis de
la realidad planteado en el marco tedrico, porque no solo se debe estudiar la ciudad informal en
cuanto modalidad de produccién del espacio urbano, sino también su relacién con la ciudad
formal, ya que “si hablamos de ciudad informal necesariamente estamos hablando de espacios
urbanos producidos al margen o en contraposicidon al orden formal” (Duhau, 2003: 3). Estos
ultimos han sido denominados como los suelos de mayor valor, a los cuales acceden sélo las

clases privilegiadas que tengan como generar rentas del suelo urbano.

Para Torres (2009) la ciudad es una sintesis de la coexistencia de procesos histéricos enmarcados

en la tension entre la ciudad planeada desde la perspectiva del deber ser, orientado en funcion
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de los intereses de pequefios grupos, y aquella que es ocupada y construida al ritmo de la
necesidad y de la capacidad colectiva para hacerse posible en la dinamica urbana, que es la

opcion mas factibles de la mayoria de sus habitantes.

Por ejemplo en la planeacidon de Medellin siempre han existido unos elementos contenedores de
la informalidad como el perimetro urbano, el cinturén verde o el perimetro sanitario, que
determinan hasta donde debe construirse la ciudad. Este discurso siempre ha estado presente en
la historia y en la actualidad de la ciudad, que ha insistido en dejar por fuera de la planeacién
oficial ciertos sectores principalmente por su caracteristica de zonas de riesgo, sin embargo las
medidas para evitar su consolidacién son muy débiles, y por lo tanto esto es aprovechado con el

mercado informal de la vivienda para poder hacer de estos espacios su propio negocio.

Si bien cada proceso urbano es diferente, es importante identificar y definir los agentes y como
inciden en el proceso de desarrollo urbano, para convertirse en sujetos de la construccidon de
ciudad tanto formal como informal. Tal y como se planted en el capitulo anterior, los agentes
sociales estan determinados por un ambito de actuacidn espacio-temporal que les hace
determinar sus tacticas y estrategias en la produccién del espacio, pero a su vez son dindmicos y

actuan a través de diferentes mecanismos de apropiacién del suelo.

Para Luis Fernando Gonzalez (2011) la informalidad urbana ha estado en un proceso en constante
transformacion tanto en Medellin como en Colombia, pues por ejemplo en los afios 50°s y 60’s se
estigmatizaba y se asociaba la informalidad a las clases peligrosas; luego a finales de los 60°s y
durante los 70’s la postura oficial era de negacion, censura, rechazo, penalizacién, y donde los
barrios clandestinos eran considerados como una enfermedad social. A pesar de que para esa
época las politicas publicas a nivel mundial hablaban de erradicar los asentamientos informales,
la dinamica de crecimiento de las ciudades fue mas rapida que la respuesta publica. A finales de
los 80°s se concluye que es imposible erradicar la informalidad, entonces hay que vincularlos a
través del mejoramiento de los barrios, inicialmente frente a la accesibilidad y los servicios
basicos y luego involucra variables sociales, cuyo objetivo es habilitar suelos y equipamientos

para integrarlos a la ciudad.

Segun Carlos Torres en los afios 90°s hay una inflexion del cambio de modelo de modo de
produccidn capitalista, y ahora el Estado cambia de orientacidn, se vuelve mediador-regulador y

surgen nuevos agentes urbanos: los privados, ya que antes en los sectores informales solamente
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estaban en la produccién del espacio los agentes comunitarios y el Estado. El nuevo papel del
Estado es la regulacion para que el mercado produzca ciudad, porque se descubre que en los
sectores informales hay un capital social que también es posible explotar y de esta manera se
genera una aceptacion condicionada de los asentamientos bajo la premisa de normalizar la

subnormalidad, pero con el objetivo de obtener rentas urbanas.

En los 2000’s esta aceptacién condicionada continua, debido a su potencial para incorporarlos al
sistema econdmico, y se comprende que en estos territorios también es posible obtener mayores
ganancias. En esta década también se corrobora que la informalidad no es solamente
homologable a la pobreza, sino que podia estar en los barrios ricos; es decir, que la informalidad

mas que ser la excepcidn, era la regla general.

Segun Carlos Torres (2009) en la ciudad informal en el marco del neoliberalismo el problema
urbano no desaparece, sino que se ha ampliado. La necesidad de producciéon de vivienda ha
crecido junto con el problema de la disposicién de suelo apto, que fue uno de los factores para
elevar el precio del suelo. Los procesos de autoproduccién antes ocupaban suelos que si eran
urbanizables, es decir, que posteriormente se podian habilitar; pero después de los 90’s se ubican

en suelos mas vulnerables, zonas de riesgo y en zonas protegidas o inundables.

2.2. La informalidad urbana en Medellin

Para Duhau (2002) la informalidad del acceso al suelo se presentan bajo dos variantes: la primera
de ellas, es la ocupacién de hecho, es decir, las invasiones; y la segunda, el mercado irregular del
suelo, es decir, el loteo pirata. La modalidad de invasiones presenta a su vez dos variantes: una es
la ocupacién subita de un area no urbanizada por una poblacidon organizada para ello, y otra
consiste en lo que se suele denominar como invasion hormiga, es decir, el asentamiento
paulatino de pobladores en un area determinada. En cuanto a la modalidad de loteo pirata
consiste en las diversas modalidades del fraccionamiento e incorporacidon a usos urbanos no

autorizados de suelo y la venta informal de los lotes resultantes.

En cada ciudad normalmente coexisten las dos formas de produccién del espacio informal que
plantea Duhau, es decir, el loteo pirata y la invasién; sin embargo la municipalidad de Medellin no

cuenta con un mecanismo o indicador para medir dichos porcentajes. A ello le podemos sumar el
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hecho que plantea Duhau, que un asentamiento irregular, puede llegar a una total consolidacion,
tanto habitacional como urbana y adquirir caracteristicas semejantes a cualquier barrio popular
desarrollado bajo condiciones de regularidad, por lo tanto, determinar la cantidad de barrios de
origen informal cada vez se tornara mas dificil en la medida de que dia a dia se piensan y realizan

algunas intervenciones en este tipo de asentamientos que buscan la legalizacion de los mismos.

Foto 2-1: Barrio Carpinelo, Comuna 1

Fuente: Archivo personal

Los sectores urbanos populares de Medellin, histéricamente han crecido simultdneamente y en
tension con la ciudad planificada, pero posteriormente son incorporadas a la ciudad formal a
través de la intervencion estatal, o de su inclusién al perimetro urbano y de servicios. Sin
embargo hay que tener en cuenta de que el hecho de figurar como barrio dentro de las
estadisticas municipales no es garantia de contar con los derechos basicos para la subsistencia,

como los servicios de acueducto y alcantarillado o el transporte publico por ejemplo.

En la actualidad el fendmeno de la informalidad urbana ha sido definido por la municipalidad
como “aquel espacio urbano que se caracteriza por el uso, ocupacion y aprovechamiento de la
tierra en forma no ordenada y no sujeto a la regulacion de las autoridades encargadas de
establecer el régimen del uso del suelo y la construccion de edificaciones. Es decir, es una forma
de produccién y reproduccién de la ciudad, al margen o en contraposicion al orden formal

urbano” (DAP, 2015).
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Sin embargo dicha conceptualizacidn no es estatica, sino que ha venido transformandose a través
del proceso histérico. Aqui retomaremos la transformacién del concepto a partir del marco
temporal que definimos en la investigacion, es decir desde 1990 hasta la actualidad. Es asi como
en la década de los afos noventa el fendmeno de la informalidad era denominado como

subnormalidad o lo que comuUnmente se llamaban barrios subnormales.

Foto 2-2: Cerro Santo Domingo Savio, Comuna 1

Fuente: Archivo personal

La definicidon de barrio subnormal provino del Documento CONPES 2326 de 1987 llamado Politica
de asentamientos humanos y programa de apoyo a los municipios para el desarrollo, elaborado
por el Departamento Nacional de Planeacién. A partir de dicho documento CONPES, el municipio
de Medellin mediante Resolucion 075 de 1992 adopta esta definicion que fue utilizada por la
administracion durante la década de los 90, donde se clasifica a 70 asentamientos humanos como

subnormales en tres niveles:

Nivel 3 (barrios en proceso de colonizacidn): era el nivel mas precario, donde la configuracién
urbana no existia y la organizacién comunitaria era incipiente, no se contaba con estudios fisicos
ni sociales, y no se habia adelantado ningln proceso de intervencidon estatal, por ende la

consolidacion barrial era todavia incipiente.
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Nivel 2 (barrios en proceso de consolidacién): donde habia habido una intervencién estatal, pero
ésta no habia sido continua, en donde se plantea el mejoramiento integral con el fin de mejorar

este nivel y llevarlo a nivel 1, vinculando los barrios a la trama urbana existente.

Nivel 1 (barrios en proceso de normalizacién): sectores que habian tenido intervencién por parte
del Estado y se hubiera completado en gran parte el proceso de consolidacion barrial. Requerian
de alguna accién puntual como legalizacién de tenencia de predios e intervenciéon en

mejoramiento del entorno como construccién de equipamientos.

Esta definicion del problema marco el foco de intervencion del Estado hasta que se formulé el
primer POT de Medellin, y fue la base de actuacién del programa PRIMED en la década de los
noventa. Con la promulgacidn de la Ley 388 de 1997 y sus decretos reglamentarios se obliga a los
municipios a realizar su POT y con estas nuevas disposiciones también se cambia la forma de
nombrar y entender la informalidad. Los municipios debian clasificar su suelo urbano y de
expansion a partir de unos tratamientos urbanisticos, de acuerdo con las caracteristicas fisicas de
las zonas que componian la ciudad y la necesidad de establecer un manejo diferenciado en las

normas, instrumentos de planeacién y requerimientos de actuacion.

De conformidad a lo anterior, Medellin clasificé en su primer POT (Acuerdo 62 de 1999) a las
zonas de asentamientos informales en el tratamiento urbanistico de mejoramiento integral
(correspondiente a los anteriores nivel 3 y nivel 2 de subnormalidad) y el tratamiento de

consolidacion nivel tres (anterior nivel 1 de subnormalidad).

Foto 2-3: Zona de desarrollo incompleto e inadecuado: panoramica Comuna 13

Fuente: Archivo personal
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Pero en la actualidad, estos sectores se adscriben juridicamente al municipio bajo la figura de
zonas de desarrollo incompleto e inadecuado. Medellin en su nuevo POT (Acuerdo 48/2014)
clasifica estos asentamientos nuevamente con el tratamiento de mejoramiento integral y el
tratamiento de consolidaciéon nivel tres, en los articulos 234 y 235 que se explicaran a

continuacion.

Articulo 234. Tratamiento de Consolidacién Nivel 3 (CN3). Generacidn: “Corresponde a aquellos
sectores o areas urbanizadas que presentan una precaria capacidad de soporte, que se refleja en
el déficit critico de indicadores de espacio publico, equipamientos, servicios publicos y densidad
vial, la cual deberd ser mejorada generando espacio publico y equipamientos, asi como otras

cargas locales” (POT Medellin, 2014).

Mapa 2-1. Tratamientos urbanisticos de Mejoramiento Integral y Consolidacion 3
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Mejoramiento Integral en color café y Consolidacion 3 en color ocre.

Fuente: Municipio de Medellin, 2014: POT de Medellin
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Articulo 235. Tratamiento de Mejoramiento Integral (Ml): “Este tratamiento corresponde a las
zonas homogéneas identificadas como Areas de Desarrollo Incompleto e Inadecuado, donde se
localizan los asentamientos humanos en situacién de marginalidad y segregacidn socioespacial,
en los cuales se concentra poblacién en situacién critica de pobreza, al margen de las
oportunidades del desarrollo, con limitaciones de acceso a los bienes y servicios publicos
esenciales como la educacién y la salud, dando lugar a las bajas condiciones de vida de los

habitantes” (POT Medellin, 2014).

Segun el mismo articulo 235 del POT, la informalidad urbana donde se ubica el tratamiento de
mejoramiento integral, se expresa en la precariedad del habitat en donde se conjugan total o

parcialmente las siguientes caracteristicas:

- Procesos de ocupacion y construccién irregular e inadecuada de barrios.

- Deterioro critico del medio ambiente.

- Localizacién de poblacidn en retiros de corrientes naturales de agua y zonas de alto riesgo no
mitigable.

- Desarticulacion a los sistemas urbanos estructurantes y sus redes de servicios.

- Carencias en servicios publicos domiciliarios, especialmente agua y saneamiento basico.

- Insuficiencia y baja calidad del espacio publico.

- Carencias en equipamientos colectivos y bajo acceso a los servicios de educacion, salud,
recreacidn y deporte.

- Inadecuadas condiciones de habitabilidad y baja calidad estructural de las viviendas clasificadas
en estrato socioecondmico 1y 2.

- Déficit de vivienda, insalubridad y hacinamiento critico.

- Irregularidad en la tenencia de la tierra.

- Carencia en vias de acceso, conectividad y una reducida movilidad.

Segun el POT 2014, el area equivalente de los 26 tratamientos definidos dentro de mejoramiento
integral en Medellin es de aproximadamente 1,110 hectareas, principalmente de la zona
nororiental y la comuna 8 al oriente, y las comunas 6, 7 y 13 al occidente. Aunque también
existen los poligonos de Mejoramiento Integral localizados en Suelo de Expansion Urbana (MIE)
con un drea de 11 hectareas que son: El Alto del Toldo en Carambolas (Comuna 1), La Honda

(sector 3y 4) en la Comuna 3, y parte de El Faro y Pinares de Oriente en la Comuna 8.
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A continuacién con base al conocimiento empirico del problema, se hara un inventario de barrios

y asentamientos en poligonos de Mejoramiento Integral por cada una de sus dos laderas:
Ladera Oriental:

Comuna 1: Popular 1y 2, Llanaditas del Popular, Santo Domingo Savio 1y 2, La Balastrera, La Silla,
La Cuchilla, Santa Maria La Torre 1y 2, Flores de Oriente, La Avanzada, El Chispero, El Trébol, La

Esperanza 2, Aldea Pablo VI, El Compromiso, Carpinelo y Los Tablones.
Comuna 2: Playén de los Comuneros

Comuna 3: San José La Cima 1y 2, Maria Cano Carambolas, Brisas del Edén, Brisas del Jardin,

Bello Oriente, La Cruz, La Honda, Villa Roca y Versalles 2.

Comuna 8: Llanaditas, Golondrinas, El Faro, Altos de La Torre, El Pacifico, Villa Mercedes, 13 de
Noviembre, Isaac Gaviria, Pinares de Oriente, La Libertad 2 (sector El Tanque), Villatina, Villatina
La Torre, Villatina La Piedra, San Antonio, La Esperanza, Esfuerzos de Paz 1 y 2, Unidn de Cristo,

Villa Liliam, Villa Turbay, La Sierra, Las Mirlas y Las Estancias.

Foto 2-4: Comuna 8 parte alta, base del Cerro Pan de Azucar.

Fuente: EDU (2014)
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Comuna 9: Barrios de Jesus, Juan Pablo Il, 8 de Marzo, Pablo Escobar (Medellin sin tugurios) y

Trincheras.

También estdn otros asentamientos en la zona nororiental, pero que fueron transformados de
Mejoramiento Integral a Renovaciéon Urbana dentro de la nueva revision del POT en 2014,
especialmente de la Comuna 4: Moravia (sector El Morro, El Bosque y El Oasis), La Herradura,

Puerto Nuevo y Palermo y el barrio El Sinai de la Comuna 2.

Mapa 2-2. Tratamientos de Mejoramiento Integral y Consolidacién 3, Borde Urbano Nororiental

(C1,C3yC8)
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Mejoramiento Integral en color café y Consolidacion 3 en color ocre.

Fuente: Acuerdo 48 de 2014: POT de Medellin

En cuanto a la ladera oriental es bueno expresar que ha sufrido un proceso de urbanizacién y
poblamiento principalmente por poblacién victima de la violencia en sus tres oleadas: la primera
de ellas entre los afos 50°s y 60’s, fruto del periodo de la Violencia liberal-conservadora que se
vivia en los campos colombianos donde se pueblan barrios populares como Manrique y Aranjuez
en la ladera media y El Popular en la ladera alta; la segunda oleada, entre los afios 70’s y 80’s,
donde se intensificd la guerra contra el comunismo en el pais y aparece el fenémeno del
narcotrafico en la ciudad y donde se configuran los barrios denominados del limbo en la zona

nororiental; y una tercera oleada entre los afios 90°s y la primera mitad de la década de los afios

ah -
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2.000, debido a entrada en vigencia del fendémeno del paramilitarismo que golped fuertemente el
departamento de Antioquia (principalmente las subregiones de Oriente, Uraba y Bajo Cauca) y la
mayoria de los desplazados por este periodo de violencia terminaron por albergarse en las

laderas mas empinadas de Medellin, en la periferia de las comunas 1, 3y 8.
Ladera Occidental:

Foto 2-5: Comuna 5 (Castilla) y Comuna 6 (12 de Octubre), base del Cerro El Picacho

Fuente: Archivo personal

Comuna 6: El Triunfo, El Progreso, Mirador del 12, Picachito, El Cafetal y Kennedy La Jesucita.

Comuna 7: La Candelaria y La Iguana en la parte baja, y Fuente Clara, Santa Margarita, Vallejuelos

y Olaya Herrera 1y 2 en la parte alta de la cuenca La Iguana.

Comuna 13: El Pesebre, Blanquizal, Altos de la Virgen, Juan XXIII La Quiebra, La Divisa, La Luz del
Mundo, El Socorro, Antonio Narifio, El Salado, Nuevos Conquistadores, Betania y Las

Independencias 1, 2 y 3.

Comuna 16: Belén Rincén, Belén Zafra y Las Violetas.

Corregimiento Altavista: La Perla, San Francisco, Altavista central, y El Consejo 1y 2.

Corregimiento San Cristébal: La Loma.
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Foto 2-6: Barrio El Salado, Comuna 13

Fuente: Archivo personal

La ladera occidental el fendmeno de toma de tierras e invasiones de desplazados por la violencia
también se generd pero en menor magnitud: la comuna 13 y su limite con San Cristébal y la base
del cerro El Picacho en la Comuna 6 son los casos que mas se deben resaltar, pues representan
buena parte de los asentamiento informales clasificados en los poligonos de Mejoramiento

Integral en el POT de Medellin.

La informalidad en cifras

Después de esta ubicacion geografica de los asentamientos, se realizara un analisis en torno a lo
gue ha implicado la informalidad en la configuracién de ciudad y en la definicién de ese otro
modelo. Para ello se recurrird a algunas cifras y a un andlisis cuantitativo de la informalidad
urbana en Medellin, sin embargo es menester aclarar que la informalidad son mucho mas que
datos, pues también es un drama humano que se vive a diario en cada una de las comunas

populares de la ciudad.

Medellin, la capital del departamento de Antioquia tiene un area de 380 Km2, de los cuales 30%
son parte urbana y el 70% es de cardcter rural. Se encuentra dividido administrativamente en 16

comunas y 5 corregimientos, albergando aproximadamente 2.400.000 habitantes, pero que
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sumados con su area metropolitana de diez municipios su poblacién llega a los 3.800.000

(Acuerdo 48/2014).

De conformidad con el POT (Acuerdo 48/2014), a diciembre de 2012 el stock o nimero total de
viviendas en Medellin es de aproximadamente 735.000 unidades, de las cuales el 93% se
encuentra en suelo urbano y de expansién, y el 7% en los corregimientos. Pero, de las 52.000
viviendas en corregimientos, 27.000 se ubican en suelos urbanos de San Antonio de Prado y San

Cristébal y 25.000 en suelos suburbanos y rurales.

A nivel urbano, la mayoria de viviendas estan ubicadas en los estratos 1, 2 y 3, con un 74% de
total, lo que determina la situacién socioecondmica precaria de estas familias. Esto quiere decir,
que tres cuartas partes de Medellin pertenecen a los sectores populares, mientras que sélo una
cuarta parte obedece mds a las ldgicas del mercado y de la vivienda comercial con gran margen
de ganancia, es decir, una produccién del habitat marcada directamente por los agentes

inmobiliarios y de la construccién.

Tabla 2-1: Numero de viviendas segun estrato socioecondmico de las Comunas de Medellin

Estrato N° Viviendas Porcentaje
1 80.500 12%
2 215.000 32,5%
3 196.000 29,5%
4 81.000 12%
5 58.500 9%
6 31.500 5%

Fuente: DAP (2015) a partir de datos Instalaciones de energia residencial de EPM a 31 de
diciembre de 2013.

Ahora bien, queremos presentar el numero de viviendas ubicadas especificamente en
asentamientos precarios en Medellin, es decir las ubicadas en los poligonos de Mejoramiento
Integral y Consolidacion nivel 3 definidos en el POT. Muchos de los barrios acd ubicados
obedecieron a la construccién social del habitat de las comunidades, es decir, a una produccion
del espacio de caracter popular. Es de resaltar que practicamente las mas de 80.500 viviendas de
estrato 1 corresponden especificamente a las viviendas ubicadas en los tratamientos urbanisticos

de mejoramiento integral, o sea, que serian las viviendas y zonas mas precarias de la ciudad.



Tabla 2-2: Numero de viviendas en asentamientos precarios en Medellin

Tipo Tratamiento

Numero viviendas

Mejoramiento Integral (Ml)

85.681 unidades

Consolidacion Nivel Tres (CN3)

167.332 unidades

Total

253.013 unidades

Fuente: DAP (2015) a partir de datos Instalaciones de energia residencial de EPM a 31 de
diciembre de 2013.
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Segun estos datos, si el municipio de Medellin cuenta con 735.000 viviendas, entonces quiere

decir que los asentamientos informales constituyen aproximadamente el 35% de viviendas

construidas en la ciudad, es decir 253.000 unidades de vivienda, de las cuales el 11,5%

corresponden a las viviendas ubicadas en los poligonos de Mejoramiento Integral. Sin embargo

estas cifras pueden aumentar si se compara sold con las cifras a nivel urbano.

Foto 2-7: Barrios construidos por la gente

Fuente: Archivo personal

Con relacion al déficit habitacional, la ciudad presenta una situacion critica, tanto en términos

cuantitativos como cualitativos. En cuanto al déficit cuantitativo, segtn el POT (Acuerdo 48/14) a

diciembre de 2012 se registran alrededor de 49.300 hogares sin vivienda. El déficit en las 16

comunas asciende a 46.200 viviendas (94% del déficit total), y en los corregimientos corresponde

a 3.100 hogares (6% del total). La problematica se concentra principalmente en el borde urbano
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nororiental (Comunas 1, 3 y 8) que corresponde al 47% del déficit de la ciudad. Igualmente la
estimacion del déficit cuantitativo se concentra en los poligonos de tratamiento de Mejoramiento

Integral y Consolidacion 3 de la siguiente manera:

Tabla 2-3: Déficit cuantitativo de vivienda por poligonos de tratamiento, 2012

Tratamiento Viviendas
Consolidacion 3 9.548
Mejoramiento Integral 23.579
Total 33.127

Fuente: DAP (2015) a partir de datos Subdireccion Informacion, Sequimiento y Evaluacion

Estratégica, 2013

Esta situacidn es preocupante y demanda con urgencia la formulacién de una politica publica de
vivienda y mejoramiento integral de barrios en Medellin, pues el hecho de que el déficit de
aproximadamente 33.000 viviendas de las 46.000 de la ciudad, es decir, que el 72% de la
problemdtica de vivienda urbana sea de los asentamientos de origen informal, merece la
aplicacion de una politica de dignificacidon del habitat de corto, mediano y largo plazo, pues seria
una problematica que no alcanzaria a solucionarse con un solo periodo de gobierno municipal. Si
bien el POT hace un adelanto en cuanto su identificacién y caracterizacién, no basta sélo con
conocer la realidad, sino que se debe avanzar en dar soluciones concertadas para el desarrollo de

estos territorios.

Respecto al déficit cualitativo de vivienda, la municipalidad cuenta con la informacién por cada
una de las variables que componen el indicador, pero este no puede entenderse como la
sumatoria de todas las variables, sino de manera independiente, debido a que se pueden

presentar duplicidades entre una y otra variable.

Tabla 2-4. Déficit cualitativo de vivienda Medellin, 2012

Variable Comunas Corregi- Total
mientos Municipio
Viviendas sin acueducto 4.988 3.326 8.314
Viviendas sin alcantarillado 16.281 8.417 24.698
Viviendas con materiales inadecuados de pisos 6.406 851 7.257
Viviendas con materiales inadecuados paredes 9.392 976 10.368

Fuente: DAP (2015) a partir de datos Subdireccion Informacion, Sequimiento y Evaluacion Estratégica, 2013




38

Las mas de 10.000 viviendas con paredes inadecuadas, se refieren a los ranchos construidos en
materiales provisionales como pldstico, lona, zinc o madera principalmente, que estdn mas
expuestas a riesgos como vientos huracanados e incendios, pues la mayoria son materiales
inflamables. Las mds de 7.000 viviendas con materiales inadecuados se refieren principalmente a
las casas con pisos de tierra que son espacios muy humedos donde sus habitantes estdn mas
propensos a enfermedades respiratorias. Las familias que presentan estds dos variables deben ser
atendidas prioritariamente en los proyectos de mejoramiento de vivienda, sin embargo la
realidad demuestra que son las que menos se atienden, precisamente porque muchas de ellas se
estdn clasificadas en zonas de riesgo, y donde el Estado Local supuestamente no puede invertir

recursos publicos.

Foto 2-8: Vivienda precaria barrio Bello Oriente, Comuna 3

Fuente: Archivo personal

La falta de acueducto y agua potable, en la ciudad con la mejor empresa prestadora de servicios
publicos de América Latina, es la mayor paradoja de Medellin. En el drea urbana segun las cifras
de Planeacidon Municipal, son aproximadamente 5.000 viviendas, es decir, aproximadamente
20.000 personas que hoy no acceden al preciado liquido, o tienen grandes periodos de
racionamiento, o el agua que consumen no es potable. Sin embargo la cifra puede ser mayor,
pues solamente en la parte alta de la comuna 8, a menos de 10 minutos del centro de Medellin,
mas de 2.500 viviendas no acceden al agua potable, en los barrios Llanaditas, Golondrinas, El

Faro, Altos de La Torre y El Pacifico.

