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Presentacion de la Coleccion Biblioteca Plural

Vivimos en una sociedad atravesada por tensiones y conflictos, en un mundo
que se encuentra en constante cambio. Pronunciadas desigualdades ponen en
duda la nocién de progreso, mientras la riqueza se concentra cada vez més en
menos manos y la catdstrofe climdtica se desenvuelve cada dia frente a nuestros
ojos. Pero también nuevas generaciones cuestionan las formas instituidas, se
abren nuevos campos de conocimiento y la ciencia y la cultura se enfrentan a
sus propios dilemas.

La pluralidad de abordajes, visiones y respuestas constituye una virtud para
potenciar la creacion y uso socialmente valioso del conocimiento. Es por ello
que hace mas de una década surge la coleccion Biblioteca Plural.

Ano tras ano investigadores e investigadoras de nuestra casa de estudios
trabajan en cada drea de conocimiento. Para hacerlo utilizan su creatividad, dis-
ciplina y capacidad de innovacion, algunos de los elementos sustantivos para las
transformaciones més profundas. La difusion de los resultados de esas activida-
des es también parte del mandato de una institucién como la nuestra: democra-
tizar el conocimiento.

Las universidades publicas latinoamericanas tenemos una gran responsabi-
lidad en este sentido, en tanto de nuestras instituciones emana la mayor parte
del conocimiento que se produce en la region. El caso de la Universidad de la
Republica es emblematico: aqui se genera el ochenta por ciento de la produc-
cién nacional de conocimiento cientifico. Esta tarea, realizada con un profundo
compromiso con la sociedad de la que se es parte, es uno de los valores funda-
mentales de la universidad latinoamericana.

Esta coleccion busca condensar el trabajo riguroso de nuestros investigado-
res e investigadoras. Un trabajo sostenido por el esfuerzo continuo de la sociedad
uruguaya, enmarcado en las funciones que ella encarga a la Universidad de la
Republica a través de su Ley Organica.

De eso se trata Biblioteca Plural: investigacion de calidad, generada en la uni-
versidad publica, encomendada por la ciudadania y puesta a su disposicion.

Rodrigo Arim
Rector de la Universidad de la Repiblica

Setiembre 2019






Prologo
Medellin, el camino de una ciudad aplazada

JORGE PEREZ JARAMILLO

Medellin se ha convertido en un mito urbano ampliamente mencionado y refe-
renciado durante este inicio de siglo como uno de los casos de estudio relevantes
para comprender como fue posible para esta ciudad, que alcanzo serios niveles
de inviabilidad en multiples formas, avanzar gradualmente en la superacion de
buena parte de sus elementos mads criticos y conseguir resultados incontroverti-
bles en muchos frentes y discutibles en algunos otros.

Este texto es una contribucién valiosa y estimulante para el andlisis y la
valoracion critica sobre el proceso de la ciudad y enriquece la produccion aca-
démica existente. Es un trabajo dedicado y cuidadoso que amplia, profundiza
y complementa analisis existentes y que representa un acercamiento desde la
distancia a un conjunto de factores relacionados con el urbanismo, con base en
los cuales se entienden sus alcances para las comunidades y territorios.

Se ha escrito relativamente poco sobre la evolucion urbana de Medellin
desde una perspectiva critica, analitica e independiente de los diferentes grupos
de interés locales que proveen la informacion para explicar las dindmicas reales
de la ciudad. Existen diversos textos, en su mayoria sustentados en una vision
simplista y superficial, sin suficiente perspectiva temporal, que mitifican un mo-
mento politico local y replican verdades de manera difusa, insuficientes como
lectura para quien quiere comprender la diversidad y complejidad de los facto-
res que le han permitido a la sociedad de Medellin construir colectivamente su
dindmica de cambio hacia una ciudad viable, mds integrada y equitativa, mds
democratica y participativa.

La magnitud de la crisis, los elementos estructurales que llevaron al co-
lapso a la ciudad a finales de los anos ochenta, los cambios constitucionales de
Colombia, el compromiso de los ciudadanos y las dindmicas de formacion de-
mocratica que llevaron al cambio a Medellin son un caso de estudio que refleja
buena parte de los elementos caracteristicas de la urbanizacién global, con am-
plio crecimiento en el sur del planeta, que configuran un reto estructural frente a
la produccién de lo que llamamos ciudad en la actualidad, que en realidad es un
amasijo de dinamicas formales e informales complejisimas, con varias escalas y
serias contradicciones. En tiempos de covid-19, este conjunto de asuntos llaman
la atencion sobre nuestras multiples pandemias, estructurales y de muy dificil
mitigacion, caracterizadas en forma de segregaciones, inequidades, violencias,
injusticias y precariedades, en un marco de emergencia climatica mundial que
espera que las ciudades cambien para superar buena parte de estas pandemias.



Medellin no es un milagro, tampoco es una ciudad que resolvié todos sus
problemas ni mucho menos es un caso solo de éxito. Sin embargo, algunos as-
pectos visibilizados en este trabajo explican como a partir de la profundidad de
los indicadores criticos que alcanzé como sociedad, el caso Medellin representa
una inspiracion, un pretexto para avanzar, que fomenta la utopia de construir
ciudades para la vida, como ha planteado Anibal Gaviria, exalcalde de Medellin.
Un aspecto que merece atencién particular es el mercadeo de ciudad que ha
caracterizado el proceso hasta ahora. Sin duda, el caso Medellin es un ejemplo
exitoso acerca de como una ciudad antes aislada y en dinamica autodestructi-
va, con profundas fracturas sociales y conflictos, reconocida mundialmente con
una sociedad fallida, en medio de su desesperanza y precariedad, emprendi6
un camino de construccion colectiva de su proyecto de largo plazo, trabajando
en diversos niveles sociales, politicos, institucionales, legales y tributarios, para
buscar alternativas y fomentar vida publica.

En su crisis, la ciudad debid reestructurarse para asi reintegrarse a la estruc-
tura nacional y global, como alternativa esencial para regenerar su economia y su
sociedad, sin duda, mas alla de frivolidades y agendas electorales, el mercadeo de
la ciudad ha tenido como marco esencial de éxito, indicadores de su estructura
no solamente sociales y espaciales sino también econdmicos, sin los cuales la
vida de las personas en las ciudades no evoluciona positivamente. Como resen6
el jurado del premio Lee Kuan Yew 2013, otorgado a la ciudad:

Medellin ha recorrido un largo camino desde su pasado, dando una senal pode-

rosa acerca de como gobernanza colaborativa e incluyente, puede transformar

las circunstancias mas dificiles. En su conjunto, lo que ha logrado la ciudad no

solamente es una inspiracion para ciudades que buscan superar retos similares,

pero también ofrece lecciones valiosas para las ciudades de todo el mundo.

Sin embargo, su éxito es al mismo tiempo notable y fragil. Los lideres suce-
sivos de la ciudad deberdn construir sobre lo que existe; soluciones urbanas
y creacion de empleos deben mantener el ritmo de crecimiento en orden de
prevenir la reaparicién de los problemas pasados. En la medida [en] que la ola
de cambio positivo la ciudad debe lograr de evolucionar segtn las expectativas
de la gente.

Es notorio, que retos fundamentales prevalecen, particularmente la brecha de
vivienda social de los menos privilegiados y de quienes sus hogares no pueden
ser formalizados, asi como la necesidad de contar con un plan a escala metro-
politana mas claro y cohesionado, para orientar el desarrollo regional.

Es imperativo que se mantengan los esfuerzos para asegurar la satisfaccion de
las necesidades basicas de los ciudadanos, ya que ese es el mensaje de esperanza
que le ha dado a la gente una fe sin restricciones y les ha impulsado a unirse y
conducir a Medellin en la direccion correcta.