La situacidn mas precaria es la variable de viviendas sin alcantarillado, que llega a la cifra de casi

25.000 viviendas sin el saneamiento basico, la mayoria de ellas ubicadas en las denominadas
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zonas de riesgo o en las cuencas de las quebradas; estas familias deben construir drenajes de

forma artesanal para lograr sacar las aguas servidas de sus casas principalmente hacia los

afluentes de agua mas cercanos, produciendo por un lado, aumento de la contaminacion y

proliferacién de enfermedades, y por el otro, el aumento de las condiciones de riesgo, pues la

falta de alcantarillado y las aguas servidas sin ningun tipo de colector, se constituyen en los

principales factores causantes de las zonas de alto riesgo de la ciudad.

Foto 2-9: Viviendas sin alcantarillado barrio La Cruz, Comuna 3

Fuente: Archivo personal

En relacion con las viviendas ubicadas en zonas de alto riesgo, llama la atencién el hecho de que

aproximadamente 28.000 viviendas se encuentran en esta situacion, es decir, casi el 5% del total.

La mayoria de ellas ubicadas en las comunas 1, 3, 8 en la ladera oriental y la comuna 13 de la

ladera occidental, y precisamente coinciden con los poligonos de Mejoramiento Integral y donde

mas precariedad existe en la prestacion del servicio de alcantarillado. A continuacidon se

presentan las cifras por cada una de las amenazas de riesgo en la ciudad de Medellin:

Tabla 2-5: Viviendas en zonas de riesgo en Medellin

Riesgos Total Amenaza Avenidas Amenaza Amenaza
torrenciales Inundaciones Movimientos Masa
Zonas con condiciones de 22.054 2.443 1.345 18.266
riesgo
Zonas de alto riesgo no 5.689 599 169 4.921
mitigable

Fuente: DAP (2015) a partir de datos Instalaciones de energia residencial de EPM a 31 de

diciembre de 2013.
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La amenaza por movimiento en masa, es decir, por deslizamientos de tierra, es el mayor riesgo
qgue presenta la ciudad, especialmente los asentamientos informales, con aproximadamente
18.000 viviendas en esta situacion. Uno de los suelos que mds es propenso a estos deslizamientos
son los conocidos como dunita de Medellin, que predominan en la ladera oriental de la cuenca
del Valle de Aburra, incluidos el borde urbano de las comunas 1, 3y 8, pero también el borde de
la comuna 14 El Poblado. En estas zonas con condiciones de riesgo, el POT de Medellin determina
la realizacién de estudios microzonificados para definir su aptitud de uso, pero igualmente debe

definir las medidas estructurales y preventivas para la mitigacidn del riesgo.

Mapa 2-3: Zonas de riesgo por movimiento en masa, ambito de Borde Urbano Nororiental (C1, C3

y C8)

Zonas con condiciones de riesgo por movimientos en masa (color amarillo)
Zonas de alto riesgo no mitigable por movimientos en masa (color rojo)
Fuente: Acuerdo 48 de 2014, POT de Medellin

En cuanto a las zonas de alto riesgo recuperable, el POT determind que son territorios donde no
es posible la ubicacion de viviendas, porque fueron espacios donde han ocurrido desastres como
deslizamientos o incendios, o porque son retiros normativos de quebradas de 15 o mas metros.
Alli se recomienda la realizacién de estudios y obras de mitigacion para la prevencidon del riesgo y
donde se podran construir parques lineales o espacio publico con el fin de evitar nuevamente su
urbanizacién informal. Bajo esta categoria los barrios mas afectados son Santo Domingo en la

comuna 1, La Cruz en la comuna 3; y Villatina, La Libertad 2 y Esfuerzos de Paz en la comuna 8.
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Foto 2-10: Viviendas en zonas de retiro quebrada El Zancudo, limite entre comunas 1y 3

Con relacién a la ilegalidad de la tenencia de la tierra, segliin el DAP (2015), ésta estima a partir de
los registros catastrales de matriculas ficticias correspondientes a aquellos predios que existen
catastralmente pero no registralmente, es decir, que no cuenta con un registro inmobiliario,
debido a que no se han regularizado o legalizado sus propietarios o poseedores. Para la
municipalidad, los predios con tenencia irregular segiin comunas y corregimientos de Medellin a
diciembre 2013 es de aproximadamente 70.000 predios, de los cuales el 45.5% pertenecen al

ambito de borde urbano Nororiental (Comunas 1, 3y 8).

En los poligonos de Mejoramiento Integral y Consolidacidn 3, los predios con tenencia irregular
equivalen al 67% del total de los predios de uso residencial con matricula ficticia, es decir,
aproximadamente 40.500 predios. En total podriamos plantear que en Medellin hace falta
legalizar el 10% de las viviendas, situacidon que ha venido mejorando durante las ultimas décadas,

ya que en los afios 90°s la cifra llegaba al casi el 30% de los predios de la ciudad.

Las cifras en términos de indices de espacio publico y equipamientos también son reveladoras de
la forma como fueron configurados los asentamientos informales de Medellin, pues en muchos
de estos barrios al momento de invadirlos y consolidarlos primé la necesidad de vivienda a la de
espacio publico. Segln el POT (Acuerdo 48/14) el indice de espacio publico efectivo a 2012 para

el ambito municipal corresponde a 4,2 m2/hab y el indice de equipamiento a 8,9 m2/hab, sin
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embargo la situacion es mas critica en los asentamientos informales, pues el indice de espacio
publico en los poligonos de Consolidacion 3 y Mejoramiento Integral es de 1,6 m2/hab. En cuanto
al indice de equipamientos, para los poligonos de Consolidacion 3 es de 6,3 m2/hab y para los

poligonos de Mejoramiento Integral de 4,5 m2/hab.

Otro de los indicadores que sirve para caracterizar los asentamientos informales, tiene que ver
con las coberturas de servicios publicos domiciliarios (SPD). La informacién oficial con que se
cuenta, es la reportada por la Superintendencia de SPD con corte a diciembre de 2011 y no se
encuentra disponible por comunas (DAP, 2015). En términos de cobertura para la zona urbana de
acueducto es del 96% vy para alcantarillado del 95%. Igualmente en el mapa se puede apreciar que
la zona mas afectada por este fendmeno sigue presentandose en el dmbito de intervencién de

borde urbano nororiental (Comunas 1,3y 8).

Mapa 2-4: Indice de cobertura del servicio de alcantarillado en Medellin
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Fuente: DAP (2015) a partir de informacion de Subsecretaria de Servicios Publicos, 2013.

En muchos barrios de este borde las comunidades no gozan del derecho fundamental al agua
potable, que seglin la ONU corresponde a la prestacidon y acceso efectivo a los servicios de

acueducto y alcantarillado. Sectores como El Palomar en Bello Oriente (Comuna 3), reciben el
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agua de un rebozo del tanque de Empresas Publicas de Medellin (EPM), pero sin ningun tipo de
tratamiento y donde segun estudios de la Universidad de Antioquia, las personas del barrio estdn
consumiendo agua con heces fecales, lo que determina la proliferacion de enfermedades
gastrointestinales como la diarrea principalmente en menores de edad, y enfermedades

dermatoldgicas, cuyos sintomas mas recurrentes son los brotes de piel.

Pero la problematicas de servicios publicos en estos asentamientos no sélo estan relacionados
con la falta de acceso, es decir, con los indices de cobertura, sino también con la prestacién del
servicio, que son aquellas familias que son desconectadas de los servicios publicos por falta de
pago, a la pobreza, el desempleo y la baja capacidad adquisitiva de los hogares que les impide
pagar las altas tarifas de las EPM. Segun datos de la Personeria de Medellin, a diciembre de 2014
en Medellin se encuentran 23.300 familias desconectadas del agua y 13.500 desconectadas de la

energia eléctrica, siendo los estratos 1, 2 y 3 los mas afectados por este fendmeno.

Finalmente, en términos del andlisis cuantitativo, se quisiera presentar las cifras de
asentamientos que han sido regularizados. El darea de suelo urbano y de expansién objeto de
tratamientos de Mejoramiento Integral y Consolidacion 3, legalizado y que cuenta con planes de
mejoramiento integral o consolidacion asciende a 2.298 hectareas, de las cuales sélo 1.157 Ha
(50%) ha sido planificado mediante un instrumento complementario al POT como los planes de
regularizacién. Sin embargo de la superficie que cuenta con proyecto urbano es de sélo el 38%

(437 hectareas) que esta legalizado urbanisticamente.

Ahora bien, después de este proceso de caracterizacién de los sectores de origen informal en la
ciudad de Medellin, de ver el proceso de transformacién del Estado frente a la forma de entender
el problema y de dar cuenta de la necesidad de una politica publica de mejoramiento barrial que
garantice su desarrollo y continuidad, abordados en este capitulo; se procedera en los dos
capitulos siguientes a caracterizar y analizar las experiencias de intervencién estatal en dichos
asentamientos desde la década de los noventas hasta la actualidad, haciendo un énfasis sobre la
transformacion de las practicas de la municipalidad en cuanto al mejoramiento integral de

barrios.
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CAPITULO 3. TRANSFORMACION DE LAS PRACTICAS
DE INTERVENCION ESTATAL EN SECTORES
INFORMALES DE MEDELLIN

En este capitulo se quiere dar cuenta de la transformacion del Estado local y su expresion en el
territorio urbano y cémo influye este proceso en la toma de decisiones por parte de la
Administracion Municipal frente a los asentamientos informales de Medellin, principalmente las
respuestas de cardcter urbanistico. Para ello inicialmente se abordard el proceso de
modernizacion del Estado nacional, a partir de la reconfiguracién mundial del capital en términos
del cambio de escala en la actuacidn del Estado nacional al local a partir de la década de 1990.
Para luego entrar a analizar el proceso de transformacidn de las practicas de intervencion estatal
en asentamientos informales, a partir de sus antecedentes y de las practicas concretas en las

Ultimas tres décadas y asi dar cuenta de la modernizacidn del Estado Local en Medellin.

3.1. Modernizacion y reforma del Estado en Colombia

En la investigacidn se toma la decision de optar por denominar las transformaciones del Estado
con el término modernizacidon, porque al igual que Peter Brand, se considera que en su sentido
mas general, la palabra modernizacién no significa otra cosa que el mantenerse al dia con los
cambios inherentes a la condicion moderna, que en las Ultimas dos décadas ha cobrado un
significado particular, y se ha vuelto sindonimo de la disminucién del papel y presencia del Estado
en el devenir de la vida social, un adelgazamiento que corresponde perfectamente al uso comun

del término en Colombia (Brand, 2001).

La modernizacidn del Estado ha implicado la desestatalizacion del Estado nacional, que ocurre
principalmente en el campo de las politicas econdmicas y sociales, y en el cambio del papel del

Estado Benefactor al Estado Regulador, donde por ejemplo la vivienda y los servicios publicos en
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general no solamente son satisfechos por el Estado, sino que entran también a ser producidos
por el mercado, y es asi como el sector privado nacional e internacional comienza a invertir en

sectores estratégicos que anteriormente eran monopolio del Estado.

Esta desestatalizacion es un proceso que esta dando en Colombia desde la década de los ochenta,
pero que toma mucho mds fuerza a través de la llamada apertura econémica implementada en la
década de los noventa. Por ejemplo durante el gobierno de Virgilio Barco (1986-1990) se hizo
énfasis en la autonomia municipal, y sus avances en términos de descentralizacidn, que marcaron
un hito en cuanto a la planeacién y el ordenamiento territorial pues fue durante su gobierno
donde se aprueba la Ley de Reforma Urbana. Posteriormente durante el gobierno de César
Gaviria (1990- 1994), como una apuesta a su proyecto de apertura econémica y de descentraliza-
cion estatal, planted una mayor autonomia politica y presupuestal de las regiones y los

municipios.

La descentralizacién produjo que el Estado nacional se despojara de ciertos compromisos frente a
las poblaciones, y es asi como los Estados locales empiezan a adquirir responsabilidades en
materia de derechos sociales principalmente. Es decir, que con las politicas neoliberales se
produce una redefinicion de la concepcién de la politica social del Estado: de una concepcién
universalista y de financiamiento de la oferta se pasa a otra de politicas focalizadas y de caracter

descentralizado.

Al mismo tiempo, la Constitucién Politica de 1991 marcd nuevos derroteros politicos, pues a
partir de entonces, se han dado permanentes ajustes metodoldgicos, tecnoldgicos,
administrativos e instrumentales, inherentes a los nuevos procesos de planeacién y al
funcionamiento de las entidades territoriales, que desde entonces han tenido que asumir
responsabilidades asignadas a ellas por medio de la descentralizacién, donde son de resaltar la
promulgacidn de leyes sobre la modernizacién del Estado, como la Ley 136 de 1992, la Ley 617 de
2000 y la Ley 1551 de 2012, que dictan normas para modernizar la organizacién y el
funcionamiento de los municipios, es decir, que practicamente cada década imprime nuevos

rumbos de transformacidon del Estado nacional y sus entes descentralizados.

La modernizacidn del Estado ha sido signado por la ortodoxia neoliberal con sus preceptos de
libre comercio internacional, equilibrio fiscal y flexibilizacién del mercado, que viene acompafiado

de fendmenos dinamizadores de la reforma del Estado como globalizacién, competitividad,
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desregulacidn y descentralizacién, que se constituyen en el marco de referencia para analizar la
reorientacion de las prdacticas de planeacion local y la dinamizacién social y politica en las
ciudades. A partir de la década de los noventas se presencid un cambio en la manera de
administrar el pais y especificamente las ciudades, que no obedece solamente a los cambios en
las reglas del juego planteadas en la nueva Constitucion Politica, sino también a una
transformacion en el conjunto de funciones, politicas, instituciones, mecanismos y modos de

operacion del Estado local para orientar el desarrollo urbano (Brand, 2001).

Andlida Rincén argumenta que dicha modernizacion del Estado se entiende como la
reestructuracion del orden politico-administrativo, que redefine las relaciones generales entre el
Estado y la sociedad. “El cambio radical en la concepcidon y organizacién del Estado conlleva a una
crisis de legitimidad en un periodo de transicion, y en particular la necesidad de mejorar la
gobernabilidad de los propios sistemas politicos y poner en practica un nuevo arreglo de

responsabilidades entre el Estado y la sociedad civil” (Rincéon, 2001: 100).

En términos normativos, dos hechos importantes a nivel nacional inciden en el replanteamiento
de la planeacion tanto en su funcidn como en los procedimientos, que fueron la Reforma Urbana
de 1989 y la Constitucion Politica de 1991. A partir de alli se expidieron una serie de leyes durante
la década de los noventas que completaron el cuadro de la modernizacién del Estado en
Colombia, y lo que a su vez signific6 una mayor importancia para los municipios a nivel de
planeacion territorial y de reconocimiento de los Estados locales; como la Ley 152 o ley organica
de Planeacidn, cuyo propdsito fue establecer los procedimientos para la elaboraciéon, aprobacion,

ejecucion y evaluacion de los planes contemplados a nivel nacional, municipal y departamental.

Para Boaventura de Souza Santos (2003) esta modernizacion obedece también a los rasgos de la
globalizacion politica engendrados desde el Consenso de Washington, en la configuracion de un
Estado débil, que implica una intensa actividad regulatoria del Estado, la creacidon de normas e
instituciones que coordinen el nuevo modelo de regulacién social, y donde la responsabilidad
central del Estado consiste en crear el marco legal, y en otorgar las condiciones para el
funcionamiento de las instituciones que hardn posible la relacién entre los ciudadanos, los

agentes econdmicos y el propio Estado.

Es tan contundente dicha afirmacién, que hasta la misma administracion le confiere ese mismo

caracter: “A partir de las directrices trazadas desde el Consenso de Washington se marcaron las
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agendas de los paises latinoamericanos, con un programa general para impulsar el crecimiento
econémico y orientar el flujo de capitales internacionales destinados a la financiacion del
desarrollo... Los sistemas nacionales y locales de planeacidon debieron adaptarse a las nuevas
condiciones y promover dindmicas acordes con la realidad de la internacionalizacién” (Alcaldia de

Medellin, 2011: 163).

Segln Garcia (1997) esta combinacion de reforma del Estado y globalizacidn acentua una
dinamica novedosa en gobiernos locales con mayores competencias, que impone un nuevo rol a
las ciudades, tornandose éstas en centro de decisiones y estrategias propias. Esto se ve con el
proceso de internacionalizacion de Medellin, donde la figura de urbanismo social recobra una
importancia estratégica y se muestra como modelo en el mundo, pero también la ciudad se

convierte en una vitrina de grandes eventos de envergadura nacional e internacional.

Al entrar en esta légica de internacionalizacion se generan unas dindmicas de transformacion del
Estado Local, y en esa medida la aplicacion de politicas, programas y proyectos, como los planes
de desarrollo, van a estar enfocados a generar una ciudad mdas competitiva. Esto puede ser visto
en la atencién al problema de la informalidad y la implantaciéon de proyectos urbanos en la
periferia donde las intervenciones se realizan en aras de poder competir con proyectos urbanos
ante otras ciudades, mds que con un enfoque real de superacién de las condiciones de pobrezay

exclusién social que sufren sus habitantes.

En esa medida el espacio-tiempo nacional y estatal estd perdiendo su primacia ante la creciente
competencia de los espacio-tiempo globales y locales. Esta desnacionalizacion del Estado también
ocurre por el papel cada vez mas fuerte atribuido a las economias locales y regionales donde los
gobiernos locales compiten entre si para transformar sus ciudades o regiones en agentes de

competitividad mas alla de la economia nacional (Santos, 2003: 133).

Al parecer la reforma del Estado la esta haciendo el mercado a partir del sistema neoliberal. El
Estado ha desempefiado su funcién como ente regulador de la produccion capitalista, pero a su
vez estabilizando las expectativas de los ciudadanos con algunas ayudas sociales focalizadas,
garantizando asi su propia estabilidad como entidad politica y administrativa. Este reformismo
implicod que el Estado nacional empezard a eliminar su responsabilidad social y se la entregara al
mercado, en este caso al mercado inmobiliario, que ve en los territorios informales un suelo por

conquistar. Es asi como el Estado ha querido transformar estos territorios, para incluirlos en la
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l6gica de la formalidad y mercantilizacion del espacio, y esta lectura ha ayudado al Estado a

transformarse y tener una mayor incidencia en la formulacidn de politicas publicas focalizadas.

A su vez, inversiones locales como los centros de innovacion, los sistemas masivos de transporte,
el marketing urbano y los proyectos estratégicos urbanisticos, tienen una total congruencia con el
caracter transnacional de la ciudad y su reconociendo como ciudad competitiva y de negocios,
definidos en el modelo de ciudad y refrendados por diferentes acuerdos metropolitanos y

municipales, ademds de los procesos de planeacién estratégica a mediano y largo plazo.

Arnoletto y Beltran (1997) consideran que esta labor de reorganizar y adaptar el sistema es una
funcién administrativa bdsica del Estado, que se relaciona con la creacién o modificacion de
drganos de direccién, de estructuras y de procesos, y la asignacion de funciones, con la finalidad
de crear, mantener y adaptar la estructura organizativa de modo que permita mantener un

adecuado intercambio, en funciéon de las necesidades y expectativas del mismo.

La transformacién del Estado implicé una mayor preponderancia de lo local sobre lo nacional,
para enfocar alli su politica social y de intervencion urbanistica, situando a los municipios en un
nuevo escenario que los obligd a iniciar un proceso de redefinicién de sus roles y estrategias de
intervencién. Al asumir mayores responsabilidades, los municipios se ven obligados a realizar
cambios organizacionales que potencien la eficacia, eficiencia y efectividad de sus
administraciones. Estos cambios habitualmente denominados reformas administrativas han sido
interpretados desde el paradigma neoliberal como la minimizacion del Estado, objetivo que se

lograria a través de la reduccion del aparato institucional.

3.2. Transformacidn de las practicas de intervencion estatal

En este apartado se expondrdn de manera descriptiva los antecedentes y las experiencias mas
significativas de intervencion estatal en la ciudad de Medellin en términos de su sentido politico
y de impactos en los territorios. Se tendra un énfasis en las experiencias que aportan al propésito
de esta investigacién a partir de la experiencia del PRIMED en la década de 1990, los Planes de
Regularizacién y Legalizacidon Urbanistica y los Proyectos Urbanos Integrales en la década del
2000, y el Cinturén Verde Metropolitano en la década del 2010, entendidos como los grandes

proyectos de intervencidén urbana en asentamientos de origen informal en los Ultimos 25 afios.
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3.2.1. Antecedentes

Se pretende realizar de manera general un recuento histérico por las practicas de intervencién
del Estado en los barrios de origen informal desde mediados, hasta finales del siglo XX, logrando
identificar por décadas, cudles fueron los principales cambios del Estado frente a las politicas
destinadas a enfrentar la informalidad, para de esta manera tener una mayor comprension de sus

dinamicas actuales.

En Medellin durante las décadas del 50 y 60 fueron fundados muchos barrios producto de la
invasion y el loteo pirata, y algunos de ellos se ubicaron por fuera del perimetro urbano sin
ningun tipo de urbanizacién previa y con precarios sistemas viales y de servicios publicos
domiciliarios. Esta situacion obliga al municipio en el afo 1963 a realizar una gran ampliacién del
perimetro urbano, y a generar el establecimiento de una nueva sectorizacién del municipio en 6
comunas y 155 barrios, con una funcidn explicita de frenar el crecimiento de la ciudad (Lépez y
Gonzalez, 2008), constituyéndose en una de las principales formas de enfrentar el problema de la

informalidad desde la institucionalidad.

También en la década de 1960 se conforma la Division de Habilitacion Viviendas en las Empresas
Publicas de Medellin (EPM), que aplica una politica municipal denominada Fondo Rotatorio de
Rehabilitacion de Barrios y empieza a desarrollar procesos de regularizaciéon de vias y servicios
publicos. EPM comenzd a dotar a algunos barrios con acueducto, alcantarillado y energia como
criterio fundamental de rehabilitacién, incluyendo distintos asentamientos que presentaban
carencias habitacionales y de integracién con la ciudad. Este cambio de una visién asistencialista
gue provenia de la experiencia de Casitas de la providencia en décadas anteriores, a una vision de
infraestructura de servicios con el fondo de rehabilitacion, incentiva en la década de 1970 nuevas

invasiones de terrenos porque se piensa que el Estado los va a proveer mas tarde de servicios.

En la década del 70 entra a tomar fuerza la discusién de un cinturén verde para la ciudad como
una forma de frenar el acelerado crecimiento de las laderas, y en este escenario nace la
Corporacién de Vivienda y Desarrollo Social (CORVIDE) en el afio de 1975, que seria la entidad

ejecutora de este proyecto.

El corddn verde pensado como barrera natural a la expansion pretendia controlar el crecimiento

desmesurado del casco urbano y al mismo tiempo preservar las zonas verdes deforestadas,
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erosionadas y de poco atractivo estético; asi mismo, detener el proceso ilegal de construccién de
vivienda por encima del perimetro urbano. A pesar de que esta medida se promociond por
muchos afios e incluso se mantuvo hasta mediados de los ochenta como mecanismo formal del
ordenamiento urbano y de control de la expansion, su aplicacién fue bastante ineficaz, ya que la
barrera fue superada por oleadas humanas que necesitaban mas techo que arboles. Esta medida,
junto con otras como el perimetro urbano, sirvieron de marco legal para el desalojo de grupos

poblacionales por parte de la fuerza publica (Naranjo y Villa, 1997:68).

Este proyecto se crea como una medida para evitar la expansién urbana y controlar los barrios de
invasién, en el periodo de mayor crecimiento urbano en Medellin y Colombia, donde llegaron
muchas oleadas de desplazados y campesinos buscando una mejor vida, en épocas donde la

ciudad todavia contaba con |la fama de ciudad industrial.

Igualmente a partir de la década del setenta, el Instituto de Crédito Territorial (ICT) dirigid su
actividad en Medellin, hacia la localizacién planificada de asentamientos obreros y populares en
la zona noroccidental: Santander, Pedregal, Florencia, Alfonso Lépez, Boyacd, Girardot, Cérdoba,
12 de Octubre y Francisco Antonio Zea. El proceso urbanistico en esta zona tiene como
caracteristica la intervencién temprana del Estado, partiendo de la existencia de asentamientos

piratas y de autoconstruccion (Naranjo y Villa, 1997:71).

En esa medida, el fracaso de las estrategias de erradicacién como el corddn verde, los efectos
tangibles de la habilitacion de barrios y la construccion de vivienda masiva para sectores
populares a través de instituciones estatales marcd una explosion de los asentamientos
informales durante los ochentas. Al comenzar la década, se calculaba que vivian por fuera del
perimetro urbano unas 250.000 personas; alrededor de 45.000 tugurios en toda la ciudad, y

118.000 viviendas sin legalizar (Naranjo y Villa, 1997:98).

En los ochenta, se reconocid la dimensidn social y politica de la marginalidad, expresada de un
lado, en problemas aparentemente nuevos como el desempleo y la inseguridad, y de otro, en la
creciente formacion de movimientos de protesta urbana, que cuestionaron las politicas urbanas y
sus efectos sociales. En esta nueva situacién se llevaron a cabo los primeros intentos de
incorporar la informalidad urbana a las politicas estatales, a través de programas puntuales de

rehabilitacion y renovacidn urbana (Municipio de Medellin — PRIMED, 1996: 33).
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La accidn del Estado en este periodo, se encamind hacia la normalizaciéon y en menor medida la
legalizacion de estos asentamientos ahora convertidos en barrios populares. Varias fueron las
politicas implementadas por la municipalidad: primero, se formulé una Ley de Amnistia (Acuerdo
29 de 1982) mediante la cual las construcciones realizadas sin consentimiento de Planeacidn
podrian solicitar licencia de construccién y legalizarse, lo que permitié una intervencion mas
amplia de las EPM para la prestacidn de los servicios; segundo, se amplié el perimetro urbano
para incluir a nuevos barrios; tercero, se propone el programa de rehabilitacién de Moravia en
1984, junto con la conformacidn de la Secretaria de Desarrollo Comunitario en 1985; y cuarto, se
registr6 una importante iniciativa del sector privado en la construccién o reubicaciéon de
asentamientos populares, donde surgen entidades como El Minuto de Dios y Antioquia Presente
con las cuales realizaba convenios la administracion municipal, construyendo soluciones de

vivienda para familias necesitadas (Naranjo y Villa, 1997:98-100).