Planeacion social y territorial, organizacion y gobernanza, urbanismo, in-
fraestructuras y arquitecturas, con fuertes instrumentos presupuestales y de
financiacién en un marco de amplio compromiso de todos los niveles de la



comunidad evidencian cambios profundos durante un periodo de tiempo cer-
cano a tres décadas, conjugacion de crisis y reaccion, diagndstico y gestion de
acuerdos desde el didlogo social, con acciones territoriales concretas, por la via
de politicas y proyectos fisicos que gradualmente representan las bases de una
Medellin que ha progresado de manera singular. Los cambios son insuficientes,
los retos que prevalecen son complejos y exigentes y se requiere persistencia y
continuidad para consolidar hacia el futuro, una buena ciudad para todos.

Este texto ofrece una oportunidad para ampliar el analisis que hoy es nece-
sario, en un contexto de poca disposicion autocritica propia de nuestra sociedad.
Medellin vive una etapa dificil en la actualidad, pues la convergencia e ilusion
colectiva que nos permitié evolucionar desde los interrogantes estructurales
pasados, a partir de los logros y el relativo éxito de la ciudad, no existe mas.
Aquellos anos del final del siglo pasado, orientados por las grandes preguntas
compartidas de la mano de la crisis por todos los estamentos de la ciudad, cir-
cunstancia excepcional que motivé nuestra convergencia excepcional, han con-
cluido. Vivimos ahora tiempos de autocomplacencia y emerge una nueva crisis,
en un marco de populismo y fractura social, que se consolidé durante los anos
recientes.

Tanto como en aquellos anos finales del siglo pasado, pero sin la crisis que
motivé entonces nuestra reaccion colectiva, Medellin enfrenta ahora una etapa
confusa y determinante, en que nuestra sociedad probara su resiliencia y capa-
cidad real para retomar el camino, evolucionar y seguir adelante y asi concretar

la ciudad aplazada.






Dialogo entre el escritor Justin McGuirk y el exalcalde de Medellin, Sergio Fajardo

Le pregunté al exalcalde como media €l la efectividad
del programa. «Te voy a dar un indicador muy sim-
ple y poderoso que ningin experto tiene en cuenta

—dice—. Chicos que dejan la ensenanza secun-
daria. Cuando llegamos al poder en 2004, estaban
en aproximadamente, el cincuenta por ciento. Eso

significa que antes de los dos ultimos anos de insti-
tuto, el cincuenta por ciento de los chicos abando-
naba los estudios. Lo que significa que fisicamente
estarian sentados en una esquina de uno de esos
barrios de Medellin, perdidos». Al final del mandato
de su sucesor, Salazar, que continué con las politicas
de Fajardo, la tasa de abandono escolar habia baja-
do al veinte por ciento. ;Y la razén de esa bajada?
Construimos esperanza —dice Fajardo—.

Justin McGuirk, Ciudades radicales. Un viaje a la
nueva arquitectura latinoamericand, 201 4.






La reinstalacion del Estado ausente

A inicios de la década de 1990, Medellin era considerada una de las ciudades
mas inseguras y violentas del mundo, marcada por una ausencia del Estado en
amplias zonas de la ciudad y, por la conquista de esos territorios por parte del
Cartel de Medellin. Veinticinco anos después, Medellin recibe numerosos reco-
nocimientos internacionales tales como el premio Veronica Rudge Green Prize
de Diseno Urbano 2013, de la Universidad de Harvard, por las intervenciones
realizadas en las periferias informales de la ciudad (Proyecto Urbano Integral
Nororiental), asi como el titulo de ciudad més innovadora del mundo, en el
marco del concurso City of the Year, de 7he Wall Street Journal y Citigroup,
obtenido mediante votacion abierta. En 2014 Medellin fue sede del vir Foro
Urbano Mundial de onu-Hébitat titulado Equidad Urbana en el Desarrollo-
Ciudades para la Vida.

La ciudad muestra hoy potentes operaciones arquitectonicas y urbanas en
zonas informales tales como los parques biblioteca y diversos equipamientos
educativos, deportivos y de movilidad.

Figura1.
Parque biblioteca Tomas Carrasquilla, La Quintana, Medellin, La Rotta Arquitectos

Fuente: Gonzalo Bustillo (2019)

Esas intervenciones se desarrollaron en el marco de la politica de ordena-
miento territorial llevada adelante por la Municipalidad de Medellin en los pe-
riodos de gobierno del alcalde Sergio Fajardo, entre 2004 y 2007, y de Alfonso
Zalazar Jaramillo entre 2008 y 2011, bajo el rétulo de Urbanismo Social (us).
Dichas operaciones continuaron la impronta de justicia fisica iniciada por el
alcalde Luis Pérez Gutiérrez (2001-2003), paradigméticamente expresada en
la instalacién de la primera linea de Metrocable de Medellin, que mejora la



accesibilidad en la zona nororiental de la ciudad. El conjunto de intervenciones
de us forman parte de lo que se ha dado en llamar el modelo Medellin (MMm).
Recientemente esas operaciones han influenciado el desarrollo de intervenciones
analogas en ciudades como Caracas o Rio de Janeiro.

Figura 2.
Metrocable Rio de Janeiro, Complejo del Aleman

Fuente: Jorge Mario Jauregui, 2011: <https://enwikipedia.org/wiki/Complexo_do_
Alem%C3%Ago#/media/File:Partindo_da_Esta%C3%A7%C3%A30_da_Baiana
do_Telef%C3%Agrico_no_Complexo_do_Alem%C3%A30_(2)JPG> con licencia

Attribution-ShareAlike 3.0 Unported (cc By-sa 3.0)

Segun Juan D. Dévila, el us de Medellin iniciado por Sergio Fajardo fue el
intento de «repagar la deuda histérica» del Estado con los sectores de expansion
informal de la ciudad (D4vila y Brand, 201 1) mediante la construccién de obras
de infraestructura y arquitectura de alta calidad y fuerte impacto estético. Bajo
la consigna «lo mas bello para los mds humildes» pronunciada por el alcalde
Sergio Fajardo, se propuso «activar la fuerza de la estética como motor de cam-
bio social» (Dévila, 2012: 41).

Por su parte, la expresion modelo Medellin refiere, segiin Dévila (2012), a
una propuesta formalizada ante la reunién anual del Banco Interamericano de
Desarrollo (BIp) en 2009 y respaldada por esa organizacién mediante la creacién
de un observatorio para sistematizar y divulgar la experiencia de esta ciudad.

A partir de este marco de referencia indagaremos en la siguiente interrogan-
te: ;qué mecanismos de politica publica habilitaron las transformaciones urbanas
desarrolladas en Medellin entre 2004 y 20112

Siguiendo al politélogo catalan Francesc Pallares analizaremos tres dimen-
siones que hacen a la definicion general de politicas publicas: la produccion
de normas juridicas, los componentes de recursos humanos y las l6gicas de
financiamiento.



Medellin en nuUmeros

Medellin tiene aproximadamente 2,5 millones de habitantes, es la segunda ciu-
dad de Colombia en densidad de poblacién después de Bogota y es la capital del
departamento de Antioquia, conurbacién de 1o municipios de un total de T 099
en todo el pais. A inicios de 2010 presentaba una tasa anual de crecimiento po-
blacional de 0,7%, lo que representaba unos 2 5000 habitantes nuevos cada ano.
En los ultimos setenta anos Medellin multiplicé su poblacién 15 veces pasando
de 168000 habitantes en el ano 1938 a 2,34 millones en el 2010. Su poblacién
es relativamente joven, cerca del 70% tiene entre 5 y 44 anos. El drea urbana
constituye casi el 30% de su territorio, pero concentra alrededor de 9o% de su
poblacién. Aporta el 11% del Producto Bruto Interno (pB1) nacional (Alcaldia
de Medellin, 20171).

La ciudad se caracteriza por su ubicacion en el valle de Aburra, pertene-
ciente a la Cordillera Central de los Andes, y, por estar atravesada por el rio
Medellin.