Producto de la incorporacion de nuevos discursos en la planeacién provenientes de la
Conferencia sobre Asentamientos Humanos (Vancouver, 1976) surge en la ciudad el Plan de
Rehabilitacion del cerro de basuras de Moravia que pese a los cambios politicos, las
intervenciones estatales siguen hasta ese momento plantedndose en términos fisico-espaciales y
no se atiende todavia el problema social de manera contundente. La intervencién de Moravia
logré de manera parcial los objetivos de la rehabilitacion, pues se hizo una restructuraciéon de
predios, se adelanté un reordenamiento urbanistico para desarrollar un plan vial que se cumplid
parcialmente, se canalizaron las quebradas y cafios, se construyé una infraestructura minima
(escuela, centro de salud, casa comunal, canchas deportivas y juegos infantiles), se proveyé muy
parcialmente de servicios publicos, se reubicaron viviendas in situ y otra parte se tuvieron que
reubicar en el sector de Vallejuelos, y se construyeron viviendas por autoconstruccién. Pero la
mayor causalidad de la parcial rehabilitacion se debe atribuir a la falta de continuidad en el

proceso, debido a los cambios administrativos locales (Gonzalez, 2011).

Igualmente es menester aclarar que a partir de la década del 80 el manejo del riesgo socio-
natural ha marcado la gestidn publica de los sectores informales. La delimitacion de zonas de alto
riesgo constituyd otro de los instrumentos creado con la intencidn de restringir la intervencion
publica en aquellas zonas que implican altos costos para su adecuacidon o recuperacion,

proponiendo que estas dreas debian ser desocupadas y destinadas a la creacidn de espacios
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verdes y areas de proteccidon, que en la practica distan mucho de la realidad de poblamiento y

consolidacion (Lopez y Gonzélez, 2008).

A principios de la década de 1990 aparece en el discurso la necesidad de la reincorporacién in
situ, el cual, determina que el riesgo puede ser mitigado mejorando las condiciones geotécnicas
del suelo a través de la inversién social. Esto genera una aceptacidn condicionada de los barrios
clandestinos bajo el enfoque de normalizar la subnormalidad, y se entiende que los procesos de
formalizacién no sélo estd en lo fisico, sino también en lo social, lo comunicacional y lo

institucional, y ahi es donde surge el PRIMED.

Sin embargo a nivel institucional en los 90°s no solamente esta el PRIMED. El Estado debié
reconocer la insuficiencia de una intervencion regida por pardmetros de legalidad, y comprender
gue por fuera del perimetro urbano habia una poblacidn que era necesario articular a la ciudad. A
esto se sumo la presién de los pobladores y organizaciones sociales del sector El Limbo, ubicado
en la franja oriental de la ciudad (Comunas 1, 3 y 8 parte alta), quienes a través de diversos

mecanismos lograron que se reconocieran sus barrios (Naranjo y Villa, 1997:117).

En este proceso histérico de medio siglo se pasa de la negacién de la ocupacion informal al
acompanamiento del Estado en su mejoramiento. En la medida que el Estado local no logra
controlar el problema, adelanta acciones de intervencidon urbana como la titulacién de predios y
la rehabilitacion de los asentamientos, sin embargo no se pueden obviar otro tipo de actuaciones
del Estado de cardcter violento, como es el caso de los desalojos forzados que han marcado el

proceso de fundacién de muchos barrios populares en Medellin.

A pesar de los cambios de enfoque, a lo largo del siglo XX, la planeacion y sus instrumentos de
control territorial no logran ejecutarse ni corresponden adecuadamente a las dindmicas sociales.
También se muestra como constante, el conflicto generado por la expulsidon de grupos y sectores
sociales, estigmatizados en su mayoria, sin que se evidencien propuestas que aborden sus causas
ni su dimension social y cultural. Ello cuestiona la capacidad incluyente de la politica urbana y
plantea la necesaria revisién sobre el acumulado institucional y obliga en un futuro a repensar,
redisefiar y reformar las formas tradicionales de pensar y planificar la ciudad (Naranjo y Villa,

1997:8).
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3.2.2. Década de 1990

En la investigacidn se comprende la década de los noventa, desde la administracion 1990-1992 de
Omar Flérez, hasta la administracién 1998-2000 de Juan GOmez Martinez, pasando por los
gobiernos de Luis Alfredo Ramos y Sergio Naranjo, es decir, se analizard un periodo de cuatro

administraciones municipales para dar cuenta de las transformaciones del Estado local.

En los afios 90s suceden las primeras intervenciones del Estado en estos asentamientos, en
términos de magnitud, pues anteriormente éstas eran muy concretas y escasas, en torno a la
construccion de algunos equipamientos, la pavimentacién de algunas vias, y muy poco en los
temas de vivienda y gestién del riesgo, donde se encuentran la experiencia de rehabilitacién de
Moravia y la reubicacién de Villatina en la Comuna 8 luego del desastre de 1987, hacia los barrios

Limonar en San Antonio de Prado, Villa Café en Belén y Urapanes en Bello.

En esta década la politica de intervencién comienza a partir de la configuracion de la Consejeria
Presidencial para Medellin y el Area Metropolitana, como respuesta al periodo de exacerbacién
del conflicto urbano a finales de los 80s y principios de los 90s con el narcotrafico, las milicias y las
bandas. Este fendmeno de violencia se acrecentd y se le salié de las manos al Estado Local, que
debid buscar apoyo del gobierno nacional para poder llegar a estos territorios. Por otro lado, se
venia gestando los Nucleos de Vida Ciudadana (NVC) como una manera de generar y fortalecer el

tejido social en estos asentamientos.

En esta época el Estado Local todavia era muy débil en términos administrativos y de manejo de
recursos, ya que apenas se estaba empezando a implementar el modelo de descentralizacion
politico-administrativa en el pais, donde se facultaba a los municipios para intervenir en lo que
esa época se denomindé como barrios subnormales. Entonces el gobierno local se apoyd en el
nacional, por medio de la Consejeria, que a su vez hizo las gestiones a nivel internacional

especialmente con el gobierno aleman para poder realizar intervenciones como el PRIMED.

Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales de Medellin (PRIMED)

Segun el Departamento Administrativo de Planeacién, en Medellin en 1992 existian alrededor de
70 barrios subnormales en aproximadamente 37.000 viviendas con una poblaciéon de 185.000

personas. Entre los barrios periféricos, los establecidos en retiros de quebradas y los ya
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consolidados, sumaban unas 100.000 viviendas sin definir la calidad de propietarios, es decir, la
tercera parte de las viviendas que se encontraban inscritas en la Oficina de Catastro Municipal
(Consejeria Presidencial para Medellin y otros, 1993). Frente a esta realidad de informalidad cada
dia en aumento se propone un enfoque de rehabilitacidon social que retomara la experiencia
desarrollada afios atrds en el sector de Moravia, y se desarrollaron estrategias de mejoramiento

de la calidad de vida en los barrios subnormales.

El PRIMED, surge por una alianza interinstitucional entre la Consejeria Presidencial para la ciudad,
la Alcaldia de Medellin y el banco aleman KFW, con el objetivo de definir un mecanismo para la
planificacion y gestion de los barrios y dejar para la ciudad una metodologia instaurada que
ayudara a continuar las intervenciones hasta abarcar todos los barrios populares de la ciudad. Es
asi como el mejoramiento barrial aparece en la ciudad como una respuesta al fracaso de todas
aquellas acciones de tipo coercitivo y de control que veian la erradicacién de la informalidad

urbana como la Unica solucidn posible (Rojas, 2009, citado por Echeverriy Orsini, 2010: 136).

El programa se plantea en dos etapas: 1993-1997 y 1998-2001, sin embrago, sélo se ejecuta la
primera, ya que la segunda no pasa del diagndstico territorial y unas pequefias obras en la zona
nororiental. En la primera etapa la intervenciéon proyecté su actuacién en asentamientos
clasificados en nivel 2 de subnormalidad, que son los principalmente los barrios fundados entre
finales de la década de 1970 y principios de la década de 1980, donde se combinan acciones para

complementar la infraestructura basica, el mejoramiento de vivienda y la legalizacién de predios.

Mapa 3-1: Zonas de intervencién del PRIMED
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Fuente: Municipio de Medellin, 1996.
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Se definieron ocho zonas en la ciudad para las intervenciones del programa, de las cuales
solamente se ejecutaron tres en la fase I, en 15 barrios de las zonas Centroriental,
Centroccidental y Noroccidental, beneficiando a unas 11.000 familias. El resto de zonas luego
fueron objeto de intervenciéon de otros programas como los PUl y ahora el Cinturén Verde, por lo
tanto se puede plantear que este fue el ejercicio pionero en términos de identificacién de
asentamientos y en definir una metodologia de intervencién no solamente fisica, sino también de

caracter social en los territorios.

El PRIMED no estuvo inserto de manera institucional en los planes territoriales de la ciudad
(Echeverri y Orsini, 2010), por ello la ejecucidon de las propuestas se ven comprometida con la
posterior reestructuracion administrativa del Municipio, en especial, de la Corporacion de
Vivienda y Desarrollo Social del Municipio de Medellin (CORVIDE), organismo descentralizado que
le daba soporte administrativo al programa. Al PRIMED no se le da continuidad por falta de
voluntad politica, hecho que genera nuevamente desconfianzas por parte de la comunidad hacia

el Estado local.

Otra de las actuaciones estatales en los 90s tienen que ver con las reubicaciones, principalmente
del barrio La Iguana hacia los barrios El Limonar y Toscana en viviendas bifamiliares de dos pisos y
con posibilidad de ampliacién, y el reasentamiento en el entorno, en los multifamiliares de la
Ilguand por la carrera 74, cuyo modelo de vivienda son torres de apartamentos de 5 pisos.
Durante esta experiencia el tema de la concertacion fue bastante importante en términos de
poder encontrar mecanismos de dialogo entre la comunidad y la municipalidad, para lograr un

proceso de reasentamiento adecuado. Uno de los entrevistados contd su experiencia:

“Nosotros tuvimos experiencias muy importantes de concertacion con la alcaldia de
Medellin. Estas negociaciones se hicieron con acompafiamiento de comités de derechos
humanos, y directamente de representantes de la comunidad, la cual nombraba sus
delegados. Era una mesa de negociacion donde habia una comision negociadora de cinco
personas, se planeaban dos o tres temas concretos para negociar y se levantaban actas de
negociacion, o sea que no simplemente se entraba en un conversatorio. Hay que
reconocer que en muchos momentos hubo que hacer movilizaciones y acciones de hecho
para lograr los objetivos, porque es claro que los gobiernos histéricamente nos han
demostrado que una negociacion desde la buena voluntad nunca se va a lograr” (E.

Taborda, entrevista personal, 22 mayo de 2015).
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También se debe tener en cuenta que desde mediados de los 90s se acelera el fendmeno de
ocupacion y urbanizacién de las laderas mds altas de Medellin, con una nueva oleada de
desplazados por la violencia, principalmente por la fuerte incursiéon del paramilitarismo en
Antioquia. La respuesta del Estado frente a estos nuevos asentamientos no fueron proyectos
urbanisticos, sino la represién a través del desalojo violento de las familias, que es una de las
estrategias de intervencién estatal que ha estado presente durante la historia reciente de
Medellin. Muchos de los asentamientos hoy existentes sufrieron diferentes intentos de desalojos,
donde les toco resistir hasta que fueron reconocidos como barrios; pero muchos también

desaparecieron en esta época pues no pudieron resistir la embestida del Estado.

3.2.3. Década del 2000

Para efectos de la periodizacién de esta década, entenderemos las actuaciones realizadas por tres
administraciones municipales: 2001-2003 de Luis Pérez, 2004-2007 de Sergio Fajardo y 2008-2011
de Alonso Salazar, las cuales le dieron desarrollo al modelo de ciudad propuesto en el primer POT

de Medellin a finales de los noventa.

La década comienza con un pequefio receso frente a las intervenciones en términos de
mejoramiento barrial, por el desmonte gradual del PRIMED durante el periodo 2001-2003, y
donde se le dio prioridad a la solucion de vivienda masiva en altura, cuyo caso mas representativo
es el Plan Parcial Pajarito o también conocido como Ciudadela Nuevo Occidente en las afueras de

la ciudad.

Al coparse los terrenos de los Limonares en San Antonio de Prado, éste proyecto se constituye en
el nuevo sitio de reubicaciones para la ciudad, y es una experiencia de reubicacién no tan positiva
en términos de la evolucién del proceso que se venia teniendo la ciudad con Corvide, pues se
pasa de vivienda bifamiliar a edificios de hasta nueve pisos, sin ascensor, que presentan
deficiencias en cuanto a la calidad urbanistica y de materiales, ademds de carencias de espacio
publico, equipamientos de salud, educacién y recreativos, falta de rutas de transporte y de
circuitos econdmicos. Y, si bien Pajarito quedé formulado con Pérez, lo vienen a desarrollar

fuertemente Fajardo y Salazar, y actualmente lo continla ejecutando la administracion Gaviria.

Entonces en términos de intervenciones en asentamientos informales la década comienza con la

administracién Fajardo (2004-2007) con la implementacion de los Proyectos Urbanos Integrales
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(PUI) como una de sus grandes apuestas, que catapultaron a la ciudad en el ambito nacional e

internacional con su propuesta de urbanismo social.

En esta década se quiere dar cuenta de dos intervenciones urbanisticas especificas, una de ellas
son los PUI, y otra, son los Planes de Regularizacién y Legalizacidn Urbanistica, que como veremos

tuvo muy poco impacto en términos constructivos y politicos en las comunidades.

Planes de Regularizacién y Legalizacién Urbanistica (PRLU)

En el afio 1999 se formula el primer Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de Medellin,
aprobado por medio del acuerdo 62/1999 el cual en su articulo 156 determiné la localizacién de
los asentamientos informales en los tratamientos urbanisticos de Mejoramiento Integral. Asi
mismo definid los Planes de Regularizacion y Legalizacion Urbanistica (PRLU) como instrumentos
de planeacién y gestion territorial en los asentamientos de desarrollo incompleto, donde las
acciones de legalizacién y regularizacidn urbanistica estarian dirigidas a disminuir la ilegalidad en
la tenencia derivada de la forma de urbanizacion y construccion de las edificaciones y disminuir
los conflictos derivados de las relaciones entre el espacio publico y privado (Municipio de

Medellin, 2006: 794).

Un aspecto positivo de los PRLU es que identificaron y valoraron los estructurantes naturales del
territorio, amplian las cuestiones sobre espacio publico, vias y equipamientos y plantean
intervenciones a una escala mas amplia que la barrial. Sin embargo, estos planes no surten el
efecto esperado, pues muchos de ellos se quedan en la etapa de formulacion (diagndstico y
proyecciones) por lo que su margen de actuacidn se ve muy comprometida, ya que no pasan de

ser estudios académicos o técnicos y no llegan al rango de intervencién urbanistica.

Durante el periodo 2006-2009 algunos de estos PRLU son adoptados a través de resoluciones
municipales como los de la Centroriental parte alta, noroccidental parte alta, y los barrios Aures,
La Candelaria, Moravia, Balcones del Jardin y Pablo Escobar (Alcaldia de Medellin, 2012), donde
se empiezan a implementar algunas obras especificas, pero no la totalidad de los proyectos

definidos en dichos planes.
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Mapa 3-2: Planes de Regularizacién y Legalizacidn Urbanistica en Medellin
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Fuente: Mesa Interbarrial de Desconectados de Medellin, 2012.

El punto de quiebre de estos planes se da cuando, a partir del 2004, empieza la formulacién de
los Proyectos Urbanos Integrales, restandole importancia a los PRLU, los cuales, estan pensados
en un horizonte de actuacién de 12 afios, mientras que los PUl son mas rdpidos en su aplicacién y

cuentan con recursos econdmicos para su ejecucion.

Proyectos Urbanos Integrales (PUI)

Durante la administracién de Sergio Fajardo (2004-2007) surgen los PUl como una de las
principales acciones de transformacidon urbana de la ciudad y una de las estrategias de
intervencion fisica en los sectores informales de la ciudad, la cual, busca colmar la enorme deuda
social que la ciudad formal habia venido acumulando durante afos de olvido (Echeverri y Orsini,

2010).

Si bien los PUI no son planteados en el POT de 1999 como instrumentos de intervencién en los
asentamientos de origen informal, se realizan por voluntad politica de los alcaldes y se pueden
considerar como instrumentos de planificacién y gestién del suelo. Segun la EDU, “el PUl es un

instrumento operativo del plan de desarrollo, y a pesar de no ser un instrumento de planeacion,
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se considera eficaz y oportuno por la focalizacidn de acciones en un entorno determinado” (EDU

y otros, 2014).

Los PUl se estructuran a través de tres componentes: fisico, social e institucional. Las
intervenciones fisicas buscan crear ambientes seguros frente a los riesgos ambientales, sociales y
urbanos, que incluyen acciones de construccidn y mejoramiento del espacio publico, movilidad,
equipamientos publicos y recuperacién del medio ambiente. En el componente social, se
promueve la participacién comunitaria a fin de avanzar en la solucidn de las problematicas. Y el
tercer componente, el institucional, se fundamenta en el concepto de integralidad, que implica,
entre otros, el conocimiento del territorio, el manejo responsable de los dineros, y la planeaciény

gestion del proyecto (Puerta, 2011).

Foto 3-1: Puente entre Andalucia y La Francia, Comuna 2, PUI Nororiental

Fuente: Archivo personal

El modelo institucional para la planeacidn y gestién de los PUI, estaba basado en la Gerencia PUI
que tenia entre sus responsabilidades: i) la coordinacidn interinstitucional con entidades publicas,
privadas y académicas y la gestién para la participacion de entidades nacionales y agentes de
cooperacion internacional; ii) el manejo y administracion de los recursos y el control de las
intervenciones fisicas; iii) la gestidn social y el fortalecimiento de las organizaciones comunitarias;
iv) la promocion de la intervencion estatal y v) la articulacidén interinstitucional con otras

dependencias de la administracion.
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La Alcaldia y la EDU como operador de los PUI, definieron unas areas para su planeacién y
ejecucion que obedecian a tres criterios fundamentales: i) zonas que presentaran problemas
fisicos asociados a bajos estandares habitacionales, falta de espacios publicos y degradacién del
medio ambiente; ii) territorios donde la ausencia del Estado se manifestara en la desarticulacion
de las acciones de intervencién y en la falta de control de los procesos de ocupacidn del territorio;
y iii) zonas donde la pobreza, la segregacién social, la falta de oportunidades y la violencia fueran

la constante.

Mapa 3-3. Intervenciones PUI en Medellin
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Fuente: Alcaldia de Medellin, 2013.

Los territorios a intervenir fueron escogidos entonces con base en los diagndsticos que se
hicieron en términos de ser barrios con el mayor nimero de Necesidades Basicas Insatisfechas y
con los indices de Desarrollo Humano més bajos de la ciudad; que en este caso fue la zona

nororiental, aprovechando el espacio creado por el o metrocable que habia sido impulsado por la
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administracién 2001-2003. El desarrollo de los PUI se inicia en 2004 en la Nororiental* (Comunas

1y 2)yenelafio 2006 se define la implementacién del PUI de la Comuna 13.

Las proyecciones del PUlI comprenden cuatro periodos de gobierno: a 2011 se define la
conclusién de la segunda fase del PUI Nororiental, la segunda fase del PUl Comuna 13 y las
primeras fases del Noroccidental y Centroriental. A 2015 la tercera fase del Nororiental y Comuna
13, la segunda fase de Noroccidental y Centroriental y la primera fase de la Iguana. Y a 2019 la
tercera fase Noroccidental y Centroriental y segunda fase de la Iguana. Es decir, que solamente
haria falta un periodo de administracién para concluir dicho proyecto que en su mayoria es
aplicable a los poligonos de consolidacion 3 del POT, que son los que articulan las zonas de

mejoramiento integral con la centralidad urbana.

Si bien estos proyectos han quedado plasmados en los Ultimos tres Planes de Desarrollo, en este
ultimo su importancia se ve disminuida con la aparicion de un nuevo proyecto urbano conocido
como el Cinturén Verde Metropolitano. Sin embargo en el nuevo POT (Acuerdo 48/2014) quedan
contemplados dos PUI dentro de las dreas de intervencion estratégica de las transversalidades

Santa Elena y La Iguana.

Los PUI hacen parte de la politica publica que se conoce con el nombre de Urbanismo Social, un
proyecto urbano que pretende convertir la ciudad en una gran empresa a través de medidas
como el marketing social y busca acercar la periferia al centro de la ciudad a través de la
movilidad y el espacio publico, principalmente. Esto no es equivalente a inclusién, por el
contrario, se refuerza un patron segregatorio que puede ser observado en algunos proyectos
donde parte de la poblacidon tiene que desplazarse debido al incremento en los costos de vida, ya

gue a las familias no se les garantiza una mejora sustancial de su situacidén socioecondmica.

Algunos PUI generan especulacidn en el precio del suelo haciéndolos atractivos para el sector
inmobiliario, pues los terrenos que antes eran informales y se localizaban en dareas peri-céntricas,
hoy son bienes apetecibles para el sector privado que busca aumentar sus rentas a partir de la

expulsion de la poblacidon por via del mercado.

Los PUl y el urbanismo social son, de igual manera, una apuesta por una practica de control social

que conlleve a un buen ejercicio de gobernabilidad; por ejemplo, desde la institucionalidad se

L EI PUI nororiental tuvo una inversién total de 325 millones de délares (650 mil millones de pesos) (EDU y
otros, 2014: 85).



62

argumentaba que las obras del PUI eran el medio adecuado para lograr la paz y la convivencia en
los barrios, mostrando la reduccién de las cifras de homicidios especialmente en los barrios de la

zona nororiental, durante el periodo de ejecucién del PUI.

Pero esto no se debe necesariamente a las obras realizadas, sino que ellas coinciden con la
supuesta desmovilizacién de los Bloques Cacique Nutibara y Héroes de Granada de las
Autodefensa Unidas de Colombia (AUC) que retoman el control territorial y poblacional de la
mayor parte de Medellin bajo el mando de alias Don Berna. Entre 2003-2008 en la ciudad se vive
una relativa calma que obedece a una légica de pacificacién de los territorios; por eso, es
necesario examinar con suspicacia qué pasé en la ciudad en esos momentos ya que la

gobernabilidad pudo lograrse con cierta complicidad de los actores armados ilegales.

En el marco del urbanismo social también se encuentran las intervenciones de los parques
biblioteca y los colegios de calidad, que eran supuestamente uno de los hitos que se generarian
en la ciudad, con el argumento del alcalde Fajardo de “lo mads bonito, para los mds pobres”. En
estos barrios también construyen algunos paseos urbanos importantes en términos de
acumulacién de capital y del comercio de servicios articulados a los PUI, como lo son el paseo de

la calle 106 en Andalucia y de la carrera 68 en Castilla.

La década del 2000 también se caracteriza por la articulacion o la vinculacion de los
asentamientos informales al sistema masivo de transporte, a partir de los metrocables de la
comuna 1y 2 (Nororiental) y el metrocable de la comuna 13 y la Aurora. Ademads de la vinculacién
del metroplus a la zona nororiental por la carrera 45 hasta Aranjuez, que es una tendencia que se
mantiene hasta la década del 2010 donde se continua con la vinculacién de buses integrados del
Metro en toda la ciudad y a partir del tranvia de Ayacucho y los metrocables de La Sierra y Trece
de Noviembre en la comuna 8, y del SAO (Sistema Alimentador Oriental) en la zona Nororiental y

Centroriental principalmente.

Igualmente en términos de la actuacién del Estado estd el reasentamiento por riesgo del barrio La
Mano de Dios en la comuna 8, tras un incendio en abril de 2003 que destruyd todo el barrio y
donde las familias fueron reasentadas en viviendas bifamiliares en el barrio Nuevo Amanecer
entre Belén y el corregimiento de Altavista, luego de un fuerte proceso organizativo y de
movilizacién social. Igualmente esta el caso de parte del barrio Vallejuelos reubicado en los

edificios de Miradores de Calasanz en la comuna 13.
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En términos de represidn no es que se reduzca en esta época, sino que al bajar el nimero de
construccion de viviendas y de creacién de nuevos asentamientos, hubo menos desalojos. Pero
por otro lado se presenta un control muy fuerte de las periferias urbanas por parte de
organizaciones armadas al margen de la ley, quienes son las que determinan quien puede vivir en
el territorio, y dénde se puede invadir, como es el caso del barrio Villa Perdomo en la Comuna 8,

fundado entre 2001 y 2002 en honor al lider paramilitar Julio Perdomo alias E/ Viejo.

En la década del 2000 también se evidencia como el Estado logra intervenir algunos
asentamientos donde antes era imposible su presencia debido al accionar de grupos milicianos
y/o de guerrilla urbana. Diversas operaciones militares como lo fueron la Operacion Orién y
Mariscal en la Comuna 13, vy Estrella 6 en la Comuna 3; que sumados a la toma del control
territorial por parte del Bloque Metro de las AUC en la zona Centroriental parte alta (Comunas 8 y
9) allanaron la entrada del Estado a estos territorios, facilitando la regularizacion y el cobro de los
servicios publicos e impuesto predial, y el desarrollo posterior de sus proyectos de intervencion
urbanistica. Ahora el Estado Local consolida su control territorial en estos asentamientos con la
construccion de equipamientos de seguridad como las bases militares, los CAl periféricos y las

subestaciones de policia.

Por otro lado, estan los desalojos por alto riesgo como actuacion estatal en los gobiernos Fajardo
y sobre todo Salazar, donde se multiplicaron las cifras de familias evacuadas de forma temporal y
definitiva por parte SIMPAD, con el argumento de estar ubicados en zonas de alto riesgo, que es
un desplazamiento gota a gota por parte del Estado local que no tiene politicas claras frente a la

gestion del riesgo.

Pero también se produjeron los desalojos masivos por obras, donde el caso mas emblematico fue
el del Parque Bicentenario del barrio La Toma (Comuna 9) en el afio 2009, donde fueron
desalojadas violentamente por parte del ESMAD, 120 familias aproximadamente. Después de

estas actuaciones, la administracién decide emprender la construccion de un protocolo de

reasentamiento coordinado por la Personeria de Medellin en el 2011; de alli surge un documento
denominado Manual de Reasentamientos que nunca llegd a concretarse como acuerdo o decreto

municipal.
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Foto 3-2: Construccidn Parque Bicentenario, PUI Centroriental (2009)

Fuente: EDU, 2012

Finalmente en esta década, no podemos pasar por alto el caso del Plan Parcial de MIB de Moravia
(2004-2011) que comprende dos periodos de administracion. Este es un plan que queddé
inconcluso y donde tampoco hubo integralidad. Mds que todo fue la reubicacion de morro de
basura de Moravia hacia los edificios Pajarito y Alamos | y Il en el barrio Bermejal, ademas de la
construccion de algunos equipamientos como el Jardin Infantii Mama Chila, el Centro de
Desarrollo Comunitario, la adecuacién de la cancha del sector Fidel Castro y la canalizacién de la

guebrada La Bermejala, entre otros.