Figura 3.
Panoramica de la ciudad de Medellin, valle de Aburrg,
Cordillera Central de los Andes

Fuente: <http://www.elmundo.com/images/ediciones/Martes_6_5 2014/
Martes_6_5_2014@@rio-medellin6oo.jpg>

La ciudad ha recibido y recibe cuantiosa atencion de los ambitos académi-
cos y de divulgacion. Entre la multiplicidad de trabajos disponibles realizados
destaca Medellin: reinvencion de una ciudad latinoamericana. 30 casos de estu-
dio (Martignoni, 2013).

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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El proceso de desarrollo informal de la ciudad
y el factor Escobar

Desde finales de siglo x1x, el proceso de industrializacién y urbanizacion del va-
lle de Aburré colocé a Medellin como el principal polo econémico de la region
(Coupé, 1996 citado en tcheverry y Orsini, 2010). En ese contexto se produjo
desde inicios de siglo xx un aumento de la demanda de vivienda vinculada a
la actividad obrera del sector industrial emergente (Poveda, 1996, citado en
Echeverry y Orsini, 2010).

Entre 1948 y 1953, diversas ciudades colombianas (Bogotd, Cali, Medellin
y Tumaco) recibieron la atencién de prestigiosos arquitectos internacionales,
como José Luis Sert, para el desarrollo de planes urbanos. La propuesta rea-
lizada por Sert y Paul Lester Wiener para Medellin en 1950 subdividia la
ciudad de acuerdo a los postulados de zonificacién derivados de la Carta de
Atenas. En palabras de los autores, al establecer el uso futuro de la tierra en el
drea metropolitana se toma como base la clasificacion de acuerdo a las cuatro
funciones establecidas por el Congreso Internacional de Arquitectura Moderna
(ctam): habitacidn, trabajo, recreacién y circulacién (citado en Schnitter, 2003).

Figura 4.
Plano del Plan piloto de Medellin, Wienery Sert, 1950

MEDELLIN [
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Fuente: Wiener y Sert, 1950, Concejo de Medellin: <http://www.encuentros-cartograficos.net/

logbook/IMG/jpg/planpil7o.jpg>

En simultaneo con el proceso de planificacion modernizadora de la ciudad,
en torno al ano 1950, Medellin comenzé6 a recibir migraciones de campesi-
nos desplazados hacia la ciudad por situaciones de desempleo y violencia, que
fueron ocupando las laderas del valle, la zona nororiental (comunas 1, 2 y 3),



el centro occidental (comuna 13), la zona noroccidental (comunas 5y 6) y el
centro oriental (comuna 8).

En una carta que José Luis Sert dirige al famoso historiador suizo Sigfred
Giedion, en 1948, define a Medellin como la ciudad con «el crecimiento mas ra-
pido del continente después de San Pablo» (Schnitter, 2004: 4). Efectivamente,
a partir de mediados de siglo xx Medellin experimenté un crecimiento demo-
grafico exponencial, que la llevé a pasar de 360000 habitantes en 1951 a mul-
tiplicar por cuatro su poblacién para 1983, alcanzando 1,5 millones, y, por seis
para 201 5, alcanzando los 2,5 millones de personas.

Figura s.
Division politico-administrativa de Medellin
con areas informales en naranja

Fuente: Davila et al., 2006 citado en Lopez et al,, 2010

Hacia la década de 1960 las zonas periféricas de la ciudad llegaron a al-
bergar a un 50% de la poblacién (Primed, 1996, citado en Echeverry y Orsini,
2011). Hacia finales de la década de 1990 Medellin se presentaba como una ciu-
dad fuertemente dividida entre los sectores urbanos consolidados al centro y al
sur, utilizados por poblaciones pertenecientes a segmentos econémicos medios



y altos, y una periferia norte receptiva a las ocupaciones informales (Echeverry
y Orsini, 2010).

Figura 6.
Ocupaciones informales en zonas de ladera

Fuente: «Un instrumento para reducir riesgos en las zonas de ladera», Universidad EAFIT:
<http://www.eafit.edu.co/agencia-noticias/historico-noticias/2 0 1 3 /noticias-marzo/Paginas/
academia-instrumento-reducir-riesgos-ladera-eafitaspx>

A partir de la década de 1970, al proceso de urbanizacién informal de
Medellin, se superpuso uno de conquista de territorios por parte del llamado
Cartel de Medellin. La explosién del narcotrafico en la década de los ochenta
(iniciada durante las décadas de 1960 y 1970) tiene su elemento mds visible
en el fenomeno de este cartel, modelo de operacion que control6 la plantacién,
produccion y distribucion de la cocaina a una escala sin precedentes a nivel
global. La novedad, determinada en la nomenclatura inaugurada por la Drug
Enforcement Administration (pEA), era que «contaba con un esquema de ope-
racion en el cual los distintos empresarios compartian recursos tales como rutas
de envio de cocaina, pero manejaban separadamente sus centros de produccion
y negocios»."

1 «La explosién de un coche bomba en Bogotd causa siete muertos y 30 heridos», en £/
Mundo, 11 de noviembre de 1999: <https://www.elmundo.es/elmundo/1999/noviem-
bre/11/internacional/colombia.html>.



Figura7.
Organigrama del Cartel realizado por la DEA
y el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS).
Magnicidio de Luis Carlos Galan (1989)
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Fuente: <http://3.bp.blogspot.com/-cpgrXszfpXc/UKzV9gNAK7j1/
AAAAAAAAAGL/7PpYpqsmWHS/s1600/Cértel+de+ Medellinjpg>

La figura de Pablo Escobar, como lider publico del cartel (junto a Rodriguez
Gacha, Lehder y el Clan Ochoa), constituye un hito en los modos mafiosos de
operar en Colombia. Guerrilleros, narcotraficantes y paramilitares ejercieron el
poder armado en gran cantidad de municipios.

Lo significativo respecto al objeto de estudio del presente trabajo es que el
cartel ocup transitoriamente el espacio del Estado ausente, proveyendo no solo
de seguridad parcial a sus correligionarios, sino también de alimentos, medica-
mentos o vivienda. Una fotobiografia publicada en 2007 sobre Pablo Escobar®
refiere a que gran parte de la aceptacion social de la que dicho personaje gozaba
derivé de su capacidad de aportar mejoras a las barriadas:

La gente lo adoraba, porque los politicos llegaban, prometian cosas y luego

nada sucedia. Pablo decia, «PPrometo llenar la cancha de reflectores, colocarle

una campana a la iglesia, pintar la escuela..., y al dia siguiente comenzaban las

obras». (Jaime Gaviria, primo de Pablo Escobar).?

Otro episodio paradigmatico del lugar que ocupé Escobar en relaciéon con
el Estado ausente fue la construccién de un conjunto de mas de 400 viviendas
en la zona del barrio Moravia, préximo a 1982, dentro del llamado Medellin sin
tugurios, antigua barriada construida sobre un basural.+

o The Memory of Pablo Escobar [La memoria de Pablo Escobar ], del fotégrafo britdnico
James Mollison. Disponible en <http://www.tiempodesanjuan.com/elmundo/2014/3/6/
increible-album-fotos-pablo-escobar-51896.html>.

3 <http://www.tiempodesanjuan.com/elmundo/2014/3/6/increible-album-fotos-pablo-
escobar-51896.html>.

4  <http://pabloescobargaviria.info/legalizan-viviendas-que-construyo-pablo-escobar-en-me-
dellin/>.



Figura 8.
Pablo Escobar en la apertura de una de las 800 canchas
cuya iluminacion habria financiado

Fuente: Ivan Restrepo, circa 19825

Figura 9.
Barrio Pablo Escobar, construido en 1984 y legalizado en torno a 2012

Fuente: <http://pabloescobargaviria.info/
legalizan-viviendas-que-construyo-pablo-escobar-en-medellin/>

Asi, la figura de Pablo Escobar operé como fundador y lider del Cartel de
Medellin posiciondndose como personaje que impulsé mejoras fisicas en barria-
das con el fin de reclutar personas y tener poblaciones a su servicio. Ademas, fue
diputado entre 1982 y 1983.