“El plan de Moravia fue muy participativo y se capacitd a varios lideres de los diferentes
sectores para que hicieran parte de esa formulacion. Y aun asi con la integralidad que el
plan parcial tenia y desde la disponibilidad financiera y técnica, muchas de las obras que
se tenian incluidas no se realizaron, sobre todo las que implican el aporte para la
sostenibilidad econdmica, como el edificio del mercado o el taller de mecdnica; y tampoco
se titulo gran parte del barrio y hoy esas personas estdn en riesgo porque se dice va a ver
la construccion de un centro comercial en Moravia. De toda esa integralidad que
predicaba el plan, se hicieron obras que fueran funcionales al modelo y viendo la
ubicacion estratégica que tiene Moravia en la ciudad, no parecia para el modelo muy
satisfactorio que se titulara a la mayor parte de la gente” (C. Serna, entrevista personal,

17 mayo de 2015).
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3.2.4. Década del 2010

Si bien esta década se encuentra en desarrollo, se analizara las intervenciones en asentamientos
informales realizada por la administracién de Anibal Gaviria, especificamente con el proyecto del
Cinturdn Verde Metropolitano que actla en las zonas periféricas de la ciudad, y que a partir de
diciembre de 2013 toma el nombre de Jardin Circunvalar de Medellin. Inicialmente el proyecto no
tenia contemplado el tema de vivienda tal y como hoy lo viene trabajando, tal vez esto se deba a
la presidn politica ejercida por las organizaciones y las comunidades, para que el mejoramiento
integral de barrios quedara contemplado dentro del Jardin Circunvalar, lo que obligd a la

administracién a desarrollar el componente de barrios sostenibles desde el 2014.

Cinturén Verde Metropolitano (CVM) - Jardin Circunvalar de Medellin?

Es durante la administracién 2012-2015 donde se retoma esta propuesta de intervencion
inicialmente planteada en los afios 70 y que luego fue retomada en el modelo de ciudad definido
en el primer POT de Medellin en 1999, pero que tres administraciones habian decidido no
implementar por lo que implicaba en términos sociales, politicos y econdmicos. Es asi como la
actual administracién delega a la EDU como operador del proyecto, para que realice el
diagndstico, formule propuestas de intervencidn a través de la figura de los planes maestro, y
ejecute sus principales proyectos, que tienen que ver con la movilidad (camino de la vida,

sendero de bicicletas y monorriel) y la generacién de espacio publico.

Segun la EDU (2014) el Cinturén Verde Metropolitano se plantea como una estrategia de
planificacion e intervencion integral de largo plazo, el cual tiene como objetivo “controlar la
expansion y consolidar un territorio equilibrado y equitativo en la zona de encuentro entre lo
urbano y lo rural”. Asi mismo conceptualiza el Jardin Circunvalar como “una estrategia de
intervencidén integral del habitat de corto y mediano plazo, con el propésito de mejorar la calidad
de vida de los habitantes y consolidar un territorio equilibrado y equitativo en la zona de
encuentro entre lo urbano y lo rural, mediante la sumatoria de programas y proyectos busca
evitar la conurbacidn entre los valles de Aburra y San Nicolas y proteger las areas fragiles por sus

singularidades ecosistémicas y por su estabilidad geoldgica” (EDU, 2014).

® Este apartado es fruto del trabajo realizado como estudiante investigador para el Informe del
Observatorio de Reasentamientos y Movilidad Poblacional (2015).
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Dentro del Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin (Acuerdo 48 de 2014) y su modelo de
ciudad se definieron diez Areas de Intervencién Estratégica (AIE) de las cuales, cinco pertenecen a
proyectos de borde urbano rural. En estas AIE se realizaran 14 planes maestros, que es una
estrategia de planificaciéon de mediana escala que define una normatividad propia, determinara
las zonas de riesgo, los retiros de quebrada, las densidades habitacionales y los proyectos

estratégicos.

Mapa 3-4. Planes Maestro Cinturdn Verde Metropolitano — Jardin Circunvalar Medellin

CONVENCIONES TEMATICAS

Subsectores - Planes —
ANG Maestros cvummumﬁ Pan do Aztcar [ Canterns 7 Paento

I 550t0 Oorningo [ centroewreat [l coowna Troce ] Poacho

| La Cruz B errovinss R tguena | SenAntonio
I uanacias B Tres Cruces | San Cristsbal
SUBSECTORES - PLANES MAESTROS DEL CINTURON p
VERDE METROPOLITANO DE MEDELLIN AJUSTADO Mn . e U !
Fecha: Agosto 2014 rrem e o &oa.m.. S

Fuente: EDU, 2014.

A continuacidon se describirdn en detalle los planes maestro pertenecientes al area de
intervencién estratégica de borde urbano rural nororiental (BUR NOR) del POT que incluye las
partes altas de las comunas 1, 3 y 8, porque es alli donde se concentran la mayoria de

asentamientos informales en la ciudad, y donde se elaboraran cinco planes:
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1. Plan Maestro Santo Domingo que va desde la quebrada La Seca hasta la quebrada El Molino, e
incluye los barrios Santo Domingo Savio, Santa Maria La Torre, La Avanzada, La Esperanza N° 2,
Aldea Pablo VI y Carpinelo de la comuna 1; y los barrios Maria Cano Carambolas, Bello Oriente y
SanJosé LaCimaly 2.

2. Plan Maestro La Cruz que va desde la quebrada El Molino hasta La Piedra La Galana (quebrada
El Ahorcado) que incluye los barrios La Cruz, La Honda y Versalles N° 2, todos de la comuna 3.

3. Plan Maestro Llanaditas que va desde la Piedra Galana (quebrada El Ahorcado) hasta la
guebrada La Rafita, que incluye los barrios Golondrinas, Llanaditas, El Faro y Altos de La Torre, y
los sectores Calle Nueva y el Pontén del barrio 13 de Noviembre de la Comuna 8.

4. Plan Maestro Pan de Azlcar que va desde la estacién del metrocable 13 de Noviembre hasta la
quebrada La Castro que incluye los barrios El Pacifico, Trece de Noviembre (sectores Isaac Gaviria
y La Primavera), Sol de Oriente, Pinares de Oriente, Villatina (sectores La Piedra, El Tanque,
Buenavista, La Torre y parte central), La Esperanza, La Torre San Antonio, Esfuerzos de Paz1y 2y
Union de Cristo de la comuna 8.

5. Plan Maestro Centroriental que va desde la quebrada La Castro hasta la quebrada Santa Elena,

e incluye los barrios Villa Liliam, Villa Turbay, La Sierra, Las Mirlas y Las Estancias en la comuna 8.

Los que mas avances tienen hasta la fecha son los cuatro planes maestro piloto del Jardin
Circunvalar: Pan de Azucar, Llanaditas y Centroriental en la comuna 8, y El Picacho al occidente en
la comuna 6, que ya cuentan con diversas obras en el territorio especialmente de recuperacion y
generacién de espacio publico y movilidad. Le siguen La Cruz y Santo Domingo en términos del

diagndstico y formulacion.

Foto 3-3: Ecoparque Trece de Noviembre, Comuna 8. Fuente: Archivo personal.
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En buena medida el Cinturén Verde no ha tenido intervenciones significativas en las comunas 1y
3, mientras en la comuna 8 se empiezan a ver las primeras obras como los ecoparques Las
Tinajas, Trece de Noviembre y La Cima, ademas de los paseos urbanos, la UVA La Libertad y la
construccion del camino de la vida y la ruta de campeones, pero donde también comenzaron a

llegar drdenes de compra de predios para la construccién del macroproyecto.

Dentro del diagndstico que realiza la EDU, dos temas resultan problemdticos para la
implementacién del proyecto: los asentamientos ubicados por fuera del perimetro urbano, vy las
zonas de amenaza y riesgo. La zona de borde urbano nororiental (Comuna 1, 3 y 8) presenta la
situacion mas complicada en estos aspectos, pues posee 294 hectareas en riesgo, de las cuales,
238 son zonas con condiciones de riesgo y 56 hectdreas son zonas de alto riesgo no mitigable;
ademads de un area de mas de 80 hectdreas de barrios que administrativamente estarian ubicados

en area rural del corregimiento de Santa Elena (EDU, 2014).

Frente a las zonas con condiciones de riesgo por movimiento en masa definidos en el POT se
plantea realizar unos estudios microzonificados para determinar las obras de mitigacién para la
estabilidad de dichos terrenos, pero frente a las zonas de riesgo no mitigable la recomendacion es
la realizacién de estudios para determinar que obras de mitigacién se tienen que hacer, pero

donde las familias alli ubicadas deben reasentarse.

Desde la municipalidad en cabeza de la EDU, se definieron tres criterios estratégicos de
intervencién del cinturdn verde en el territorio: la sostenibilidad ambiental, el mejoramiento
integral del habitat y el urbanismo civico pedagdgico, cada una de ellas con sus respectivos

programas y tipologias de proyectos.

En la linea de Mejoramiento Integral del Habitat, se encuentran los programas de espacio publico,
equipamientos, movilidad sostenible, y barrios sostenibles. En el desarrollo de esta linea es donde
posiblemente habrd mads reasentamientos, pues para su construccién se deberdn mover
poblaciones ya asentadas en estos territorios. Dentro de la movilidad sostenible en la comuna 8
ya se han presentado 6rdenes de compra de “mejoras de predios” (pues no tienen escrituras)
para la construccién de paseos urbanos, sin embargo lo que mas sigue preocupando a la
comunidad es la construccion del monorriel, ya que su ejecucién implica gran cantidad de

desalojos. Y dentro del programa barrios sostenibles, que implica un reordenamiento territorial
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de los barrios, se contempla la compra de predios para la construccion de vivienda nueva, lo que

acarrea movimientos de poblacion.

Por otro lado, como parte de la estrategia de contencidon urbana y control territorial se han
venido desarrollando desde el 2010 la construccion de los CAl’s Periféricos en los barrios La Cruz,
Bello Oriente, La Avanzada y La Sierra. Pero también actualmente se viene desarrollando otra
estrategia de control social con la implementacién de un escuadrén civil denominado Unidad de
Proteccion al Cinturdn Verde, adscrito a la Secretaria de Gobierno y que cuenta con el apoyo del
inspector de policia y la fuerza publica, que estd encargado de vigilar que no se construyan
nuevas viviendas, ni se realicen ampliaciones en las ya construidas, so pena de que sean

derribadas con el acompafiamiento de la policia y de la subsecretaria de espacio publico.

En esta década sigue apareciendo la represién como parte de las actuaciones estatales, y se
presentan varios desalojos violentos, donde quedd en evidencia la disponibilidad y capacidad
para el uso de la fuerza estatal en estos territorios; cuatro de los mas emblematicos de la
administracién 2012-2015 fueron: La Cruz (Comuna 3) en mayo de 2012, Villa Hermosa (Comuna
8) en marzo de 2014, Villa Café (Comuna 16) en mayo de 2015, donde fueron sacadas por la
fuerza con agentes del ESMAD mas de 300 familias, y el mas reciente en noviembre de 2015 en el
sector del Oasis Tropical del barrio Moravia (Comuna 4) . Estos tienen como comun denominador
gue son desalojos masivos y donde se han presentado muchas irregularidades y violaciones a los

derechos humanos de la poblacion.

También en esta nueva década se presentan dos desplazamientos masivos por parte de grupos
paramilitares, donde si bien no hay un accionar del Estado como tal, estan relacionados con
territorios donde estardn ubicados megaproyectos de la municipalidad, como es el caso del
desplazamiento forzado de mas de 130 familias del barrio Esfuerzos de Paz en la comuna 8 en
noviembre 2012, donde quedard ubicada una de las estaciones de metrocable linea M, y el
desplazamiento de aproximadamente 25 familias del sector La Loma en el corregimiento de San
Cristébal en mayo de 2013, lugar con cercanias al proyecto de movilidad conocido como la 4.1,

gue sera una autopista que unird Medellin con el tunel de occidente de manera directa.

Una de las estrategias que ha venido implementando el Estado es la criminalizacion de la protesta
social de aquellas organizaciones o colectivos que critican o ponen en cuestidon ese modelo de

ciudad; generando el sefialamiento de algunos lideres y dandoles protagonismo a aquellos que
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puedan permitir una intervencién mas eficaz y no den el debate frente a la intervencion. También
se da el caso de la cooptacion de liderazgos como una de las practicas estatales, con la promesa

de un empleo, que hace que las personas pierdan interés por la organizacién comunitaria.

“El Estado no reconoce los territorios construidos histéricamente por las comunidades, no
reconoce sus dindmicas y las deslegitima, con estrategias que no son construidas con la
gente como el urbanismo civico pedagdgico, mientras las comunidades esgrimen la
construccion social del habitat, que es una herramienta histérica de las comunidades
donde hay un profundo respeto por la gente y los moradores” (). Maya, entrevista

personal, 23 mayo de 2015).

La concertacion del Estado con actores sociales han sido mas bien poca, lo que se denota son mas
bien procesos de socializacion de los proyectos, y donde lo mas importante no es el
entendimiento de la intervencién por parte de la comunidad, sino las firmas de asistencia, pues

éstas son presentadas como indicadores de la participacidn y concertacién del proyecto.

“El Estado dice que concerta, llegan y presentan unas diapositivas y dicen que
concertaron, pero concertacion no ha habido, porque la concertacion es definir como
construimos el barrio, y donde se diga: ¢Es necesaria esa obra? La concertacion no ha
llegado porque son unos modelos pre-establecidos” (C. Mendoza, entrevista personal, 22

mayo de 2015).

Con los actores econdmicos se ha presentado una mayor concertacién, sobre todo con el sector
constructor e inmobiliario, que termina siendo uno de los mayores beneficiados con este tipo de
intervenciones en la ciudad, pues basicamente son intervenciones de cemento, ya que los temas

sociales y econdmicos realmente se ven muy poco.

“Hay un acuerdo incluso previamente a la accion que se va a hacer. Los empresarios lo
que han planteado es nosotros damos plata en campafia y después recogemos durante los

cuatro afos de gobierno” (E. Pérez, entrevista personal, 28 mayo de 2015).

Con los actores armados bdsicamente es en términos dejar desarrollar los proyectos

contemplados en el plan de desarrollo municipal y que no entorpezcan dicho proceso.
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“Con los armados hay concesiones por debajo de la mesa permanentemente, no son
acuerdos publicos ni firmados, pero son niveles de medicion de fuerzas de quién tiene peso

en el territorio” (E. Pérez, entrevista personal, 28 mayo de 2015).

3.3. Modernizacion del Estado Local en Medellin y transformacion

de sus practicas

Después del recorrido histdrico por las principales précticas institucionales de intervencion en
asentamientos informales durante los ultimos 25 afos, se realizara un analisis de dichas
transformaciones enfatizando en la intencionalidad politica y los cambios institucionales de ocho
periodos administrativos, desde 1990 hasta el 2015 teniendo en cuenta los mecanismos utilizados
para contrarrestar la informalidad urbana, sea desde la aplicacién de politicas represivas hasta de

fuerte intervencidn urbanistica y social.

Inicialmente cuando se aprobd en Colombia la elecciéon popular de alcaldes los periodos
administrativos eran de dos afios, que fueron las alcaldias de Omar Fléorez (1990-1992) y Luis
Alfredo Ramos (1992-1994); luego de la ley 152 de 1994 se proponen periodos de tres afios, que
fueron las administraciones de Sergio Naranjo (1995-1997), Juan Gomez Martinez (1998-2000) y
Luis Pérez (2001-2003), es decir tres alcaldias. Y ahora son de cuatro afios, que corresponden a las
tres ultimas alcaldias dentro del periodo de analisis: Sergio Fajardo (2004-2007), Alonso Salazar

(2008-2011) y Anibal Gaviria (2012-2015).

Durante los afios noventa las alcaldias fueron de dos y tres afos, periodo de tiempo en el cual se
dificulta consolidar una politica frente a los asentamientos informales, sin embargo la continuidad
del programa PRIMED es una prueba de programas que traspasan los periodos administrativos,
pues se alcanzd a desarrollar en tres alcaldias. En cambio desde que se comienza con los
periodos de cuatro afios, se tiene mas tiempo para consolidar dichas politicas pero su continuidad

depende del partido politico en el poder para llevarlas a cabo.

En el proceso de modernizaciéon del Estado Local en Medellin, en el marco de la apertura
econdmica y de la entrada del neoliberalismo en Colombia, se logra identificar dos hitos

importantes: la formulacion de la Ley de Reforma Urbana y la nueva Constitucion Politica que
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determind el proceso de descentralizacion administrativa y mayores responsabilidades para los

estados locales, que en adelante debian promover y desarrollar politicas urbanas de desarrollo.

Con la Ley de Reforma Urbana de 1989 se dictaron, entre otras, normas concernientes a la
elaboracion de planes de desarrollo municipal. En aplicacion de esta ley, la Oficina de Planeacién
de Medellin impulsé en 1990 varias reformulaciones al Plan de Desarrollo Municipal vigente
desde 1987; formuld un nuevo Estatuto de Planeacién, usos del suelo, urbanismo y construccién
(Acuerdo 38 de 1990), y se destind areas para construccién de vivienda social y reubicacion de

asentamientos ubicados en zonas de riesgo (Acuerdo 16 de 1990) (Naranjo y Villa, 1997: 113).

Igualmente, El Estado local incorpora el tema de los barrios subnormales dentro de sus planes de
desarrollo, dotando a la municipalidad de estructuras administrativas como: la seccion de Barrios
Subnormales de Planeacién Metropolitana, la Divisién de Habilitacién Viviendas de EPM vy la
Unidad Ejecutora adscrita a la Secretaria de Obras Publicas, que operaron a través del Comité de
Rehabilitacion de Barrios. Y aunque los programas habian permitido ejecutar acciones puntuales,
no habian logrado un proceso continuo y priorizado de intervencién que los incorpore a la ciudad,
ni habian contado con el componente de mejoramiento de vivienda que permitiera una vision

integral de la problematica urbana (Consejeria Presidencial para Medellin y otros, 1993: 19).

Los cambios legales relativos a la planeacién del desarrollo y el ordenamiento territorial,
obligaron a transformaciones profundas en el accionar de las instituciones municipales durante
los primeros afios de la década del noventa, con una serie de normas asociadas a la
descentralizacidon, que exigieron un nuevo enfoque organizacional para la planeacion del
municipio. Por ejemplo a partir de la Ley Organica de Planeacion (Ley 152 de 1994), se inici6 el
paso de los planes sectoriales y los programas de gobierno hacia los Planes de Desarrollo como

guias de la gestion municipal (Alcaldia de Medellin, 2011: 183).

El primer plan de desarrollo elaborado bajo este nuevo enfoque de modernizacién del Estado fue
el de Sergio Naranjo (1995-1997), el cual implementd el Sistema Municipal de Planeacidn,
contenido en el Acuerdo 43 de 1996. Luego viene el plan de desarrollo 1998 - 2000, denominado
Por una ciudad mds humana, liderado por el alcalde Juan Gdmez Martinez, que en 1997 crea la
Promotora Inmobiliaria de Medellin, que tenia como objeto desarrollar proyectos urbanisticos e

inmobiliarios en el espacio publico y en zonas de renovacién urbana de la ciudad de Medellin.
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Durante esta década la institucién encargada de coordinar las actuaciones estatales en los
asentamientos, que van desde las reubicaciones hasta el programa PRIMED, descansd en manos
de CORVIDE, que entre 1991 y 1997 atendié la problematica principalmente desde dos lineas
estratégicas: la construccion de 2.878 viviendas nuevas predominantemente multifamiliar; y
1.400 reubicaciones por riesgo fisico y ambiental; hasta que entré en un periodo de liquidacién a

inicios de la década de 2000 (Gonzalez, 2009: 174).

En la segunda mitad de la década de los 90 se produjo una intensificacion en el ejercicio de la
planeacién urbano regional donde se elaboran los principales planes estratégicos, urbanisticos y
de proyeccidon econédmica de la ciudad como el Plan Estratégico de Medellin y el Valle de Aburra 'y
el Plan Estratégico de Antioquia (PLANEA) donde se considera a Antioquia como la mejor esquina
de América. Ademas de la elaboracién de los primeros planes de desarrollo municipal con los
lineamientos de la Ley 152 de 1994, y el primer Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin con

las directrices de la ley 388 de 1997.

En esta década las grandes intervenciones no fueron tan significativas, pero es donde se disefian
los instrumentos para implementar el modelo de ciudad y se marcan los derroteros de las
politicas que desde el inicio de siglo se estan implementando como una forma de ordenar el

territorio para desarrollar el nuevo capital.

La década del 2000 comienza con la administracion 2001 — 2003. Al Plan Medellin Competitiva de
Luis Pérez le correspondid iniciar la implementacién del POT y buscar la competitividad de la
ciudad, entonces no es gratuito que este plan hable de globalizacién y se desarrolle estrategias
desde este enfoque. Por otra parte, en el marco de la descentralizacién y con el fin de racionalizar
el gasto publico nacional se promulga la Ley 617 de 2000, que obliga a los municipios a
modernizar su estructura administrativa. De esta regulacion no estuvo exento Medellin, dado que
mediante Decreto Municipal 151 de 2002 se reestructurd administrativamente y ordené la

liguidacion del INVAL, el Instituto MI RIO y CORVIDE.

Para 2003 las funciones de CORVIDE son trasladadas a tres dependencias municipales: Secretaria
de Desarrollo Social quien se encarga del mejoramiento de vivienda, los subsidios y el apoyo a las
Organizaciones Populares de Vivienda (OPV) mediante Fovimed; el Departamento Administrativo
de Planeacidon y su Unidad de Asentamientos y Vivienda, apoyaria los procesos de legalizacién y

regularizacion urbanistica, y la Empresa de Desarrollo Urbano mediante la Gerencia de vivienda,
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seria la empresa promotora de los proyectos de vivienda nueva, el reasentamiento y de

mejoramiento barrial (Gonzalez, 2009: 173).

Asi mismo en 2002 la Empresa Promotora Inmobiliaria de Medellin modifica sus estatutos y se
transforma en Empresa de Desarrollo Urbano (EDU) con el objeto de ejecutar los Proyectos
Urbanos Integrales y consolidarse como operador urbano de la Alcaldia (Angel, 2014: 63),
otorgandosele a la EDU potestades para el desarrollo de vivienda y mejoramiento barrial, pero
también intervenciones en espacio publico y equipamientos; es decir, que se configura como el

ente encargado de hacer las operaciones urbanas con muchos proyectos y buenos recursos.

Posteriormente el Plan de desarrollo Medellin: compromiso de toda la ciudadania 2004-2007 del
alcalde Sergio Fajardo, fue el primero en desarrollar las directrices de modernizaciéon que habia
dejado la administracién anterior, y el primer periodo de gobierno de cuatro afios para alcaldes
en Medellin, lo que le permitié desarrollar de una mejor manera su plan de desarrollo. A esta
administracién le correspondid la revisién de mediano plazo del POT (Acuerdo 46 de 2006), y a su
vez formuld el Programa de mejoramiento integral de barrios PMIB, que incluyd el mejoramiento
de vivienda urbana de interés social y solucién habitacional en las zonas urbanas y rurales de

Medellin, bajo el direccionamiento del Departamento Administrativo de Planeacion.

Luego surge el Plan de desarrollo Medellin es solidaria y competitiva 2008-2011 del alcalde
Salazar que le da continuidad a las politicas de Fajardo y adoptd el urbanismo social como
estrategia de intervencién en el territorio para trata de garantizar la equidad en la dotacion y
calidad de las infraestructuras urbanas en las zonas periféricas. En el 2009 crea el Instituto Social
de Vivienda y Habitat de Medellin (ISVIMED), como la institucidon encargada del tema de vivienda,
sin embargo la EDU también continuo asumiendo esta tarea; entonces no se explica hasta qué
punto sea prudente que dos entidades con doble burocracia estén ejerciendo la misma actividad,

ya que a nivel institucional el ISVIMED tendria que asumir dicha responsabilidad social y politica.

A partir de la década del 2.000 la estrategia discursiva del urbanismo social, provoca un proceso
de legitimacion del Estado, y aquellas desconfianzas que tenia la poblacion empiezan a
menoscabarse. Sin embargo, el énfasis en estas intervenciones es el cemento, la construccion
fisica, incluso edificios muy grandilocuentes como los parques bibliotecas, donde se demandan
recursos del Estado para construcciones que se dicen sociales pero no son mas que un

equipamiento sin mucha apropiacién de la comunidad.
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La década del 2010 comienza con el plan de desarrollo Medellin: un hogar para la vida 2012-2015
de Anibal Gaviria, donde se pasa “del miedo a la esperanza” que fue el eslogan de las dos
anteriores administraciones, al “de la esperanza a la vida”, e igualmente se transforma el

concepto de urbanismo social por el de urbanismo civico pedagdgico.

Durante este periodo se produce una nueva reestructuracion de la administracién a partir del
Decreto Municipal 1364 de 2012, donde se redefinen las funciones de sus organismos vy
dependencias, y se crean y modifican las entidades descentralizadas. Aparece la figura de las
vicealcaldias y surge el DAGRD en reemplazo del SIMPAD para coordinar los temas de gestidn del
riesgo, pero también la EDU cambia de cardcter y asume nuevas funciones administrativas al
reformular sus estatutos en 2012, lo que la consolida como operador urbano y la faculta para
utilizar las herramientas de gestidn del suelo como la valorizacién y la conformacién del banco

inmobiliario (Angel, 2014).

Ademas a Gaviria le correspondié realizar la revisidn y ajuste del POT (Acuerdo 48 de 2014) a
largo plazo, es decir, el que estara vigente hasta el 2027, donde se realizan algunos ajustes al
modelo de ciudad y se incorporan la figura de Macroproyectos en las denominadas Areas de
Intervencién Estratégica, que estdn compuestas por tres grandes tipos de proyectos: los de rio
centro, norte y sur que se desarrollaron a partir de planes parciales; las transversalidades de
Santa Elena y La Iguand que se desarrollardn por medio de los PUI; y los proyectos de borde

urbano rural que se desarrollaran a través de los planes maestro de Cinturdn Verde.

En términos institucionales actualmente no es claro el papel del Departamento Administrativo de
Planeacidén, que si bien es la autoridad encargada de generar los procesos de planificacién y de
intervencién en sectores informales, realmente no estd cumpliendo su tarea y se lo estd
delegando al EDU, que es la principal institucion planeadora y ejecutora de proyectos de

intervencion fisica en la ciudad.