El Cartel de Medellin a través del grupo denominado Los Extraditables
declaré en una carta del 24 de agosto de 1988 la «guerra absoluta y total al go-
bierno..» (Alonso Salazar, 2001). Los Extraditables habrian contado con 3000

5 Ibidem.
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sicarios en armas y algunas fuentes de prensa les adjudican cifras préximas a los
5000 asesinatos entre 1989 y 1993.°

Escobar fue asesinado en 1993 y con ello se produjo la caida del Cartel
de Medellin (y seguidamente, la del Cértel de Cali), lo que significé, durante
la década de 199o, la reestructura del narcotrafico y de sus légicas, asi como la
reestructuracion de los grupos armados. Y surgieron microcarteles,” con com-
ponentes de las exmafias de Medellin y de Cali, pero con mas bajo perfil. Ya a
mediados de los noventa, el Cértel del Norte del Valle (sobreviviente a la caida
de Cali y Medellin) guardaba un perfil sin lideres visibles® y menos ostentoso.
A juicio de Fernan Gonzalez y Silvia Otero Bahamon (2006) «La presencia
diferenciada del Estado permite entender por qué en Colombia el orden y la
violencia han podido coexistir».

Durante la década de 1990 y hasta 2003, en diferentes zonas del pais y en
la ciudad de Medellin en particular, el Estado colombiano presentaba muy bajos
indices de gobernabilidad. Los grupos armados ingresaban a las ciudades para
ocupar sitios estratégicos y reforzar su dominio en el narcotréfico, lo que fue
una constante durante la década de 199o. La disputa entre diversos grupos —
Autodefensas Unidas de Colombia (auc), las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (rarc) y el Ejéreito de Liberacién Nacional (ELN)— llevaria a que
avanzada la década estos dominaran cientos de municipios. En palabras de Ralph
Rozema (2007):

La violencia urbana llegé a un nuevo extremo avanzados los noventa con la

entrada de los paramilitares en las ciudades, principalmente en Medellin. La

represion y las desapariciones convirtieron los barrios populares en pequenos
estados de terror. El proceso de desmovilizacion de los paramilitares, desde

2003, aunque muy controvertido, puso fin a esa situacion.

Este panorama de paz temporal, —desmovilizacion de militares, reestruc-
turacion del crimen organizado, bandas o combos’—, fue el escenario en el que
la Alcaldia de Sergio Fajardo impulsé su politica de us orientada al fomento de
la educacion como modo de desaliento de la participacion de los jévenes en gru-
pos armados. Como lo menciona Rozema (2007): «En el largo plazo, el gobierno
de Medellin se concentra en el desarrollo social de los barrios populares. La

6  <https://www.bbec.com/mundo/noticias/2013/12/131127_pablo_escobar_aniversa-
rio_victimas_aw> y <semana.com/nacion/articulo/cifras-de-atentados-victimas-de-esco-
bar/365633-3 =>

7 Segin Nyholm. «LLos nuevos narcos», en La Semana, 6/ 5/2000: <http://www.semana.com/
nacion/articulo/los-nuevos-narcos/42185-3>.

8  Segin Dario Mizrahi. «Los herederos de Pablo Escobar: quiénes son los nuevos narcos», en
Infobae, 1/12/2013. <http://www.infobae.com/2013/12/01/1527518-los-herederos-
pablo-escobar-quienes-son-los-nuevos-narcos>.

9  Ver definiciones sobre grupos y bandas emergentes en Colombia en: <https://es.wikipedia.
org/wiki/Bandas emergentes en Colombia#cite note-22> («Pastrana: Uribe dejé como
herencia bandas», en <panamaamerica.com>. Consultado el 28 de noviembre de 2012).



idea es desalentar a los jévenes de participar en los grupos armados a través de
incentivos econémicos y educacion.