“La EDU en los actuales momentos se vuelve como una especie de pulpo en relacion a
toda la intervencion que hacen en el territorio y por todos los recursos que tiene el
municipio; se convierte en una mega oficina incluso mds grande que el mismo municipio,
entonces genera tanta autonomia que pierde niveles de coordinacion con todas las

acciones que se tienen que desarrollar” (E. Pérez, entrevista personal, 28 mayo de 2015).
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La articulacion de la institucionalidad ha sido dificil, sobre todo después de la consolidacion del
EDU, que si bien es el coordinador interinstitucional principal no dialoga muchas veces con las
otras instituciones como ISVIMED, o con las otras secretarias de la administracion, quedando
éstas supeditadas a la EDU, es decir, que se consolidan como un monopolio en la ciudad, lo que

ha denominado Anélida Rincén como la macrocefalia institucional®.

En términos de asentamientos se propone el proyecto de Jardin Circunvalar en las zonas de borde
de la ciudad con un presupuesto de mas de 545.000 millones de pesos aprobados en el Plan de
Desarrollo 2012-2015. Y si bien se destina un gran capital del presupuesto publico para los
asentamientos que no habia ocurrido, no se desarrolla esa inversién publica en las necesidades
prioritarias de la comunidad como el acceso a la vivienda digna y la gestién del riesgo, en un
marco del mejoramiento integral de barrios, sino en los intereses particulares y privados de
gremios econdmicos constructores. Sin embargo, para Luis Fernando Gonzdlez, académico de la

Escuela del Habitat de la Universidad Nacional:

“Estos proyectos son maneras paliativas para desviar la atencion mientras en el rio, se
estdn haciendo las grandes operaciones inmobiliarias y estratégicas que estdn generando
rentas urbanas; es la idea de mostrar que si se estd haciendo algo por los sectores pobres
de la ciudad, pero cuando uno hace un andlisis encuentra que esa intervencion es débil, y
es poco frente a esa intervencion dura de los grandes actores publico-privados en sus
alianzas explicitas o implicitas. Entonces la intervencion en estos sectores simplemente
son elementos compensatorios, distractores y de maquillaje frente a una realidad social
que es inocultable, en una ciudad como Medellin donde hay tal inequidad” (L. Gonzalez,

entrevista personal, 26 mayo de 2015).

En los dltimos 25 afios la municipalidad ha ido cambiando paulatinamente sus enfoques y
competencias para asumir el problema de informalidad. En los aflos 90s se apoyaba la
construccion social del habitat, ya que intervenciones como el PRIMED respetaban esas légicas
del habitar que tenian las comunidades y se potencializaban dichos territorios a partir de los
mejoramientos de vivienda, la legalizacidn de predios y la mitigacion del riesgo. Ahora el accionar
del Estado Local se enmarca dentro de la légica de una ciudad compacta y que supuestamente

protege los bordes y prohibe la expansidn urbana, entonces se impone otro tipo de modelo por

® Foro sobre POT en la Universidad Nacional sede Medellin, octubre 2014
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ejemplo el de crecer en altura por medio de edificios y no se respeta esa ldgica de produccidon del

espacio que consiste en las viviendas tipo casa y con desarrollo progresivo.

“Hemos pasado de la micro-intervencion al macroproyecto, hacia lo megaldmano, que
acaba por romper con la heterogeneidad y con la necesidad de hacer una intervencion

puntual” (M. Echeverria, entrevista personal, 3 junio de 2015).

En los 90s se intervenia para beneficiar en cierta medida a la poblacion, pero hoy se interviene
también con el dnimo de que el mercado también pueda entrar a estos territorios e insertarse en
estas comunidades, y esto se da precisamente por la entrada del modelo neoliberal en Colombia

a partir de la apertura econémica de los noventa y se consolida desde la década del 2000.

Igualmente la estrategia represiva siempre ha estado a lo largo de estos afios, o la articulacion
con actores armados ilegales para la cooptacién, pero también para frenar ciertos liderazgos

negativos como los llama la administracion y que no les generen criticas al modelo de ciudad.

“La alianza con grupos armados ilegales que es otra herramienta que se usa en estas
intervenciones que presiona muy fuertemente a la poblacion para que no se movilice y no

pueda defender su territorio” (). Maya, entrevista personal, 23 mayo de 2015).

La intencionalidad politica en las intervenciones estatales en los asentamientos, es tratar de pasar
esa ciudad informal o subnormal a una ciudad formal, a partir de diferentes proyectos de
intervencién urbanistica y social. Las intervenciones estan en funcién de un modelo de desarrollo
y de un modelo de ciudad, porque en la medida que los territorios tengan buena movilidad,
adecuen los espacios y los embellezcan, eso genera encarecimiento del suelo para tener nuevas
utilidades, o sea en funcién de la renta del suelo y de la acumulacién del capital, por lo tanto

estos territorios pasaron de tener un valor de uso a un valor de cambio.

Si bien se mejora en cierta manera la calidad de vida, se legalizan algunos predios y se genera
algun espacio publico, con estos proyectos se encarece el costo de vida de las personas, porque
las intervenciones fisicas no van acompafiadas de un componente socioeconémico, y mucha de
esta poblacidn tiene que salir del territorio, porque no tiene como sostenerse alli, ya que debe
pagar mas por servicios publicos e impuesto predial pero no posee un empleo formal o un buen
nivel educativo, entonces tiene que adaptarse donde realmente es capaz de vivir, a partir de una

economia y una vivienda informal.
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CAPITULO 4. EXPERIENCIAS EN MEJORAMIENTO
INTEGRAL DE BARRIOS EN MEDELLIN

Después de abordar las practicas de intervencién del Estado Local en el capitulo anterior, a
continuacién se caracterizaran tres experiencias concretas de Mejoramiento Integral de Barrios
en Medellin: PRIMED, Juan Bobo y barrios sostenibles; pero previo a ello se planteara cdémo ha
sido el cambio de discurso de la rehabilitacion de barrios al mejoramiento integral vy
posteriormente el marco normativo a nivel nacional y local que rige al MIB; para finalmente
terminar analizando cuales han sido las transformaciones institucionales del Estado para llevar a

cabo programas y proyectos de MIB en las décadas de 1990, 2010 y 2010.

4.1. De la Rehabilitacion al Mejoramiento Integral de Barrios

En este apartado queremos dar cuenta de donde proviene y cdmo ha sido el recorrido histérico
del concepto de mejoramiento barrial tanto a escala mundial, nacional y local, tomando como
referencia la génesis del debate sobre la rehabilitacién y el mejoramiento integral, dado en la
década de los setentas con la primera conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos
Humanos, realizada en Vancouver - Canada en 1976, conocida como Hdbitat I, que fue convocada
debido a la preocupacién por la situacidon problematica de los asentamientos humanos, en
particular la de los paises en desarrollo, a fin de proporcionar soluciones mundiales, advirtiendo
qgue la condicién de los asentamientos determina en gran medida la calidad de vida, cuyo

mejoramiento es indispensable para la satisfaccion de las necesidades basicas.

La declaratoria final produjo unos principios generales y directrices de accion para que los Estados
miembros insertaran en su politica gubernamental, y marcd la ruta de accidn para los paises en
via de desarrollo que manifestaron su incapacidad de contrarrestar la pobreza, la violencia, el
desempleo y el déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda. Este hito global, significo para

Latinoamérica, la insercion factica de organismos internacionales de crédito multilaterales como
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el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), con fuertes intenciones de expandir, instaurar y

controlar el modelo de descentralizacion, subordinaciéon administrativa y libre mercado.

En Colombia las directrices impartidas por Hdbitat | se materializaron en el documento Conpes
2326 del 1987, Asentamientos Humanos y programa de apoyo a los Municipios para su desarrollo,
gue planted tres programas: a) rehabilitacién de asentamientos urbanos subnormales; b) nuevos
asentamientos urbanos; y, c) mejoramiento y remodelacién de dreas urbanas construidas y
dotadas de servicios. En Medellin, la practica de rehabilitacién de mayor relevancia durante la
década de los ochenta, fue la intervencion del morro de basura en el barrio Moravia, que se
materializo en el Decreto 102 de 1984, mediante el cual se crea el Comité de Rehabilitacion del

Basurero de Moravia.

Llegan los afios 90°s y a nivel internacional, se destaca la Segunda Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Asentamientos Humanos (Habitat Il), realizada en Estambul en 1996, que reviso los
adelantos llevados a cabo pero también la multiplicacion de los retos. Alli se planted que el
Mejoramiento Integral de Barrios era la respuesta estratégica al deterioro de la calidad de vida en

los nuevos asentamientos, a la pérdida de legitimidad estatal y al deterioro ambiental urbano.

A nivel nacional en este periodo se produjo una ruptura en el modelo politico y econémico del
pais con la Constitucién Politica de 1991, que dio origen a innumerables leyes, muchas de ellas de
corte neoliberal. En 1997 surge la Ley 388 (Desarrollo Territorial), que concreté el tema cuando
planteé que los Planes de Ordenamiento Territorial debian definir el tratamiento urbanistico de

mejoramiento integral.

A nivel municipal un aspecto que marca la pauta en este periodo es la creacién por parte del
Gobierno Nacional de la Consejeria Presidencial para Medellin en 1990, para dar respuesta a las
multiples problematicas que se presentaban a nivel regional. La Consejeria sirvié de referente
para el programa PRIMED y los Nucleos de Vida Ciudadana, que marcd un viraje a las experiencias
de rehabilitacion en las que primaba lo fisico, agregando las tematicas juridica, social, y mayor

atencion al interior de las viviendas, dando paso al concepto de mejoramiento integral de barrios.

La Alianza de las Ciudades en el marco del Programa Ciudades sin Tugurios, lanzado en 1999

“

describié el Mejoramiento Integral de Barrios como “el conjunto de acciones para el

mejoramiento fisico, social, econdmico, organizacional y ambiental de asentamientos precarios



80

de manera cooperativa y a escala local entre ciudadanos, grupos comunitarios, sector privado y

autoridades locales” (Departamento Nacional de Planeacién, 2009: 9).

En la primera década del siglo XXI el concepto cobra importancia, y tiene una mayor produccion
académica e institucional en términos de sistematizacion de experiencias y conceptualizacion. En
el 2002 el BID hace un compendio de los 20 afios de aplicacién del MIB en América Latina, con lo
cual establece el Programa de Mejoramiento Barrios (PMB) como una intervencion integral que
busca la integracidn fisica, social y econdmica de los asentamientos informales a la ciudad,
probando ser una forma efectiva de mejorar las condiciones de vida de sus ocupantes,
mayoritariamente pobres, y de aumentar sus opciones para salir de esta condicién. Dicho
programa de urbanizacidn in situ aprovecha lo invertido por los habitantes en sus soluciones de

vivienda, y hace hincapié en la participacién de las comunidades (Brakarz, 2002).

En Colombia, en el 2001 el Departamento Nacional de Planeacién publica el Estudio sobre
programas Mejoramiento Integral de Barrios subnormales, haciendo una revision de los POT de
las principales ciudades, estableciendo que antes de la fecha a excepcién de Bogota y Medellin las
ciudades no habian tenido acciones de mejoramiento y define que luego de la ley 388 y la
formulacion de los POT, los MIB se asumen como una accidn estratégica en el desarrollo
territorial de las ciudades. Asi mismo en el 2004 se crea el Conpes 3305 Lineamientos de
desarrollo urbano, que establece estrategias para mejorar las condiciones de los asentamientos
precarios, que abarca desde brindar apoyo y asistencia técnica del gobierno nacional a las
entidades territoriales en la formulacidn de programas de Mejoramiento Integral de Barrios y la

implementacion del programa de titulaciéon masiva de predios.

Desde el inicio de siglo empieza a hablarse del MIB como una politica publica y toma mayor
fuerza el tema de la participacién ciudadana en las intervenciones. Dos hitos marcaron este
periodo en el pais: en el 2006, en el marco de la apuesta Vision Colombia 2019, se elabora el texto

Construir Ciudades Amables, y en el 2009 el Conpes de MIB.

Ciudades amables se constituye en el principal derrotero que deben asumir los municipios a la
hora de implementar politicas publicas a nivel urbano, pues alli se establecen diagndsticos y
propuestas de intervencidon para las ciudades colombianas en su mayoria de infraestructuray a
cargo del sector privado, principalmente en cuatro ambitos: desarrollo urbano, vivienda, agua

potable y saneamiento, y transporte masivo.
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El Conpes 3604 de 2009 “Lineamientos para la consolidacion de la politica de mejoramiento
integral de barrios MIB”, se constituye en el texto mas importante para el tema de MIB en el pais,
ya que sienta las bases para que entre 2010 y 2011 se empiece el Programa Piloto Nacional de
Mejoramiento Integral de Barrios PMIB en las ciudades de Leticia, Florencia, Buenaventura,

Apartado, Barrancabermeja y Clcuta, a cargo del hoy Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Para el caso de Medellin, los hitos estan determinados por la puesta en marcha en el 2004 del
programa piloto Juan Bobo |, que sentd las bases para la publicacion del Programa Mejoramiento
Integral de Barrios PMIB en el 2007, por parte de Planeacién Municipal. En este mismo ano
comienza una segunda etapa del proyecto Juan Bobo y La Herrera que concluye en el 2010, afio
donde se publica por parte del Area Metropolitana y la Universidad Pontificia Bolivariana el
Programa Metropolitano de Mejoramiento Integral de Barrios, que es la base metodoldgica del

proceso de planeacion del proyecto barrios sostenibles en la actualidad (UPB y AMVA, 2010).

Finalmente, es importante destacar a nivel nacional, el papel jugado por el Grupo de Investigacion
Procesos Urbanos en Habitat, Vivienda e Informalidad (2012) de la Universidad Nacional de
Colombia. En una investigacién realizada en las principales ciudades del pais, concluye que una
politica de Mejoramiento Barrial y Urbano debe pensarse desde la importancia que tiene para la
reduccion las condiciones de pobreza, antes que seguir pensando en la consolidacion de
territorios competitivos, los cuales siguen profundizando las brechas de desigualdad vy

segregacion hoy existentes.

Argumentan que en Medellin la consolidacién del urbanismo social como paradigma de
intervencién, refuerza el enfoque del mercadeo urbano de cara a las dindmicas productivas
locales y regionales, donde la competitividad y el marketing de ciudad son el horizonte de sentido
de las acciones y donde no existe la integralidad que abogan muchos de los programas. También
arguyen que una estrategia urbana de intervencién en barrios informales, debe pensarse con
base en un urbanismo ético, la justicia espacial y el derecho a la ciudad, que abandone la
impronta del proyecto urbano como mercancia, donde la poblacién es considerada como actor

fundamental de los procesos.
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4.2. Marco normativo

4.2.1. Conpes 3604 de 2009: Lineamientos para la consolidacion de la

politica de Mejoramiento Integral de Barrios (MIB)

Este documento Conpes es vital en la medida que se convierte en la guia para que los municipios
acojan esta estrategia de intervencidn urbana para reducir la pobreza urbana a través del
conjunto de acciones fisicas, sociales, ambientales, econémicas y juridicas para la integracién de
los asentamientos precarios dentro de la estructura de la ciudad. Asi mismo define lo que es el
MIB: “entendido como una accién urbana integral, abarca entre otras acciones la instalacion o
mejoramiento de infraestructura basica, conexién a redes de agua, provisiéon de servicios de
saneamiento basico, rehabilitacidn de dreas para la circulacion y espacios publicos, construccion
de drenajes, reduccidon y prevencion de riesgos, provision de servicios de electricidad,
regularizacién y formalizacion de la tenencia a través de procesos de legalizacién urbanistica y de

titulacién predial” (DNP, 2009: 9).
El Conpes propone una serie de fases que deben llevarse a cabo el MIB:

Grafico 4-1: Fases de los proyectos de mejoramiento integral de barrios
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A continuacidn se describen cada una de las fases propuestas por el Conpes en la grafica 4-1:

1) Identificacion: se debe realizar un inventario actualizado de los asentamientos y de las zonas
gue presentan condiciones de riesgos, para lo cual se deben desarrollar los respectivos estudios
de riesgos (geotécnicos e hidroldgicos). En Medellin es necesario avanzar en la realizacidon de
dichos estudios como punto inicial de cualquier proyecto MIB ya que son los determinantes de

las actuaciones en el territorio.

2) Planeacién: con base en los resultados de los estudios de riesgo se establecen los escenarios de
mejoramiento en areas de riesgo mitigable y de reasentamiento y/o reubicacion en areas de
riesgo no mitigable, se plantea el desarrollo de los estudios técnicos y sociales respectivos para la
formulacién del proyecto MIB, con sus componentes ambiental, urbanistico y habitacional, que

pasa por la revision de la viabilidad juridica y disponibilidad de servicios publicos domiciliarios.

3) Gestidn: para la formulacién del programa es necesario establecer tanto el marco institucional
que permita articular las diferentes fuentes de financiamiento, como la priorizacién de los
componentes del MIB en concordancia con las condiciones del asentamiento y a un menu de
prioridades previamente concertado con la comunidad. Asi mismo, se definira los instrumentos
necesarios para adelantar la intervencidn, si es un plan parcial, un macroproyecto, un plan de

regularizacioén o legalizacidon urbanistica, o un plan de reasentamiento.

4) Ejecucion: es necesario establecer un operador que garantice la coordinacion de las distintas
inversiones, el cual deberd contar con una gerencia con presencia en el area de intervencién. Para
lograr esta etapa es necesario que dichos proyectos queden incluidos dentro del Plan de

Desarrollo Municipal y en los POAI (Plan Operativo Anual de Inversiones).

El Conpes define que la participacion comunitaria es esencial a la hora de generar empatia con el

proyecto y debe ser transversal a todo el proceso en sus cuatro fases.

Asi mismo determina los componentes del MIB, que se agrupan en tres ambitos de actuacion:
publico (sistemas estructurantes), privado (la vivienda) y socioeconémico (la sostenibilidad). Es
importante resaltar que la experiencia Medellin ha avanzado en términos de la vivienda y la
habitabilidad, sin embargo el ambito socioeconémico ha sido poco trabajado, donde por ejemplo
el componente de generacion de ingresos no ha tenido el impacto esperado, y las familias no han

podido mejorar sus condiciones socioecondmicas. En este sentido es importante que una politica
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publica de mejoramiento barrial contemple la sustentabilidad y la integralidad de los proyectos,

donde se garantice la permanencia de los habitantes en sus territorios.

Grafico 4-2: Ambitos y Componentes del Mejoramiento Integral de Barrios
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Fuente: DNP, 2009: Conpes 3604 de 2009

El Conpes se identifica como problema central “la debilidad de las entidades territoriales en la

gestidén urbana y en la aplicacidn normativa, para la implementacion de programas sostenibles de

mejoramiento integral de barrios” (DNP, 2009:13). En Medellin los proyectos de MIB estan muy

débilmente incorporados a los planes de desarrollo municipal; en el caso del periodo 2012-2015

se destinan escasos $89.000 millones de pesos, de un total de casi 18 billones de pesos, teniendo

en cuenta que un MIB de un sector pues costar entre $15.000 o $20.000, esto significa que en un

cuatrienio se realizarian entre cuatro o cinco proyectos de MIB en una ciudad con gran cantidad

de asentamientos precarios.
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4.2.2. Programa Mejoramiento Integral de Barrios PMIB (2007)

Este programa elaborado por la Unidad de Asentamientos en Desarrollo, adscrita al
Departamento Administrativo de Planeacién de Medellin no es vinculante, en tanto no estd
contemplado como acuerdo o decreto municipal, pero se ubica dentro del marco normativo, en
la medida que determind acciones de MIB dentro del sistema habitacional del POT. El PMIB

elaborado en el gobierno Fajardo definié acciones a corto, mediano y largo plazo.

En términos del corto plazo, se priorizaron recursos dentro del Plan de Desarrollo 2004-2007,
donde la inversidon publica se focalizd en los procesos de planeacién y gestion del Plan Parcial de
MIB de Moravia que empezd en 2004 y en estos momentos se encuentra en su revisidon y ajuste;
la Intervencién Integral Area de influencia de Metrocable de la Zona Nororiental, cuya actuacién
especifica en MIB fue Juan Bobo | y Il y La Herrera en la comuna 2; y el programa barrios
sostenibles en el sector La Candelaria del barrio Cérdoba, que fue un proceso que quedd
inconcluso, pues solamente se construyeron las unidades habitacionales y faltd los otros

componentes de la integralidad.

En el mediano plazo (2008-2011) se buscaba finalizar y consolidar procesos inconclusos como el
proyecto urbano de las comunas 1y 2 de la zona nororiental. Ademas se priorizarian los barrios
del area de influencia de Metrocable de Occidente, los sectores Balmoral y Caracoli del area
urbana del corregimiento de San Cristdbal, y el sector La Quintana y El Cucaracho de la zona
noroccidental, pero ninguno de ellos se llevé a cabo. También poligonos de la comuna 3, entre los
cuales se definid el proyecto de MIB del barrio La Cruz, que no tuvo el éxito esperado, pues fue
una intervencion parcial, y solamente se avanzd en los edificios del sector Los Alticos, la
construccion del CAl periférico, y la remodelacion del centro de salud. Igualmente se habia
definido la intervencion en las comunas 8 y 9, que se desarrollarian a través del PUI Centroriental,
sin embargo este proyecto fracaso en términos habitacionales, pues de los proyectos disefiados
ninguno de ellos se llevé a cabo, como es el caso de los MIB de Las Mirlas, La Sapera y El Molino.

Es decir, que en este periodo se avanzé muy poco en MIB y no fue prioridad de gobierno.

En términos del largo plazo (2012-2015) el panorama tampoco es del todo favorable, pues se
buscaba la atencién de las demdas comunidades con problematica similar en la zona suroccidental
de la ciudad, las areas urbanas de los corregimientos de San Cristébal y San Antonio de Prado,

barrios de las comunas 5, 6 y 7 de la zona noroccidental, barrios de la comuna 4 de la zona



86

nororiental y la continuidad de la intervencion en las comunas 8 y 9 de la zona Centroriental, que
debido a la presion de las comunidades de la comuna 8 se adelanta actualmente el diagndstico y

la formulacion de siete poligonos de barrios sostenibles.

De este programa surge un reto para la ciudad, tanto para la administracion como para las
comunidades y sus organizaciones sociales, y es primero que todo, hacer una evaluacién critica
del actual PMIB que vence el 2015 y la formulacidn de una politica publica adscrita a un PMIB que
planifique e intervenga los asentamientos informales con un horizonte temporal de 2016 hasta el

2027 y que debe estar articulado al programa de ejecucidn del nuevo POT de Medellin.

El PMIB también definié una metodologia para la formulacion de propuestas de ordenamiento en
las cuales requiere de soportes técnicos para la toma de decisiones con respecto a las
restricciones que presentan los territorios. Por ejemplo con relacién a la aptitud geoldgica para el
uso se deben “considerar los resultados del estudio sobre amenaza y vulnerabilidad, para
fortalecer la gestion local del riesgo, y determinar las zonas aptas y no aptas para el asentamiento
de poblacidn, confrontando los costos del reasentamiento con los de la recuperacién con obras

de ingenieria de las zonas de riesgo no recuperables actualmente habitadas” (DAP, 2007: 35).

Finalmente el PMIB frente a las lecciones aprendidas plantea que es un programa que exige
soporte institucional que le permita evaluarse y ajustarse en el tiempo, y ser definido como una
politica de largo plazo. Ademas que requiere de la formulacién de propuestas de ordenamiento
concertadas a partir de actuaciones urbanas integrales con horizonte de diez afios en un plan de

etapas con proyectos prioritarios que focalizan e integran la inversién publica (DAP, 2007: 81).

Frente a los retos se argumenta que se necesita consolidar el modelo de ocupacion territorial
planteado para los asentamientos precarios; y la articulacion de la comunidad y del DAP con los
organismos encargados de la gestion del riesgo para la ejecucidn de las obras de mitigacidon

recomendadas en estudios puntuales de detalle en los suelos de riesgo recuperable.

4.2.3. Mejoramiento Integral del Habitat para la region metropolitana del

Valle de Aburra (2007)

Este estudio elaborado por la Universidad Pontificia Bolivariana y el Area Metropolitana del Valle

de Aburrd propone la consolidacién de una metodologia de planeaciéon e intervencién de
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mejoramiento del habitat, que es la base para el proyecto actual de barrios sostenibles operado

por la UPB en varios de los poligonos.

Frente a las lecciones aprendidas se plantea que es necesario que en las etapas de planificacién y
ejecucion de los proyectos se generen vinculos entre diferentes instituciones que se encarguen
del desarrollo urbano, como las autoridades ambientales, los prestadores de servicios publicos
domiciliarios, ONG y universidades, pero a su vez, se considere también que las organizaciones

sociales y la comunidad juegan un papel elemental en dicho proceso.

Asi mismo se dice que desde lo municipal este tipo de proyectos dependen de la voluntad politica
de las administraciones, por lo tanto, la no coincidencia con periodos gubernamentales puede
entorpecer su planificacién y ejecucidn. Esta es un gran aprendizaje que sin embargo no es
retomado en barrios sostenibles pues sélo hasta inicios del 2015 se termind una formulacion
previa con las universidades y falta una etapa bastante significativa de concertacién con las
comunidades, sin embargo esta administracion termina su periodo gubernamental sin claridades

frente a la ejecucion de dicho proyecto.

Dentro de las recomendaciones propone que “es fundamental que los proyectos MIB estén
insertos en las politicas municipales y nacionales, el desarrollo de agendas conjuntas vy la
formulacion de politicas que permitan transformar las leyes rigidas vigentes que no coinciden con
la realidad territorial” (UPB y AMVA, 2007: 133). Ademas se deben dimensionar los proyectos en
fases que permitan la coincidencia con los periodos gubernamentales, para no ver interrumpidos
los procesos de ejecucién. Igualmente se requiere el desarrollo de proyectos piloto de pequefo
alcance, que involucre el desarrollo o mejoramiento de 100 a 200 viviendas, haciendo los pactos
con la comunidad, tanto del congelamiento de las construcciones, como de las garantias de no

desalojo de la poblacion.

Finalmente proponen la creacion de una Mesa de trabajo metropolitano que contemple
funcionarios de Planeacidn, grupos técnicos asesores, autoridad ambiental, prestadores de
servicios publicos, comunidades, ONG y universidades, donde se tengan reuniones entre uno y
dos meses para presentar avances y experiencias y definir tareas conjuntas. Este seria un buen
comienzo de un proceso de formulacidn de una politica, sin embargo hasta el momento no se han

generado dichos espacios por parte de la institucionalidad.
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4.2.4. POT de Medellin (Acuerdo 48 de 2014)

A continuacidon se hara un rastreo al actual POT para analizar cémo quedd incluido el
mejoramiento integral de barrios y determinar los alcances y lineamientos que se plantean para
el desarrollo de programas y proyectos. Quizd uno de los mas importantes es el articulo 8
Objetivos Estratégicos, numeral 6, que propone: “Promover el acceso a la vivienda digna en los
procesos de mejoramiento integral, consolidacidon y construccién del habitat sostenible como
escenarios de cohesion social y territorial, para disminuir el déficit cuantitativo y cualitativo de

vivienda, bajo una perspectiva de cooperacidon regional” (Municipio de Medellin, 2014).

También quedd contemplado el MIB en las dreas de intervencidn estratégica de borde urbano
rural (BUR) en el articulo 61, donde “se busca orientar el crecimiento urbano hacia zonas
adecuadas, bajar la presidn en zonas de proteccion ambiental y/o riesgo, potenciar la

productividad del suelo rural y favorecer el mejoramiento integral de barrios”.

Asi mismo en el articulo 215 que incorpora El Plan Estratégico Habitacional de Medellin PEHMED
2011-2030 al POT. Este constituye el principal instrumento de planificacién y gestién del
subsistema habitacional, en sus componentes de cobertura y calidad habitacional y desarrollo
institucional y modelo de gestion habitacional, como proceso sistematico de didlogo,
concertacién y participacién institucional y ciudadana, donde se argumenta que: “la
Administracion Municipal implementara el programa de Mejoramiento Integral de Barrios
obedeciendo al cumplimiento de estas nociones orientadoras, procurando generar una
intervencién que no solo se limite a las infraestructuras sino que genere entornos dignos y que

mejoren la calidad de vida de los habitantes con mayores carencias”.

En el documento técnico de soporte del POT* se plantea que: “el programa es una estrategia
integral e integrada de gestidn social y reordenamiento urbano de la vivienda y el habitat, dirigido
a contribuir a la sostenibilidad, el mejoramiento de la habitabilidad y la consolidacidon de los
asentamientos precarios localizados en los ambitos urbanos. Tiene por objetivo la atencidn
integral de los desequilibrios territoriales, socioculturales, socioecondmicos y prioritariamente los
ambientales; en aras de incrementar los niveles de inclusién e integracidn socio espacial”

(Municipio de Medellin, 2014).

* Tomo IVb, Formulacién, numeral 9.3.7.3.2.2. Programa 5. Mejoramiento integral de barrios.
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El programa, tendrd como marco de actuacion para su operacién el instrumento de planificacion

complementaria denominado Plan de Legalizacidon y Regularizacidon Urbanistica, que establecera

las acciones a desarrollar para alcanzar el mejoramiento y consolidacién de cada territorio objeto

de intervencion, de acuerdo a dos subprogramas: habitabilidad del entorno y la vivienda.

El articulo 235 del POT (Municipio de Medellin, 2014) se refiere especificamente al tratamiento

de Mejoramiento Integral (M), donde hace un listado de cada uno de sus 26 poligonos

identificados en Medellin:

Tabla 4-1: Poligonos de Mejoramiento Integral Zona Nororiental y Noroccidental

No Codigo Tipo | Area (ha) Localizacion (Parte De Los Barrios O Sector)
1 Z1_Mi_t M 26,351 | Santo Domingo Savio No 2
2 | ZI_MI_2 M 44 129 | Santo Domingo Savia No. 1
La Avanzada, La Esperanza No. 2, Carpinelo, Aldea Pabio VI, El
3 Z1_MI_3 M 150,170 | Compromiso, San José de La Cima No. 1, San José de La Cima No. 1,
Marna Cano Carambolas
4 | Zima M 94,041 ga?r?ﬁt:s'evgﬁgeéw::'é yzpanes de Las Granjas, Santa Ines, El Raizal y
5 | Z1I_MI_S Mi 60,004 | La Cruz
6 Z2 74 Mi_20 Mi 125,089 | Olaya Herrera
7 Z2_Mi_21 Mi 3.993 | Padregal Bajo
8 | Z2.MI_22 Mi 0437 | La Aurora
") 22 _MI_23 Mi 5,300 | Nueva Villa de La lguana
10 | Z2_M1_24 Mi 25,297 | Mirador del Doce

Tabla 4-2: Poligonos de Mejoramiento Integral Zona Centroriental

No Cédigo Tipo | Area (ha) Localizacion (Parte De Los Barrios O Sector)
11 | Z3_ M6 Mi 34 243 | Llanaditas

12 | Z3_M_7 8] 4,788 | Los Mangos

13 | Z3_Mi_8 M 16,979 | Trece de Noviembre

14 | Z3 M9 M 30,723 | San Antonio - Villatina

15 | Z3_MI_10 M 66,871 | Villa Turbay, Vilta Lilkam, La Sierra y Las Estancias.

16 | Z3_Mi_n M 56,667 | Las Estancias, Bamo de Jesus, Ocho de Marzo y Juan Pabilo 1l
17 | Z3_Mi1_12 M 13,321 | Medellin sin Tugurios

18 | Z3_MI_13 M 7.393 | Trincheras y Candamo

Tabla 4-3: Poligonos de Mejoramiento Integral Zona Centroccidental y Suroccidental

No Cédigo Tipo | Area (ha) Localizacion (Parte De Los Barrios O Sector)
19 | Z4_MI_17 M 72.045 | El Salado - Nuevos Conguistadores
20 | Z4_Mi_18 M 10,446 | Altos de La Virgen
21 Z4 MI_19 MI 28780 | Juan XXl La Quiebra
22 | Z6_MI_14 Ml 23,217 | EL Rincon
23 | 26_MI_15 Ml 6,303 | Altavista
24 | Z6_MI_16 M 19,903 | Altavista
25 | AL_MI_25 Mi 42,695 | La Perta, San Francisco, Attavista Central, El Consejo 1
26 | SC_MI_26 Ml 132,900 | La Loma
TOTAL 1103.208
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Respecto a los aprovechamientos en poligonos Ml (Art. 278) el POT propone que: “donde se
definan procesos de reasentamiento de poblacidn en sitio, las actuaciones urbanisticas que se
puedan desarrollar como proyectos receptores de dicha poblacidn, podran ser aprobados con
alturas de hasta cinco (5) pisos contados a partir del nivel de acceso, y hasta dos (2) pisos mas por

debajo de dicho nivel a manera de sdétanos o semisétanos (niveles inferiores)”.

Finalmente en el Articulo 613 Programa de Ejecucion, inicialmente no se encontraba
contemplado el MIB, pero debido a las propuestas de las comunidades y a su presién politica
gueda incluido en su version final. Este es un logro muy importante de la ciudadania pues el
programa de ejecucion define con caracter obligatorio, las actuaciones sobre el territorio
previstas en el POT, que serdan ejecutadas durante el periodo de la correspondiente
administracién municipal. Este programa de ejecucién se integrara al Plan de Inversiones, de tal
manera que sera puesto a consideracién del Concejo, y su vigencia se ajustard a los periodos de la

Administracion Municipal. El MIB quedo referenciado en el subsistema habitacional del programa

de ejecucion del POT de la siguiente manera:

Grafico 4-3: Mejoramiento Integral de Barrios en el Programa de Ejecucién del POT de Medellin

Proyecto Descripcidn del proyecto | Localizacidn Horizonte
Corto Median Largo
Plazo o Plazo Plazo
(2018) | (2022) | (2026)
2 Habitabilidad del entorno:
"C| comprende las intervenciones Enmarcado en el enfoque
QB[ asociadas a la prevencion y de la gestion integral del
w| mitigacidn de las condiciones de riesgo, el programa es una
(:; riesgo, fortalecimiento de la estrategia integral de AIE MED
5 economia solidaria, servicios gestion social y
9| publicos domiciliarios, accesibilidad, | reordenamiento urbano de Borde X X X
£| movilidad y transporte publico, la vivienda y el habitat, Urbano
S| espacio publico y equipamientos dirigido a contribuir a la Rural
EJ basicos esenciales sostenibilidad, el
€| Habitabilidad de la vivienda: el mejoramiento de la
g mejoramiento de |a habitabilidad habitabilidad y de la AIE
‘o] delavivienda se focalizara en consolidacion de los Transversali-
=| intervenciones de disponibilidad de | asentamientos precarios dades
| servicios publicos, espacio saludable | localizados en los @mbitos .
€| y eficiente, estructura segura, urbanos. Su objetivo es la lguanay
;% generacién de ingresos y atencion integral de los Santa Elena
O| formalizacién de la edificacion que desequilibrios territoriales,
B esel proceso encadenado de la socioculturales, X X X
titulacion del inmueble, socioeconémicos y Ladera
mejoramiento de la vivienda y prioritariamente
reconocimiento de la existencia de ambientales
edificaciones

Fuente: Municipio de Medellin, 2014
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4.3. Experiencias de Mejoramiento Integral de Barrios en

Medellin

Se escogieron tres prdcticas institucionales de intervencién en mejoramiento barrial que dieran
cuenta de las transformaciones del Estado al momento de intervenir, y los cambios en los énfasis
y componente de dichas intervenciones en cada una de las décadas de andlisis. Es asi como se
abordara la experiencia PRIMED® en la década de 1990, la experiencia del proyecto habitacional
guebrada Juan Bobo en la década del 2000 y el proceso de diagndstico y formulacién del

programa de barrios sostenibles en la presente década del 2010.

4.3.1. Programa de Mejoramiento Integral de Barrios Subnormales de

Medellin (PRIMED)

Zonas de intervencion

En ese momento la municipalidad habia caracterizado en tres niveles la subnormalidad con base

en criterios fisicos, sociales econdmicos y legales, de la siguiente forma:

Nivel 3: Habilitacion preventiva de zonas de invasién y de formacion reciente de barrios. En este
nivel se recomendaba preparar la organizacidon comunitaria, elaborar los planes de ordenamiento

y un programa de divulgacidn preparatorio de la intervencion.

Nivel 2: Mejoramiento integral de barrios en proceso de consolidacién, donde se recomendaba la
puesta en marcha de programas que combinaran acciones de infraestructura bdsica

mejoramiento de vivienda y de legalizacién de la tenencia que permitiera una accién de impacto.

Nivel 1: Normalizacién planificada de barrios que requerian alguna accién puntual de
mejoramiento de vivienda y del entorno, como la legalizacién y aumento de las coberturas de los

servicios urbanos.

El PRIMED consistid en la transformacién de los barrios de un nivel a otro mediante fases de
mediano plazo que permitieran adecuar la gestion urbana. Se considerd a los barrios nivel 1 como

orientadores en el proceso y decidié que no los atenderia. Tampoco lo haria inicialmente en los

> Sj bien el PRIMED ha sido abordado en el capitulo anterior aqui su referencia tiene una mayor
interpretacion y analisis desde el MIB
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barrios nivel 3 por las carencias de informacidn y las limitaciones de conseguirla a corto plazo. En
su primera fase se concentrd en los barrios nivel 2, considerando que era el primer programa de
intervencién amplio que pretendia elevar los barrios ubicados en nivel 2 al nivel 1y en su segunda

fase los del nivel 3 llevarlos al nivel 2 (Consejeria Presidencial para Medellin y otros, 1993: 41).

El programa propuso un enfoque a nivel zonal y no de barrios, en cuanto pretendia un
ordenamiento territorial mas integral, produciendo impactos en amplios sectores de la ciudad y
considerando ecosistemas urbanos como las microcuencas y la racionalizacidn en la prestacion de

los servicios urbanos y equipamientos comunitarios zonales.

Se identificaron ocho zonas con barrios en condiciones fisicas y socioecondmicas homogéneas,
pero se atendieron en la primera fase, las zonas Centroriental, Centroccidental y Noroccidental,
que representaban el 24% de la subnormalidad en Medellin (Consejeria Presidencial para
Medellin y otros, 1993: 43). Cada zona permitié un desarrollo desigual de los objetivos especificos
y conté con un énfasis de ejecucion, donde algunas de las acciones orientan a las demas en la

transformacion de los barrios.

El proceso de planificacidon empezé en 1992 en cabeza de CORVIDE, la unidad ejecutora del
PRIMED, donde la gestidén interinstitucional era entendida como proceso, y en donde los

pobladores no se trataban como beneficiarios, sino como actores capaces de mejorar su barrio.

Principios

El programa partid de cinco principios: la participacion de la comunidad, la cooperacion entre
entidades, los estandares adecuados, los subsidios minimos y la integralidad en el proceso de
intervencién. Quiza uno de los mdas importantes fue la participacidon de la comunidad, ya que “es
esencial para producir efectos sostenidos y establecerlo a largo plazo, ya que los pobladores
siguen en el proceso de mejoramiento continuo del barrio con sus propios recursos, cuidan las
obras y asumen ciertas responsabilidades para mantenerlas. Con la participacidn de la poblacién
se eleva el nivel de autogestion y de solidaridad, lo que se traduce en un mejor nivel de desarrollo

comunitario” (Municipio de Medellin — PRIMED, 1996: 48).

Con el PRIMED se comenzd a entender que las comunidades son actores en la dinamizacion y
transformacion del proceso de configuracion territorial: “PRIMED ensefié que habia que trabajar

con la gente en el territorio, e incorporarla como actores activos, ya que ellos habian modelado un
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territorio, y con un proceso mutuo de reconocimiento podria potenciarse ese desarrollo” (L.

Gonzalez, entrevista personal, 26 mayo de 2015).

Segun el PRIMED la integralidad se obtiene basicamente mediante tres tipos de integracion: la de
las dreas de mejoramiento urbano, la de las acciones y la de los actores (Municipio de Medellin —
PRIMED, 1996: 52). La integracidon de las areas de mejoramiento, significaba trascender los
tradicionales enfoques de las disciplinas profesionales, a través de la planeacidn participativa,

interdisciplinaria y de campo.

“PRIMED ensefid que los equipos técnicos debian tener una interdisciplinariedad, lo que
algun tiempo se llamaban tecnologias blandas y tecnologias duras; esas tecnologias duras
muchas veces no tenian sensibilidad y eran afectadoras de los grupos sociales, entonces
comienzan a aparecer los socidlogos, los antropdlogos, los historiadores, ya que no sélo se
trataba de instalar una infraestructura dura, sino una infraestructura social, que incluso
en muchos casos era mucho mds importante que la infraestructura dura” (L. Gonzdlez,

entrevista personal, 26 mayo de 2015).

La integracién de las acciones significaba concentrarlas territorialmente y coordinarlas en una
secuencia légica, es decir, que en vez de dispersarlas en todo el municipio, se focalizan en algunos
barrios para obtener mayores efectos. Se planteaba que la sola legalizaciéon de la tenencia no
mejoria mucho la calidad de vida; sino su combinacion con el espacio publico, el saneamiento
ambiental, el mejoramiento de la infraestructura, de los servicios publicos y de los equipamientos
urbanos, lo que aumentaba los atractivos del barrio para movilizar los recursos de los pobladores

y sostener el proceso de mejoramiento barrial (Municipio de Medellin — PRIMED, 1996: 52).

Finalmente, cuando se referia a la integracion de los actores de la gestidon urbana, significaba
lograr la participacién de la comunidad y la cooperacién con otras entidades publicas y privadas,
ya que la integralidad era considerada no como la intervencidon “todera” por parte de una sola
entidad, sino la coordinacién interinstitucional y la adaptacion a las formas de operacion de las

entidades financiadoras y de la comunidad.

Objetivos

El PRIMED tenia un caracter preventivo, integral, de planeamiento urbano y reordenamiento

urbanistico. Es de destacar el enfoque preventivo, en tanto se consideraban las caracteristicas
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topograficas de la ladera con tendencia a la ocurrencia de desastres, que habian debilitado la
intervencién municipal en las zonas periféricas y que el programa reconceptualiza mediante un
programa educativo con la comunidad. Frente al enfoque de reordenamiento, éste buscaba
elevar los estdndares urbanisticos del barrio, mediante escenarios normativos flexibles y que a la

vez sirvieran como articuladores urbanos para integrar las zonas marginales al resto de la ciudad.

Ahora bien, también se definieron unos objetivos especificos como el establecimiento de
mecanismos de planificacion y gestidon que garanticen la continuidad del programa; la promocién
y participacién comunitaria en la solucién de los problemas barriales; el mejoramiento barrial de
la infraestructura basica, de los servicios publicos, del equipamiento comunitario y del espacio
publico; el mejoramiento de vivienda y reubicacion de las localizadas en zonas no recuperables, la

legalizacion de la tenencia del suelo urbano y la mitigacion del riesgo geoldgico.

La estructura por objetivos especificos permitié separar las actividades por fuentes de
financiacién, e identificar entidades responsables por acciones precisas. Por ejemplo los recursos
externos por cooperacioén internacional y los aportes de la nacidn, se dirigieron a inversiones de
mejoramiento de la infraestructura basica y del espacio publico. Los procesos de planificacion,
como los de participacién comunitaria se realizan con recursos del municipio. Por su parte, la
participacién de las familias se centraba en el mejoramiento de vivienda y en la legalizacion,
mientras que en el espacio publico actuaban las organizaciones comunitarias (Municipio de

Medellin — PRIMED, 1996: 59).

Uno de los objetivos que mas avances logré el programa fue el de mitigacion del riesgo geoldgico,
donde se pudieron recuperar muchos de los terrenos catalogados como de alto riesgo. Para ello
se propuso primero efectuar un estudio detallado mediante una microzonificaciéon geoldgica-
geotécnica que permitiera establecer cuales eran las zonas especificas de riesgo recuperable.
Luego se desarrollé una infraestructura de estabilizacién, proteccion y control ambiental,
promoviendo el uso de tecnologias constructivas apropiadas (Consejeria Presidencial para

Medellin y otros, 1993: 74).

Frente al mejoramiento barrial se pretendia completar el sistema vial y dotar la red peatonal,
mejorar la infraestructura y el equipamiento comunitario existente como escuelas, puestos de
salud y sedes recreativas, para buscar la localizacion concentrada de los equipamientos

comunitarios en centralidades barriales.
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Foto 4-1: Intervenciones PRIMED

Izquierda: Construccidn de vias de acceso peatonales, barrio El Pinal, Comuna 8
Derecha: Tratamiento de taludes para evitar la erosion, barrio Las Independencias, Comuna 13
Fuente: Municipio de Medellin — PRIMED (1996)

En términos de servicios publicos domiciliarios se propuso sustituir los sistemas de acueducto y
alcantarillado provisionales por definitivos, construir redes superficiales en las dreas
geotécnicamente dificiles, conducir las aguas lluvias a los sumideros del sistema de alcantarillado

e instalar las redes de servicios publicos previamente a la construccién de nuevos senderos y vias.

En lo relacionado con el mejoramiento de vivienda, se propuso garantizar las condiciones de
estabilidad, a partir de la conexién domiciliaria de acueducto y alcantarillado, el mejoramiento de
las zonas humedas (cocina y unidad sanitaria), la construccion de estructuras como muros de
contencidn, vigas y columnas al interior de las viviendas, y la conexién al sistema de alcantarillado
mediante canoas y bajantes, con el fin de evitar la infiltracidn de aguas en los terrenos (Consejeria

Presidencial para Medellin y otros, 1993: 87).
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Resultados PRIMED fase |

Con inversiones de aproximadamente 30.000 millones de pesos, el PRIMED en su primera fase
termind a mediados de 1998, donde se logré un mejoramiento significativo de las condiciones de
vida de unas 51.000 personas en 15 asentamientos, como el incremento los indices de coberturas
en infraestructura peatonal, espacio publico, equipamientos educativos y de salud, e
infraestructura vial. Las obras construidas correspondian a estandares adecuados al espacio en
que se localizaban y a las restricciones de los terrenos, es decir, se respetaba esa ldgica de

construccion social del territorio que los habitantes habian hecho por décadas.

En cuanto a la mitigacién del riesgo geoldgico se logrd la recuperacion de 5 hectareas y la
estabilizacidn de 8,5 hectareas, es decir el 70% de las areas clasificadas de alto riesgo en las zonas
de intervencion y se ejecutaron 640 metros de canalizacidn, logrando recuperar microcuencas

altamente deterioradas (Alcaldia de Medellin, 1998: 31).

Foto 4-2: Intervencidon en mitigacién del riesgo barrio 13 de Noviembre, Comuna 8

Fuente: Municipio de Medellin — PRIMED (1996)

Es importante mencionar que el mejoramiento en las zonas de riesgo reduce considerablemente
la necesidad de reubicaciones masivas de familias, logrando soluciones menos costosas vy
traumaticas. En el sector El Picacho se demostré que con el cambio de enfoque en el andlisis de
la amenaza se reevaluara la zonificacidon de aptitud de uso del suelo y se logrd la disminucion de
700 a 360 familias a reubicar, de las cuales 144 se debian relocalizar en el mismo sector (Rendény

otros, 2007).
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La experiencia en vivienda es bien interesante, pues se lograron ejecutar 3.448 mejoramientos en
las tres zonas; y la construccion de 8.000 soluciones de vivienda nueva (Alcaldia de Medellin,
1998: 32 y 104). Los mejoramientos de vivienda son importantes porque consolidan el patrimonio
familiar y tienen efectos sobre la autoestima de la familia. En el proceso de mejoramiento por
autoconstruccidn y ayuda mutua, las familias valoran y afianzan conductas solidarias y el sentido
de vecindad. Y con la asistencia técnica, algunos miembros de la familia adquirieron o afianzaron

sus conocimientos en construccién (Municipio de Medellin — PRIMED, 1996: 121).

Mediante la legalizacién urbanistica, los barrios son incorporados a la ciudad formal, los
inmuebles son saneados fiscalmente y se mejoran las condiciones de recaudos de impuestos y
tarifas de servicios publicos. En esa medida, las inversiones son recuperables a largo plazo y se
disminuyen considerablemente pérdidas de agua, energia y dafios de redes. Con PRIMED | hasta
mediados de 1997 se logré entregar 2.100 escrituras, es decir el 41% de la meta inicial propuesta

de 5.180 escrituras (Alcaldia de Medellin, 1998: 34).

Frente a los resultados en términos sociales, es de destacar que durante este periodo surgieron
nuevas organizaciones que establecieron alianzas para trabajar conjuntamente aun por fuera del
marco PRIMED. EI MIB fue una estrategia para actuar sobre la informalidad que reconstruyé

confianzas hacia el Estado.

Dentro de sus principales reconocimientos, el PRIMED se presentd como una de las mejores
practicas en la Il Conferencia Mundial de Ciudades en Estambul, fue publicado por la UNESCO en
dos idiomas por su enfoque educativo y ha recibido dos Premios Corona por su continuidad;
ademas fue publicado en el Anuario de Arquitectura de 1995 como la mejor investigacion de

vivienda popular (Montoya, 2001).

Pero el PRIMED igualmente no se escapd a la corrupcién del gobierno. Fue tal el nivel de
corrupcion que en diciembre de 1996 se dio la renuncia colectiva de 25 funcionarios debido a lo
que ellos consideraron una falta de transparencia, integralidad y coherencia del programa, ya que
argumentaban que la direccidn realizaba anticipos del 50% de los contratos de obras con los
recursos internacionales, cuando sélo estaba autorizado el 20%; ademas no informaba a la KFW
ni a la consultoria internacional sobre las anomalias de la contratacién; y asi mismo, por la
adjudicacion de los contratos de obra financiados con los recursos internacionales,

desconociendo las recomendaciones del equipo técnico (El Tiempo, 1996).
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PRIMED Fase Il

Se propone entre 1998 y 2003, donde se pretendia atender 30 asentamientos en cuatro zonas de
intervencién: dos zonas de intervencion sostenida, la Noroccidental y Centroccidental; una zona
de intervencion sostenida y nueva, la Centroriental; y una zona de intervencidn nueva, la
nororiental. Mientras con la intervencidn nueva se iniciaban los procesos respectivos de
mejoramiento integral, con la intervencién sostenida se pretendia garantizar la sostenibilidad de
las intervenciones realizadas, aprovechando los conocimientos, la aceptacién social y las

instalaciones fisicas existentes en las zonas.

Mapa 4-1: Zonas de intervencidén nueva y sostenida PRIMED Il
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Fuente: Alcaldia de Medellin, 1998

“En la zona nororiental fue una experiencia que se dio en territorios que se llamaban
como zonas de alto riesgo donde se generaron niveles de desafectacion de esos suelos
para poder hacer algunas intervenciones, y lo mds importante que hubo fue que se
adecuo el territorio de acuerdo a la pendiente que tenian los lugares y al nivel de vida y la
cultura que tenian los habitantes. Ese fue el mejor prototipo que se ha dado en términos
de mejoramiento integral de barrios, fue una intervencion mds adecuada y no estaban los

millones de recursos que se tienen ahora” (E. Pérez, entrevista personal, 28 mayo 2015).
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En PRIMED fase Il se pasa de hablar de barrios subnormales a asentamientos informales, lo que
jugd un papel muy importante en su denominacién en el POT de 1999. Pero también se empezd a
reconocer el papel de las comunidades en su construccidn y consolidacién: “El 80% del actual
grado de desarrollo fisico de los barrios informales de Medellin es fruto de la accién y el empuje
de los pobladores y de la comunidad organizada. Las acciones mds importantes tendientes a la
superacién de la mala calidad y de las deficiencias habitacionales de las viviendas, las han
realizado y las contindan desarrollando, las familias y las organizaciones populares a través con el

esfuerzo propio y proyectos asociativos comunitarios” (Alcaldia de Medellin, 1998: 33).

Dentro de los cambios realizados para la segunda fase, desaparece el componente de
planificaciéon y gestidon, que se involucr6 como transversal al proceso. El componente de
mejoramiento y reubicacion de vivienda se divide en dos, con el objetivo de concentrar los
esfuerzos, ya que se requerian gestiones distintas de ejecucién en cada uno. Otro cambio tiene
que ver con la mitigaciéon del riesgo geoldgico que se integra a los componentes de mejoramiento
de infraestructura fisica (a través de proyectos de estabilizacién y recuperaciéon de terrenos,
senderos y vias); el componente de mejoramiento de vivienda (por medio de la canalizacion y

adecuado manejo de aguas residuales), y el componente de participacidn (con la capacitacion y

concientizacién de la comunidad sobre el tema ambiental) (Alcaldia de Medellin, 1998: 66).