Figura 10.
Fotografia de la Operacion Orion, 2001

Fuente: <https://www.lafm.com.co/especiales/que-pasa-si-la-operacion-orion-prescribe>

En la misma sintonia, el politico fajardista Jorge Melguizo'® expresa que el
aprendizaje de los grupos de narcotréfico fue invertir recursos de modo eficaz
con un fin: tender redes y reclutar; en definitiva, sumar a todos a su propdsito.
Segiin Melguizo cuando el poder publico direcciona las finanzas, teje urdimbre
con el sistema institucional puablico y privado en su complejidad y convoca a la
sociedad a una causa comun se inicia el cambio. En definitiva, lo publico recu-
perando el territorio que le es propio. En esa perspectiva cobra vigor el lema de
Sergio Fajardo Medellin, la mas educada, y su modelo de gestion; la convivencia
es la clave complementaria a la seguridad ciudadana. Estos conceptos ya estaban
instalados desde la alcaldia de su antecesor, Luis Pérez Gutiérrez.

10 Jorge Melguizo, «Lo que aprendimos de los narcotraficantes», TEDXx Punta Del Este.
Disponible en: <https://www.youtube.com/watch?v=PDsQeyaOsDw>.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

27






Las cifras de la violencia

Los efectos de la territorializacion de la violencia urbana asociada al narcotra-
fico en Medellin se observan en la grafica de homicidios, que a partir de 1980
tuvo un abrupto crecimiento y se distanci6é del promedio colombiano ubicado
en 50 homicidios cada 100000 habitantes, hasta llegar al ano 1991 con su pico
maximo: 381 homicidios cada 100000 habitantes. A partir de 1991, y luego
del asesinato de Pablo Escobar en diciembre de 1993, la grafica comienza a
mostrar una caida abrupta que continta hasta 1998 con guarismos en torno a
ciento cincuenta, con leves aumentos hasta 2002, para volver a caer entre 2002
y 2007. Entre 2007 y 2009 se observa un nuevo crecimiento en las cifras de
homicidios, que llegaron a 100, y a partir de 2009 y hasta 2012 se produjo una
nueva caida hasta las cifras previas a la década de 1980. En 2014 segin datos de
Organizacion Justicia y Paz se alcanza una tasa de 27 homicidios cada 100000
habitantes.”*

Figura 11.
Tasa de homicidios Medellin, 1987-2010
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Fuente: Carlos Mario Perea Restrepo en base a DANE 1980-2010 (2013): <https://revistas.unal.

edu.co/ index.php/anpol/rt/printerFriendly/45612/47022>

Algunas de las razones de la caida del indice de homicidios referidas por
autores citados en este trabajo son:

[...] los acuerdos de paz de 1990, la desarticulacién del Cértel de Medellin
y la muerte de Pablo Escobar en 1993, la Operacién Oriént en la Comuna
13, en octubre de 2002, y la desmovilizacién de grupos paramilitares de las
Autodefensas Unidas de Colombia —auc— entre los afios 2003 y 20035.

(Alcaldia de Medellin, 2011: 5 ()).

11 Viridiana Mendoza Escamilla, l.as 50 ciudades mds violentas del mundo», en Fordes,
25/1/2015, <http://www.forbes.com.mx/las-5o0-ciudades-mas-violentas-del-mundo/>.



Tres momentos registran curvas ascendentes en la tasa de homicidios en la
ciudad (ﬁgura 11): la ofensiva narcoterrorista a finales de la década de 1980, la
presencia de milicias guerrilleras y de grupos paramilitares en el periodo 1994-
2002 y, desde el 2008, el resurgimiento y la proliferacién de bandas criminales
—bacrim—, asociadas a practicas delictivas de microtréafico de estupefacientes,
extorsion y actividades econdmicas ilegales en territorios controlados (Alcaldia
de Medellin, 2011: 59).

Segun trabajos de la Alcaldia de Medellin (2011: 22) el proceso de desa-
rrollo informal de la