Finalmente este programa se acaba en la administracién de Luis Pérez donde el operador Corvide
fue liquidada dentro del proceso de modernizacién municipal, dejando la segunda fase inconclusa
y sin muchas de las obras ejecutadas, es decir, quedaron los documentos de diagndstico y
formulacion, pero sin los recursos ni la voluntad politica para su ejecucidn. Afios después estos
mismos poligonos son retomados por los Planes de Regularizacion, pero estos igualmente

guedaron con muy poca o casi nula ejecucion.

Experiencia PRIMED Zona Centroriental (Comuna 8)

El poligono de intervencidn estuvo ubicado en la base del cerro Pan de Azlcar, entre las
guebradas Chorro Hondo y La Arenera y entre las cotas 1.700 y 1.900 msnm, conformada por los
barrios El Pinal, La Primavera, 13 de Noviembre, Isaac Gaviria, Los Mangos, que se ajustaba a la
descripcién de subnormalidad dos: carencia de senderos, vias, servicios publicos, equipamiento

comunitario, soluciones adecuadas de viviendas y titularidad de los predios.
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Foto 4-3: Vias de acceso peatonales y vehiculares barrio 13 Noviembre, Comuna 8

Fuente: Consejeria Presidencial para Medellin y otros, 1993

Se encontrd que el territorio estaba estigmatizado por ser un sector de riesgo no recuperable,
marcado por una mancha roja en el mapa municipal, en donde la norma franqueaba los terrenos
de la realidad zonal, al ser limitante y no encausadora del desarrollo. El trabajo logré enmarcar
todas las politicas de intervencidn fisica y social hacia la mitigacion del riesgo y la educacién
ambiental, para lograr la desafectacién de los terrenos y poder conseguir una intervencidn

armonica a la realidad que se vivia (Municipio de Medellin —=PRIMED, 1996: 66).

Dentro de la metodologia de trabajo se conformaron cuatro comités: de mejoramiento de
vivienda, de mejoramiento barrial, de legalizacién de la tenencia y de mitigacién del riesgo; y sus
miembros se eligieron en asambleas en cada uno de los cinco barrios de intervencion. La
metodologia permitié orientar la planificaciéon de la intervencion en lo que se denominé el Plan
de Intervencién Zonal (P1Z), en el cual la planificacién concertada fue el eje fundamental para dar

las directrices del desarrollo zonal, tanto desde lo urbanistico como lo social.
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Mapa 4-2: Plan de Intervencion PRIMED Zona Centroriental

Fuente: Municipio de Medellin — PRIMED, 1996

La propuesta de ordenamiento estaba basada en tres conceptos: uno, la vinculacion de los
diferentes sectores a través de una red de comunicacion vial que horizontalizara la concepcion
espacial de la zona, y la vinculara mas facilmente con el equipamiento comunitario existente y
propuesto; dos, la dotacidn y adecuacion de espacios publicos para lograr un sistema de puntos
de encuentro, vinculados a través de la red vial; y tres, la mitigacién del riesgo que engloba en

términos generales la intervenciéon del programa (Municipio de Medellin —PRIMED, 1996: 72).

En la elaboracion del Plan Zonal de Intervencién se consultd las necesidades y aspiraciones de la
comunidad, fue priorizado y convalidado por los comités de participacién. El énfasis zonal de
intervencién fue la legalizacidn, ya que la mayoria de los terrenos eran propiedad del Municipio.
Para ello se definieron tres formas de tenencia de la tierra: pirata; invasion y escritura publica.
Como los terrenos de invasién eran de CORVIDE se comenzé el proceso de legalizacién tomando
como base inicial el barrio 13 de Noviembre, el cual, era el mas consolidado de los terrenos
invadidos y tenia una mayor intervencion de los entes municipales en cuanto a obras de
mejoramiento barrial y mitigacion del riesgo y esto daba mas garantia al proceso que se llevaria a

cabo.
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El proceso comenzd a principios de 1993 con los tramites de 285 predios en el barrio 13 de
Noviembre; paralelamente se inicié en Isaac Gaviria con 201 predios que fueron entregados a
mediados de 1995. En La Primavera se hizo negociacién con los terrenos de propiedad de los
hermanos de La Salle y concluyé a mediados de 1995 con 314 predios, sin embargo falté parte del

Pinal cuya meta eran 470 predios (Municipio de Medellin — PRIMED, 1996: 73).

En el estudio de factibilidad del PRIMED se habia determinado un total de 892 mejoramientos de
viviendas distribuidas asi: El Pinal 149, Los Mangos 149, La Primavera 149, 13 de Noviembre 178 e
Isaac Gaviria 267, con una ejecucidn hasta 1996 de 331 mejoramientos en El Pinal y 85 en el

barrio Isaac Gaviria (Municipio de Medellin — PRIMED, 1996: 76).

En cuanto al mejoramiento barrial es de destacar que las obras fueron priorizadas por las
instancias de participacién ciudadana y disefiadas en concordancia con los estdndares del
entorno; y en esa medida fueron sostenibles y asimiladas por la comunidad. El impacto fue
positivo porque fue concertado con las comunidades, y la comunidad quedd satisfecha porque

hubo un respeto a los derechos humanos.

El PRIMED fue un programa muy completo porque tuvo un componente fuerte de legalizacién de
predios, grandes intervenciones en mejoramiento de vivienda y algunas obras de mejoramiento
urbanistico como la canalizacién de quebradas y el alcantarillado; ademads se hicieron trabajos
muy importantes en los parques, como el sendero ecoldgico el chispero y el parque de las
escalinatas. Hubo unos didlogos con la comunidad que fueron positivos, sin embargo este
proceso fue interrumpido inexplicablemente y no se alcanzé a cubrir el proyecto de en su
segunda fase para los barrios de Villatina, San Antonio, Villa Turbay, La Sierra y Las Estancias, que

so6lo quedaron en etapa de formulacidn.

El PRIMED logré rescatar la construccion social del habitat, en consulta y planeacion
previa con la gente, una metodologia muy acorde a lo que se aspira cuando se recupera el
territorio. Es un ejemplo a seguir y una bandera politica de las comunidades que hacen
memoria histdrica, porque el programa es muy participativo y obedece a una planeacion

concertada con las comunidades” (J. Maya, entrevista personal, 23 mayo de 2015).
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4.3.2. Proyecto habitacional Quebrada Juan Bobo

Juan Bobo se enmarca dentro del Proyecto Urbano Integral —PUI- Nororiental desarrollado por la
municipalidad en la década del 2000. Desde 2004 se propuso una intervencion integral en un
asentamiento en condiciones criticas ubicado en las margenes de la quebrada Juan Bobo,
mediante la aplicacidon de un modelo alternativo y piloto de reasentamiento en sitio, con el que
se mejoraron las condiciones de habitabilidad de aproximadamente 300 familias y se

introdujeron cambios en el accionar interinstitucional.

Mapa 4-3: Zona de Intervencién PUI Nororiental y Asentamiento Quebrada Juan Bobo

Fuente: EDU, 2012

Juan Bobo era un asentamiento de tipo invasion, sin parcelacién o malla vial conformada, y el
espacio publico inexistente (0,5 mt2 por habitante); el 80% de las viviendas presentaba
deficiencias estructurales, una tercera parte estaba ubicada en el cauce de la quebrada o en
zonas con restricciones geotécnicas, apenas el 5% contaba con titulos de propiedad; el 35% de las
viviendas registraban conexiones fraudulentas de energia y el 50% en acueducto, mientras el
100% de las aguas servidas eran vertidas directamente a la quebrada junto con la mayoria de los

residuos sélidos de los hogares (Pérez, 2011: 87).
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El proyecto contempld tres componentes: vivienda, social e institucional. En el componente de
vivienda se realizé la legalizacidén y construccién de viviendas con acceso a saneamiento basico y
al agua potable, rehabilitacion y canalizacidn de las quebradas, reasentamiento y mejoramiento
del entorno vecinal y barrial. En el componente social se desarrollaron proyectos de capacitacién
y fortalecimiento de lideres y organizaciones. Y dentro del componente institucional se buscd la
participacién de entidades municipales, departamentales y nacionales, bajo la coordinacién de la
Gerencia Auxiliar de Vivienda y Hébitat de la EDU que gestiond un presupuesto de $8.000

millones para ser ejecutados durante la administracién 2004—2007.

La intervencidn se inicié con trabajos de andlisis y zonificacidn territorial a partir de informacidn
geohidromorfolégica, conectividad vial, tipologia de parcelaciones, indice de ocupacidn del suelo,
entre otros aspectos. Delimitada el drea de intervencidon en 2004, se emprendid el levantamiento
de un censo socioecondmico de los 296 hogares asentados en la quebrada el cual aporté ele-
mentos para la caracterizacién de sus condiciones de vida. Durante 2005 la gestién se centrd en la
consecucion de recursos y el posicionamiento institucional y comunitario requerido como
condicién previa para el inicio de las obras. En el tercer se iniciaron el mejoramiento de viviendas
y la construccion de los multifamiliares para aquellos hogares reasentados. En ese proceso hay
gue destacar un logro significativo: la armonizacidon y ajuste normativo en los procesos vy
procedimientos de las entidades que intervienen en la expedicion de licencias y el control y

vigilancia de la construccion (Pérez, 2011: 89-91).

En la intervencion se reasentaron 90 familias en viviendas nuevas, 25 de ellas por encontrarse en
riesgo asociado con la quebrada. En total se beneficiaron 1.200 personas, es decir, el 100% de la
poblacién asentada en el sector con 31 construcciones de vivienda en sitio propio, 24 viviendas
usadas adquiridas, 95 mejoramientos, 233 legalizaciones de predios la construcciéon y 107 nuevas
soluciones de vivienda en los edificios Los Turpiales, Los Frutales, Los Girasoles, La Cascada, Flor
de Primavera, Los Mangos y Rosa de Oriente. Adicionalmente se construyeron dos salones
comunales, una ludoteca y 12 unidades comerciales y un mejoramiento urbanistico de 5.600 mt2
de espacio publico, con la construccién del Parque de los Nifios y la Plazoleta de la Vida; asi
mismo, se construyé la conexidn entre los barrios Villa Niza y Andalucia mediante el puente
peatonal con conexién directa al paseo urbano de la calle 107. Después de cuatro afios de
intervencidn, se evidencio la transformacion ambiental y fisico-espacial del asentamiento (Pérez,

2011: 92).
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Foto 4-4: Intervencion Juan Bobo |, Comuna 2

Fuente: EDU, 2012

A pesar de que Juan Bobo no tenia recursos asignados en el Plan de Desarrollo Municipal, el
modelo de gestion para su financiacion consistié en buscar aportes y apoyo de entidades publicas
a diferentes escalas: nacional, departamental, regional y municipal; esto contribuyd a agilizar la
articulacion de los presupuestos de inversion del municipio en la zona de intervencion y donde se
dispuso a la EDU como responsable de articular los presupuestos. Este modelo de gestidn
consistid en el establecimiento de una gerencia de seguimiento estratégico ubicada al mas alto
nivel de la administracién municipal articulada a una gerencia territorial que permitié identificar y

disolver con prontitud “cuellos de botella” normativos e institucionales (Pérez, 2010).

De igual manera, innovaciones validadas por las comunidades y los entes de control, fueron
elevadas a la categoria de decretos municipales que modificaron estandares de regulacién del uso
del espacio publico y normas de construccidn, como sucedidé por ejemplo, con la zona de retiro
gue restringe situar edificaciones sobre las margenes de las quebradas, la cual se redujo de diez a
tres metros. Otro logro significativo fue el ajuste normativo en los procesos y procedimientos de
las entidades que intervienen en la expedicidon de licencias y el control y vigilancia de la
construccion, entre ellas, las oficinas de catastro y de planeacidn, asi como las empresas de
servicios publicos, el Area Metropolitana y los curadores urbanos. Ello contribuyé a agilizar los
procesos de titulacién de predios, condicidn indispensable para asegurar la canalizacién de

recursos publicos de subsidio para la construcciéon o mejoramiento de vivienda (Pérez, 2010).



Gréfico 4-4: Participacion Interinstitucional proyecto MIB Quebrada Juan Bobo
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Sin embargo, es menester aclarar que mientras estuvo la asistencia del Estado la comunidad
estuvo participando, pero cuando se fue el Estado la gente abandond el proceso, es decir que en
su momento el acompafamiento institucional fue significativo porque transformaron el territorio

y se propicié la organizacion de la comunidad, pero hoy parece estar abandonado nuevamente.

“Se considerd un hecho exitoso, pero se ha demostrado que tiene unas particularidades
que lo definen como incompleto en términos sociales y econdmicos. Tiene una enorme
virtud, de haber comenzado a reflexionar en el territorio y desde el territorio con las
posibilidades de reubicacion en situ, disminucion del riesgo y hasta la participacion de la
comunidad. Pero eso comienza a desmejorarse, en tanto la espacialidad publica ha
decaido, las condiciones materiales se empobrecen, donde los procesos econémicos no se
desarrollaron de manera adecuada y ciertas infraestructuras que debian estar
complementarias no estdn, donde hay una endogamia territorial que no es deseable, y
sobre todo donde hay una alta conflictividad social” (L. Gonzalez, entrevista personal, 26

mayo de 2015).

Algunos de los componentes claves se pueden retomar hoy de la experiencia Juan Bobo son: el
tener en cuenta la morfologia del terreno, es decir, de las pendientes; el nivel de conjugacion de
espacio publico que se hace en el territorio con lo que se denomina construccion social del
habitat, en la relacién vivienda — territorio. También el tema de la proteccién a moradores,
porgue si no se protegen no hay ningun sentido, habria mejoramiento del terreno, pero no de la
gente, y sobre todo que sean los propios moradores los que puedan disfrutar y vivir ese espacio

publico creado y la vivienda mejorada.
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Adaptacion y extension del modelo Juan Bobo

Foto 4-5: Reasentamiento en edificios Juan Bobo Il y La Herrera

Fuente. Izquierda: Archivo personal. Derecha: EDU, 2012

La adaptacion del modelo piloto de MIB de Juan Bobo fueron los proyectos de Juan Bobo Il y La
Herrera (2007-2010). En el primero de ellos dentro del componente habitacional se logré
construir 84 viviendas nuevas; 48 viviendas nuevas por reposicion; ademas de la construccién de
322 ml de muros de contencién por parte del Area Metropolitana y 1000 ml de redes externas de
acueducto y alcantarillado. En el caso de La Herrera, dentro del componente habitacionales se
logré la construccidon de 126 viviendas nuevas y 87 viviendas nuevas por reposicién; y del
componente de entorno: la construccién de 280 ml de muros de contencién, 1750 ml de redes

externas de acueducto y alcantarillado y 608mt2 de la placa polideportiva (EDU, 2012).

La extensiéon del modelo fue el caso del cerro de Santo Domingo donde se pretendia la
ambientalizacién del cerro para reasentar las familias que vivian en zonas de riesgo y ponerlas a
vivir en propiedad horizontal. En este momento hay planteados 77 edificios, y estan elaborados
los disefios de los primeros cuatro en el sector La Silla y Nuevo Horizonte con presupuesto dentro
del Plan de Desarrollo Municipal 2012-2015, pero que no se alcanzaron a construir y quedan
pendientes para la siguiente administracion. Este proyecto tenia establecido iniciar obras en el
2009 con la construccidn de la primera etapa que contemplaba 150 apartamentos nuevos, 100
viviendas nuevas por reposiciéon y 200 mejoramientos de vivienda, pero todo esto se quedé en un
render de la EDU, y donde el ISVIMED comparte responsabilidades en dicho fracaso, pues no

logrd realizar una buena gestion de recursos para el desarrollo proyecto.
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Mapa 4-4: Proyecto Urbano Parque Habitacional Cerro Santo Domingo
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Por su parte el MIB del barrio La Cruz (Comuna 3) que hace parte de la extension del modelo
también quedd inconcluso, pues solamente se construyeron algunos edificios para vivienda en el
sector Los Alticos, la adecuacién del centro de salud y la construccidon del CAl Periférico, sin
embargo quedaron pendientes proyectos como la conexién vial con el barrio Bello Oriente, la
centralidad barrial de la carrera 24 en el sector La Capilla y la mitigacion del riesgo en el sector El

Hoyo y el barrio La Honda, que eran proyectos prioritarios de la comunidad.

4.3.3. Barrios Sostenibles Comuna 8

Barrios sostenibles se enmarca dentro de la estrategia de vivienda digna, segura, sostenible y
accesible del Jardin Circunvalar de Medellin y es definido por la EDU como una “estrategia de
mejoramiento barrial para consolidar el borde de la ciudad y ordenar los asentamientos o barrios
en formacién, mediante la gestidon interinstitucional y la concertacién con la comunidad,
habilitando suelo para procesos de reasentamiento con espacio publico, equipamientos
comunitarios y mitigacion de riesgo, para hacer del barrio un lugar con mas oportunidades para el

bienestar colectivo” (EDU, 2015).
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Las comunidades se atribuyen como un logro que varios puntos de la consulta popular de las
propuestas comunitarias al POT de Medellin realizada en mayo de 2014, estén incluidos dentro
del programa, pero también lo interpretan como una cooptacion de las propuestas sin reconocer

que fueron fruto de la organizacién comunitaria, desconociendo su papel como iniciativa social.

“Como organizaciones y como habitantes de un territorio hemos venido trabajando el
mejoramiento integral de barrios, donde uno de los ejes primordiales es de legalizaciones
y de vivienda. Después de tanta insistencia, la operacion siriri que la hemos llamado, ellos
toman barrios sostenibles como de mejoramiento, porque les cuesta tanto aceptar que las
comunidades estemos preparados técnica y académicamente y con tal de no darnos la

razon le ponen otros nombres” (G. Quintero, entrevista personal, 29 mayo de 2015).

El principal antecedente del proyecto es la gestiéon de 3.000 millones por parte de las
organizaciones en las Jornadas de Vida® de la comuna 8 realizada en marzo de 2013, donde la
comunidad aprobé el proyecto de “construccidn de estudios y disefios de mejoramiento integral
de barrios para la parte alta de la comuna 8”, sin embargo luego de un afio y al no poder
concertar con las organizaciones quien iba a ejecutar el proyecto, la administracién municipal a
través de la EDU establecid unilateralmente un convenio (Contrato 67 de 2014) entre la EDU y la
Universidad Pontificia Bolivariana, que inicio en febrero de 2014 y tenia una duracién de un afio.
Posteriormente se contraté también como operadores del diagndstico y formulacidon de barrios

sostenibles a la Universidad San Buenaventura.

Foto 4-6: Pancarta de Mejoramiento Integral de Barrios, Pinares de Oriente, Comuna 8

Fuente: Archivo personal

® Las Jornadas de Vida es una propuesta de la administracién municipal 2012-2015 donde las comunidades
deciden la ejecucidn de proyectos por 12.500 millones en cada comuna.
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La mayoria de la intervencion se realizarad en la Comuna 8, que tiene siete de los nueve poligonos
de barrios sostenibles definidos en la ciudad: 13 de noviembre, Pinares de Oriente-Villatina La
Piedra, San Antonio-Las Torres y Esfuerzos de Paz-Unidn de Cristo, El Faro — Altos de La Torre,
Golondrinas y Villa Turbay. Los otros dos poligonos son en la Comuna 3 (sector El Hoyo del barrio
La Cruz) y 6 (barrio El Triunfo). Pero esto es precisamente por la labor de denuncia y movilizacion
gue han tenido las organizaciones comunitarias, y es una muestra de la articulacién e incidencia

politica y social que ellas realizaron desde el afio 2012.

Mapa 4-5: Poligonos barrios sostenibles Comuna 8
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Fuente: EDU, 2015

En la Audiencia Comunitaria sobre MIB en la Comuna 8 realizada en abril de 2015, la EDU informo
gue se adelantara el diagndstico, formulacidn, disefios, definicion de presupuesto y ejecucién en
la fase uno de barrios sostenibles, en cuatro de los siete poligonos de la comuna 8: 13 de
noviembre, Pinares de Oriente-Villatina La Piedra, San Antonio-Las Torres y Esfuerzos de Paz-
Unidn de Cristo; donde invertiran 31.000 millones de pesos para la construccion de vivienda. En la
fase 1 serdn construidas 471 viviendas nuevas, se realizardn 84 mejoramientos de viviendas y se
generaran o recuperaran 31.345 metros cuadro de espacio publico. Sin embargo para el
desarrollo de barrios sostenibles en los siete poligonos de la comuna 8 se requieren 1671

viviendas a reasentar.
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Foto 4-7: Barrios Buenavista y Villatina La Torre ubicados en fase 1 de barrios sostenibles

Fuente: EDU, 2015

Etapas

La primera etapa es el diagndstico, donde se hace una insercion en el territorio y se definen los
poligonos de intervencion, que son los barrios que cuentan con mas altos indices de precariedad
de vivienda, servicios publicos domiciliarios y accesibilidad, y los afectados por zonas de riesgos.
Esta etapa cuenta con cuatro componentes: social, ambiental, fisico-espacial y normativo. En el
social se aplicé una ficha de caracterizacién socioecondmica en los hogares; en el componente
ambiental se analizan los recursos naturales, los servicios publicos y el suelo del territorio para
reconocer las caracteristicas del espacio de intervencién; dentro del fisico-espacial se realizé un
inventario de toda la informacidn referente a la vivienda, el espacio publico, los equipamientos y
la movilidad, y a partir de esto se identifican problematicas y oportunidades. Y frente al
componente normativo se estudiaron las normas urbanas y la tenencia de las construcciones

(EDU, 2015).

Un segundo momento es la etapa fase de formulacidon donde se analizan temas normativos en

relacién principalmente al POT, se recogen algunas propuestas de la comunidad y se construye
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una propuesta urbana con intervenciones por componentes. La etapa se concluye con una
propuesta urbana con estudios técnicos que presenta el EDU y que debe contar con la aprobacién

del Departamento Administrativo de Planeacidn de Medellin.

En la tercera etapa se hace un disefio con la definicién de las obras que van a realizar en ese
territorio. Luego sigue la etapa de ejecucion, pero que en este momento no se puede analizar

pues no se ha llevado a cabo; y por ultimo se plantea una etapa de sostenibilidad del proyecto.

Ejes problematicos en la formulaciéon del proyecto

- Los estudios de riesgo
Los poligonos de barrios sostenibles terminaron la etapa de formulacién a principios del 2015, sin
embargo llama la atencién que ésta se comenzd sin estudios técnicos de riesgos micro-
zonificados actualizados y se podria caer en un error histdrico el querer hacer las cosas por afanes
en los tiempos administrativos, pues lo que se tiene hasta el momento son solamente estudios de

amenaza por movimientos en masa o inundacién, pero no estudios de riesgos completos.

Si bien cualquier proceso de planeacién parte del instrumento que tiene la ciudad, que es el POT,
donde se estipulan por los retiros de quebradas, se deben realizar los estudios hidroldgicos e
hidraulicos que puedan ratificar o reducir los retiros de quebrada en cada una de las propuestas
urbanas, pues el POT plantea un retiro de 15 mt pero con los estudios se puede bajar a 5 mt, y

eso permite reducir el impacto que tienen las normas sobre cada uno de los poligonos.

El soporte técnico de los estudios de suelos e hidroldgicos de los barrios y asentamientos de la
base del cerro Pan de Azucar, realizados en 2013 por la EDU aun no han sido entregados a la
comunidad. Por ello las organizaciones argumentan que asi es imposible plantear una propuesta

técnica alternativa a la propuesta presentada por la institucionalidad.

Asi mismo en los barrios El Faro y Villatina la Torre debe concertarse la permanencia de
aproximadamente 60 familias que en la actualidad deberan ser reubicadas por causa del riesgo
eléctrico, que son las ubicadas debajo de las torres o las redes de energia, pero, éno es mas facil
reubicar las torres que a la poblacion? Se deben trasladar las torres hacia el corregimiento de
Santa Elena ya que técnica y financieramente es posible -como se viene haciendo en el parque del

rio Medellin- y con esta medida se evita el desalojo de muchas familias.
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- Espacio publico vs Vivienda digna

Barrios sostenibles tiene un marcado interés por favorecer la adecuacién y la creacién de espacio
publico por sobre las obras de mitigacién del riesgo para posibilitar condiciones habitacionales
dignas. La EDU esta siguiendo las directrices emanadas del documento Ciudades Amables del
2006, donde plantea que los proyectos de MIB son para densificar, es decir construccién en
altura, con el objetivo de generar espacio publico y para pasar de 4 a 10 mt2 por habitante al
2019, ya que esto le permite a la ciudad elevarse a rangos internacionales y poder competir con

ciudades como Rio de Janeiro, Lima, Quito, Buenos Aires e incluso Bogota.

“Ellos suefian con espacio publico, con tener parques, paseos, lugares de esparcimiento.
Entonces en vez de ampliar los metrajes de vivienda los estdn reduciendo, porque nosotros
tenemos unas viviendas de 60 o 80 metros cuadrados y ahora ellos nos estdn ofreciendo
45 o 50 metros, y lo otro lo van a utilizar en espacio publico” (G. Quintero, entrevista

personal, 29 mayo de 2015).

Igualmente la EDU tiene un marcado interés en el desarrollo de unidades habitacionales nuevas,
mas que en el mejoramiento de vivienda, porque el objetivo es el negocio inmobiliario, ya que
esta construccidon implica la licitacion y contratacidn con grandes firmas constructoras de la
ciudad, en su mayoria de cardcter privado, pero implica una afectacién a las formas culturales de
apropiacién del territorio ya que la comunidad no estd acostumbrada a vivir en altura, en
apartamentos que no tienen donde extender la ropa, no tienen los metrajes adecuados, e incluso

generan mas riesgo como las viviendas del Plan Parcial Pajarito.

Las organizaciones argumentan que su objetivo no es la vivienda en altura, sino la vivienda nueva
por reposicion, es decir, que donde se tiene un rancho, se pueda hacer una vivienda nueva de esa
misma medida o se pueda ampliar. Sin embargo esta propuesta no esta contemplada dentro de

barrios sostenibles y la comunidad ve esta opcién como la mas factible.

- Lasostenibilidad de las familias

Con el sélo hecho de pensar en una construccién sostenible, como instalar paneles solares y
recoger las aguas lluvias de algun edificio no hace al proyecto sostenible, pues se necesita avanzar

en la sostenibilidad en términos sociales, econdmicos, ambientales y organizacionales.
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“Barrios sostenibles solamente lo miran desde la parte urbanistica y no contemplan los
elementos socioecondmicos, entonces que barrio va a poder ser sostenible sin economia y
sin sequridad; le llaman barrio sostenible a la megaobra que dejan, al gran sendero, a la

gran cancha, y ahi hay un gran error” (E. Pérez, entrevista personal, 28 mayo de 2015).

Sin el tema de empleabilidad, de generacién de ingresos, o de empleo digno, no se puede
considerar como una experiencia sostenible, porque el mejoramiento barrial conlleva una vida
digna, lo que ya existe mejorarlo, que pasa por mejorar los medios econdmicos para poder
sobrevivir después de la intervencidon. Por ahora no se ha contemplado aun el apoyo a las
unidades productivas existentes, pero mds importante aun, cémo se llevara a cabo la generacién

de nuevas unidades productivas y como va a ser el apoyo y acompafnamiento a estas familias.

“La percepcion que tienen las victimas del conflicto es que de sostenible no tiene nada,
porque no me estdn ofreciendo oportunidades de como sustentar lo que acarrea el
cambio de esta vivienda en términos de impuestos, servicios publicos o pago de zonas

comunes” (G. Quintero, entrevista personal, 29 mayo de 2015).

Igualmente los ingresos no solo pueden garantizarse mientras se construya el proyecto, que
basicamente son mano de obra no calificada de oficiales y ayudantes de construccién, sino que

debe avanzar en la sostenibilidad de la obra a partir de su mantenimiento.

- La concertacion

Las estrategias que son anunciadas como concertacidon, son en realidad de socializacién y
aceptacion de la propuesta, donde la comunidad queda al margen de un proyecto participativo
donde puedan decidir qué es lo mdas adecuado para su territorio. Si bien es importante la
socializacién, mas importante alun es avanzar en mecanismos de concertacién y en esa medida,
las organizaciones se preguntan cuando, como y cudles van a ser los instrumentos de
concertacién con las comunidades, y para ello proponen la instalacidn de una Mesa de
Concertacion en la Comuna 8. Igualmente es necesario considerar instrumentos estipulados en la

ley como el cabildo abierto o la consulta popular como mecanismos de control.

Se hace necesario enfatizar en que la participacion no puede quedarse en cifras de asistentes, se
debe pasar a la concertacion efectiva y a la interlocucion permanente donde las personas

afectadas y la comunidad reciba informacién cierta, oportuna y veraz. Asi como hubo una
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estrategia participativa desde la municipalidad para la formulacién del POT a escala municipal, es
necesario avanzar y definir una estrategia para proyectos de planeacién a escala intermedia, en
este caso el Area de intervencién del Borde Urbano Rural Nororiental, es decir las Comuna 1, 3y
8 parte alta. Para ello se deben reactivar los Consejos de Gestién de los Planes de Desarrollo
Local, y se debe definir cémo va a ser la articulacién con la JAL y las JAC, con los pobladores como

tal, con los comités de vivienda y habitat, y con las mesas tematicas y poblacionales.

En esta estrategia participativa se necesita discutir los diferentes planes maestros de la Comuna
8 (Pan de Azlcar, Centroriental parte Alta y Llanaditas) y se debe concertar por ejemplo cual va a
ser el eje de movilidad, si es el monorriel u otro sistema de transporte, pero esto debe ser

negociado y planificado con las comunidades.

Finalmente, se analizaran algunos de los poligonos de barrios sostenibles Comuna 8, donde
existen temas problematicos en las etapas de diagndstico y formulacién del proyecto, que

deberan ser concertadas con las comunidades:

En los barrios Pinares de Oriente y El Faro es necesario garantizar la permanencia de los
habitantes que aparecen dentro de la zona rural, ya que por negligencia de la administracion de
no incluirlas en el POT como zona urbana, hoy corren el riesgo de ser desalojadas. En esta
situacidn se encuentra aproximadamente 130 familias que tendrian que ser reubicadas por
norma, pero donde existe una configuracién urbana, un arraigo territorial con la comuna 8 y un
tejido social construido en su mayoria por victimas del conflicto armado, pero que ademas no se
encuentran en zonas de riesgo, por lo tanto deberd concertarse la manera de otorgarles el

mejoramiento de vivienda o la vivienda nueva por reposicion.

En el poligono Pinares de Oriente — Villatina La Piedra es cuestionable que el barrio Pinares de
aproximadamente 170 viviendas, solamente 20 viviendas se vayan a conservar, es decir, que
practicamente hay que destruir el barrio para volverlo a reconstruir Esto implica el
reasentamiento de mds de 150 viviendas, 80 por encontrarse en zona rural, es decir, por fuera
del perimetro urbano, ya que se encuentran en darea del Cerro Pan de azlcar que se encuentra
clasificado como suelo de proteccién, y 70 viviendas que se deberan reasentar por lotes de
oportunidad para construccién de vivienda nueva. En el siguiente mapa se puede observar en
rojo las viviendas a reubicar por norma y en rojo oscuro las viviendas a reasentar por lotes de

oportunidad.
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Mapa 4-6: Poligono Pinares de Oriente — Villatina La Piedra de barrios sostenibles

Fuente: EDU, 2015

) construcciones
0 64 construcciones
70 construcciones

norma 124 viviendas

En el poligono de San Antonio Las Torres se deben concertar los metrajes de las viviendas, pues

en la fase 1 que contempla 176 viviendas nuevas, solamente 76 tienen posibilidad de ampliacidon

de 45 a 60 mt2, es decir, vivienda tipo duplex, mientras que las 100 restantes son viviendas de 45

0 48 mt2, cuando la propuesta inicial de las organizaciones en los talleres de imaginarios ha sido

la construccion de viviendas de 60 mt2 como minimo.

Grafico 4-6: Planos de propuestas de vivienda nueva Comuna 8
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Izquierda: Vivienda tipo 1: 45mt2, poligono San Antonio Las Torres. Fuente: EDU, 2015

Derecha: Plano de vivienda de 60mt2 propuesto por Mesa de vivienda Comuna 8: Fuente: Archivo personal
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Asi mismo es preocupante la permanencia de las familias que pagan arriendo y tienen un arraigo
por el territorio, pues para la EDU solamente entrarian a participar del proyecto aquellas familias
gue estén en situacién de desplazamiento forzado, ya que las que no deberan salir del territorio,
pues los requisitos para lograr quedarse en el barrio casi nadie los cumple: que estén en una caja
de compensacion familiar y que tengan unos ingresos estables, y donde ademas deberan cubrir
los gastos para complementar los subsidios, que puede estar en el orden de los 10 o 15 millones

de pesos.

En el caso del poligono del 13 de Noviembre sector La Arenera, los habitantes que ya tienen
legalizados sus predios luego de la intervencidn del PRIMED en los afios 90s, exigen un mejor
pago por sus construcciones, pues los avallos estan por debajo de los precios comerciales del
sector. Por ejemplo un hogar que posee una casa de dos pisos con mds de 70 mt2 construidos el
precio de oferta que hace la EDU es de 33 millones, cuando la realidad demuestra que una casa
de este tipo y en este sector puede estar valiendo entre 50 y 55 millones de pesos. Por lo tanto
deberan contemplarse avallos sociales que superen las barreras normativas tradicionales vy
donde se contemple el pago por la construccion del territorio mucho mas alla de las cuatro

paredes de una vivienda.

4.4. Transformaciones del Estado Local en las experiencias de MIB

en Medellin

Desde los afos 90°s el Estado ha buscado entrar a los barrios marginales con algunos proyectos
de Mejoramiento Integral, en su deseo de implementar politicas que reduzcan los indices de
pobreza, captar un caudal electoral y legitimar su accionar. Sin embargo es importante aclarar
gue en un principio su actuacidn se generé a través de acciones como el desalojo, vy

posteriormente con una politica de regularizacion.

El mejoramiento integral de barrios siempre se ha ido detras de la demanda. La historia nos ha
mostrado lo atrasadas que van las politicas y soluciones frente al crecimiento de las necesidades.
Pero se reconoce que el Estado ha ido evolucionando el concepto de mejoramiento integral, ya
gue en un principio se tenia la idea de un mejoramiento fisico y luego fue incorporando otras

variables como los programas de participacion.
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En Medellin se pueden observar unos picos en términos de intervencion estatal; el mas
interesante fue el PRIMED (1993-1998), experiencia de la que debe evaluarse una nueva
aplicacién en la ciudad, ya que era un programa que estaba orientado a trabajar con la gente en
el territorio. Luego encontramos un valle (1998-2003), ya que la segunda fase del PRIMED sélo
quedo formulada y no hubo intervencidn. Otro pico fue el del Urbanismo Social (2004-2008) con
su mayor expresion en el PUI Nororiental, pero en el 2009 se vuelve a ver otro valle en términos
de mejoramiento barrial. Hoy (2014-2015) parece que va a comenzar otro pico en el marco de las

intervenciones en mejoramiento barrial con el proyecto de barrios sostenibles.

Uno de los principales cambios tiene que ver con la institucionalidad responsable de la
implementaciéon del mejoramiento de barrios. En la década de 1990 estaba a cargo de Corvide,
pero luego de la reestructura organizacional implementada en el afio 2002 por el municipio de
Medellin, define que Planeacién serd el encargado de formular y gestionar los planes de
mejoramiento integral y de regularizacion urbanistica, y se designa a la Unidad de Asentamientos
en Desarrollo y Vivienda orientar los planes y acciones de mejoramiento definiendo tipos de
actuaciones e instrumentos de gestion y financiacién. Ahora de conformidad con la
reestructuracién de la Administracion Municipal en 2012, se designa a la Subdireccién de
Planeacién Territorial y Estratégica de Ciudad como la encargada de los asentamientos informales
y los proyectos de MIB especialmente a través de dos unidades: Unidad de Formulacion de

instrumentos de gestidn y la Unidad de Proyectos Estratégicos.

En este recorrido por 25 afos en experiencia de MIB, se nota que el PRIMED no era tan agresivo y
no implicaba la reubicacién de muchas familias; ademas era un programa que se desarrolla con la
gente, con obras no majestuosas y monumentales sino en la legalizacién del barrio y la entrega de
la escritura publica a los poseedores. En el PRIMED la seleccidn acciones por objetivos especificos
constituyen un gran acierto, porque se trabajé de manera simultanea y focalizada. Se probé una
metodologia exitosa y el municipio identificé instrumentos y roles de las diversas entidades para
el mejoramiento urbano. Fue un proyecto sui generis debido a que surge como iniciativa del
gobierno nacional justo en el momento en el que se evidencia un traslado de competencias y

responsabilidades a los gobiernos locales.

Por su parte el proyecto Juan Bobo tienen un reconocimiento dado su interés en articular el
barrio a los ejes estructurantes de movilidad como el metrocable y en articularlo con otros

barrios cercanos a través de puentes. Ademas se avanzo en términos de negociacién de la norma
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a partir de la redefinicion de los retiros de quebrada lo que permitio garantizar la permanencia de
los habitantes en el territorio. Un cambio importante tiene que ver con la articulacion
interinstitucional para el desarrollo del proyecto y por la voluntad politica de la administracién

2004-2007 se logra concretar con éxito rotundo, incluso llega a ser premiado internacionalmente.

Con el proyecto de barrios sostenibles, si bien sélo se ha avanzado en la etapa de diagndstico y
formulacion de 9 de las 66 areas de intervencidn del proyecto en la ciudad, es necesario hacer un
balance en términos del énfasis de la intervencién que tiene como componente esencial el
mantenimiento y generacion de espacio publico, pero donde se debe avanzar en mecanismos de
concertacién mas eficaces, pues de lo contrario, se podria caer en el error de no respetar las

|6gicas de construccion social del habitat que han construido histdricamente sus habitantes.

En las experiencias analizadas hay dos factores que poco se ha trabajado y habra que revisarlo
para futuras intervenciones: el tema econdmico y de seguridad. Si no se trata lo econémico
puede constituirse en un fracaso porque no hay ninguna integralidad si las comunidades
asentadas alli no pueden mejorar sus condiciones socioecondmicas y se seguira reproduciendo
los mismos esquemas de desigualdad y por lo tanto no se supera la pobreza. Tampoco se ha
tocado la seguridad y el tema de los combos organizados y las bandas paramilitarizadas, que
pueden generar inestabilidad del proyecto o generar desplazamientos forzados. Sin la solucion de

estos dos factores fundamentales es imposible que se pueda dar el mejoramiento barrial.

Los diferentes enfoques y estrategias estatales para enfrentar el fenémeno de la informalidad no
tienen continuidad en el tiempo, por lo tanto se puede argumentar que no existe una politica de
Mejoramiento Integral de Barrios en Medellin. Solamente existid un programa que se planteé en
el 2007, pero que realmente es muy poco lo que se ha cumplido y se queda en el papel. Ese es
precisamente el reto de la ciudad, la necesidad de plantear una politica publica de largo plazo que

permita darle continuidad a los proyectos de mejoramiento barrial.

“Si existiese una politica publica se estaria avanzando muchisimo con el mejoramiento de
las periferias de la ciudad en temas ambientales, de infraestructura, movilidad, vivienda,
servicios publicos bdsicos de salud, de educacion, domiciliarios, estariamos hablando de
otra cosa. Aqui no existe el mejoramiento integral de barrios, lo unico que prima son los
intereses del sector constructor agremiado en Camacol” (). Maya, entrevista personal, 23

mayo de 2015).
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CAPITULO 5. CONCLUSIONES

Ante el abandono estatal, las comunidades han estado produciendo espacio y domando la ladera,
construyendo territorio y consolidando tejido social en los asentamientos informales. La década
de los noventa fue una especie de bisagra entre la produccién social del espacio desde las
comunidades y el monopolio en la produccién estatal de inicios del siglo XXI. Desde la década del
2000 el Estado local hace presencia en estos territorios, pero llega preocupado por la innovacién
y la competitividad de la ciudad y no necesariamente por el bienestar de la poblacién. Se
consolidan una serie de programas y proyectos donde el Estado pasa a ser el mayor productor del
espacio bajo la figura de grandes proyectos urbanos de movilidad, equipamiento, espacio publico
y de contencién del borde urbano, pretendiendo imponer el modelo de ciudad formal en los
sectores periféricos que contienen otra légica de construccién y de vivencia con el espacio, ya que
el Estado Local necesita controlar estas periferias para elevar los indicadores de competitividad y

calidad de vida de la ciudad y entrar en el mercado global.

La intervencion del Estado en los asentamientos lleva consigo una intencionalidad politica:
facilitar la entrada del capital a estos territorios. El Estado se convierte en un intermediario, en un
escenario donde la poblacién es vista como un posible cliente que puede comprar mercancias y el
territorio es convierte en mercancia propiamente dicha. En la etapa neoliberal los Estados
Locales de las ciudades en competitividad tienen un especial interés en las zonas periféricas, pues
son espacios en los cuales también se puede alimentar la reproduccidon del capital y su
intervencién se asume como estratégica. Existe una instrumentalizacién del espacio donde el
Estado interviene un territorio y lo valoriza, tornandose atractivo para el sector inmobiliario y
generando que algunos pobladores originarios tengan que abandonar el barrio para dar paso a
una clase social con mayor capacidad de consumo, pues el costo de vida se eleva. Igualmente
tienen un fuerte interés en ordenar y controlar dichos territorios que le fueron ajenos vy
abandonados por décadas y ahora son importantes ya que al legalizarlos, se aumentan los niveles
no solo de gobernabilidad sino también las arcas municipales a través de la captacidn de dinero

por concepto de impuestos.
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Las intervenciones son realizadas por el Estado local con el fin de ganar legitimidad entre los
pobladores. Para lograrlo, han construido sistemas de movilidad como los metrocables, los cuales
pretenden integrar la periferia al resto de la ciudad, a partir de la necesidad del mercado de
involucrar a los habitantes de mds bajos recursos y a los territorios mas alejados a las dinamicas

econdmicas.

Los proyectos de intervencién urbanistica de los asentamientos precarios de Medellin son
instrumentos en la conquista de los territorios por parte del Estado y grupos econédmicos que
antes no tenian alli un mercado para la venta de bienes y servicios, donde el suelo empieza a ser
tenido en cuenta como parte fundamental de la mercantilizacién de la vida, pasando de tener un
valor de uso a un valor de cambio. Los asentamientos son territorios en permanente disputa
donde el capitalismo quiere instalarse, y el Estado como intermediario ha avanzado con el
discurso de la innovacion y el urbanismo social en el marco de los procesos de globalizacién, en
donde las zonas periféricas se intervienen y pasan a ser centralidades, pero esto pasa por una

decision politica que define qué es lo mas funcional a la ciudad.

Aunque el Estado local trata de realizar una conquista de los territorios, sus intervenciones no
logran todavia retomar el control social en muchos barrios y comunas. No se puede negar el nivel
de legitimidad que tienen algunas intervenciones, pero todavia existe mucho inconformismo por
parte de comunidades organizadas que reclaman mayores niveles de articulacién y concertacion,
pero ademas el control de grupos armados al margen de la ley que imponen condiciones para el
buen desarrollo de los proyectos. Asi mismo, se sigue presentando una dualidad en la ciudad que
debe replantearse pues por un lado, se generan procesos de mejoramiento barrial pero, por otro

lado, se presentan procesos de invasion muchas veces patrocinados por actores armados.

Las intervenciones estatales a lo largo de la historia del ultimo cuarto de siglo en Medellin no han
sido en la misma linea, sino que a través del han venido cambiando de enfoque y atendiendo ejes
de intervencion diferenciados. Se observa la aplicacion de programas especificos de
mejoramiento dependiendo de los territorios, que en muchos de los casos no ha tenido
continuidad, sino que mas bien presenta rupturas significativas. No se ha sabido leer el proceso y

al llegar una nueva administracion se pretende dar un sello distintivo a las intervenciones, pero

sin dar continuidad a las buenas practicas y reconociendo los errores del pasado.
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En los proyectos de intervencidén, si bien se recogen algunas de las propuestas de las
comunidades, el Estado coopta los discursos y practicas comunitarias, ademas de las exigencias
que las constituye como propias, sin el debido reconocimiento del papel que juegan las
organizaciones comunitarias, que han sido luchas continuas con argumentos técnicos y sociales, y
con resistencias frente a la forma cdmo se implementan los proyectos que no logran reconocer el

papel de las comunidades en la construccion histdrica del espacio.

El espacio-tiempo nacional estd perdiendo su primacia para dar mayor preponderancia a los
Estados locales y es por ello que la administracion municipal de Medellin cada dia se centra mas
en su papel competitivo en el mercado mundial, lo que le ha generado reconocimiento y ranking
internacional, a costa de descuidar sus principales deberes para con la poblacién mas
empobrecida. Es asi como la marca Medellin hoy toma mas fuerza y se vende al mundo como la
mejor forma del Estado saldar la deuda histérica con las comunidades, pero en la ciudad
encontramos un grado de concentracion de la riqueza bastante alto, que la convierte en la mds

desigual del pais.

Al entrar en esta légica de internacionalizacién, genera unas dindmicas de transformacion del
Estado Local, y en esa medida la aplicacion de los Planes de Desarrollo estdn enfocados a generar
una ciudad competitiva. Esto puede ser visto en la implementacidon de proyectos urbanos en la
periferia donde las intervenciones se realizan en aras de poder competir ante otras ciudades, se
piensan mas frente al visitante que frente a los residentes originarios de estos territorios y con un
enfoque de superacion de las condiciones de pobreza y exclusién social. Encontramos
infraestructuras como los metrocables, las escaleras eléctricas, los parques biblioteca, los CAl
periféricos, los colegios de calidad, los parques lineales y de borde, equipamientos deportivos y
culturales, senderos peatonales y de bicicletas, entre otros, que si bien son intervenciones
importantes, hace falta avanzar en la integralidad, ya que es muy débil la insercién de algunos
componentes como vivienda, mitigacion del riesgo, servicios publicos domiciliarios y el
mejoramiento de las condiciones socioecondmicas de la poblacidon para poder garantizar la

sostenibilidad de dichos proyectos.
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Recomendaciones

Las soluciones al fendmeno de la informalidad estdn en parte en manos del Estado y en la manera
como interviene el territorio, la cual, debe combinar medidas curativas y preventivas para
generar mecanismos de acceso equitativo al suelo y a la vivienda para las comunidades mas
necesitadas. Una opcidn seria la creacién de un banco de tierras para la construccién de viviendas
de interés social y prioritario; otra, la formulacién y ejecucidn de una politica publica de
mejoramiento integral de barrios que incluya la participacidon de la comunidad, con programas y
proyectos especificos y con recursos econémicos suficientes. Dicha politica de MIB debe pasar
por la articulacién con otro tipo de politicas relacionadas como el reasentamiento de la
poblacidn, la proteccién a moradores y la atencién a poblacién victima del conflicto armado, para
garantizar la integralidad en las intervenciones que deben hacerse en clave del derecho a la
ciudad y no para generar rentas a costa de los mas pobres y con beneficio para algunos pocos

sectores econdmicos como el inmobiliario y constructor.

El Estado Local al momento de intervenir debe respetar la construccion histérica del territorio y
concertar sus proyectos; no debe imponer su modelo de ordenamiento ya que el proceso de
consolidacion de estos barrios no sdlo significa la construccion de casas y condiciones materiales
de ocupacidn, sino el proceso social adelantado y la construccion de tejido social que no puede
verse menoscabado por una intervencidn fisica. Se debe tomar en cuenta el conocimiento de los
pobladores y sus aprendizajes en la produccién del espacio, ya que el conocimiento popular es
clave en cualquier propuesta de mejoramiento barrial. Debe reconocerse ese otro modo de
conocimiento que poseen las comunidades, no tanto desde el saber técnico sino desde la

experiencia, de la praxis urbana.

Los asentamientos informales son una apropiacién cultural del espacio que debe respetarse como
patrimonio, y antes mas bien potenciarse, no tratando de eliminar los barrios sino fortalecer la
planeacion local y participativa. Los proyectos de intervencidon no deben desarticular las redes
sociales, de economia y sobrevivencia, e incluso debe existir un respeto por la territorialidad, por
la construccidn fisica del espacio, ya que la estética popular tiene muchos valores, el problema es
gue se hace con mucha precariedad, por tanto es necesario avanzar en cualificar estas dindmicas

de autoconstruccién y de planeacion popular desde abajo.
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ANEXOS

1. Perfil de los entrevistados

SECTOR COMUNITARIO

- Jairo Maya: Integrante del movimiento social por la defensa del territorio en la Comuna 8
de Medellin, que milita en organizaciones comunitarias desde la década de los 90 y ha
participado en diferentes instancias de planeacion de la comuna vy la ciudad, siendo uno
de los fundadores del proceso del Plan de Desarrollo Local de la Comuna 8.

- Gisela Quintero: Coordinadora de la Mesa de Desplazados y Victimas de la Comuna 8 y
presidenta de la JAC Pinares de Oriente, que se ha destacado como lideresa comunitaria
por la defensa del territorio, siendo una de las pioneras de las huertas comunitarias y del
proyecto de Mejoramiento Integral de Barrios de Borde en Medellin.

- Efrén Taborda: Representante de la Mesa de Vivienda y Servicios Publicos Domiciliarios
ante el Consejo de Planeacién y Gestion del Plan de Desarrollo Local de la Comuna 8 y
miembro de la Corporacion Volver. Ha cumplido una labor destacada en los ejercicios de
movilizacién y de memoria histdrica en el territorio.

SECTOR SOCIAL - ONG

- Claudia Serna: Abogada de la Corporacién Juridica Libertad e integrante de la Mesa
Interbarrial de Desconectados de Medellin, que ha trabajado en la estrategia juridica de
defensa del territorio en los barrios populares de la ciudad.

- Elkin Pérez: Administrador publico y miembro de la Corporaciéon Convivamos. Ha sido
integrante del Consejo Territorial de Planeacién de Medellin y ha estado vinculado desde
la década de los 90 en los procesos de planeacién participativa de la zona nororiental.

- Cesar Mendoza: Directivo de la Fundacién Sumapaz y miembro del proceso Didlogos
Campo-Ciudad. Su trabajo principalmente ha estado centrado en la defensa de los
derechos humanos en la Comuna 3 (Manrique) y la zona nororiental de Medellin.

SECTOR ACADEMICO:

- Luis Fernando Gonzdlez: Arquitecto Constructor, Magister en Estudios Urbano-
Regionales, Doctor en Historia y director de la Escuela del Habitat (CEHAP) de la Facultad
de Arquitectura de la Universidad Nacional sede Medellin

- Maria Clara Echeverria: Arquitecta, maestria en Estética, profesora emérita de la
Universidad Nacional de Colombia sede Medellin y fundadora de la Escuela del Habitat
(CEHAP).
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2. Protocolo de entrevista:

Transformacion de las prdcticas de intervencion estatal en sectores informales de Medellin.
Experiencias en Mejoramiento Integral de Barrios (1990-2014)
MAESTRIA EN ESTUDIOS URBANO REGIONALES, UN MEDELLIN

Entrevista N¢ Fechay lugar:

Entrevistado: Cargo/Profesidn:

1. ¢Cuales intervenciones urbanisticas de la alcaldia conoce usted se hayan realizado en los
asentamientos informales de Medellin? ¢En qué época?

. ¢Qué objetivos tenian/tienen estas intervenciones en los asentamientos?

. ¢Cuadl es la intencionalidad politica o el interés que tiene el Estado al momento de intervenir?

. ¢Cuadles son los componentes de dichas intervenciones?

. ¢Cudles son énfasis del estado en las intervenciones en los asentamientos?

. ¢Qué instituciones o dependencias de la administracién inciden en estas transformaciones?

. ¢Qué estrategias/practicas utilizan el Estado local para planificar e intervenir los territorios?

. ¢Como ha sido la articulacién de la institucionalidad al momento de actuar?

. ¢Como se dado el proceso de concertacién del Estado con otros actores: sociales, politicos,
académicos, econdmicos, armados?

10. ¢Qué cambios ha tenido el Estado al momento de intervenir los asentamientos informales?
¢Era el mismo accionar antes y ahora?

11. ¢Como se articulan las intervenciones del Estado en los asentamientos informales al modelo
de ciudad?

12. éCree usted que las intervenciones en los sectores periféricos, logran integrar estos sectores a
la centralidad urbana?

O oo NOULL A WN

Experiencias concretas:

1. ¢Qué percepcidn usted tiene frente a la experiencia...?

2. iEsta es una experiencia de MIB? ¢{Qué hace integral dicha intervencién?

3. ¢Como ha visto el papel de la EDU/Corvide como coordinador interinstitucional de la
intervencién?

Observaciones:




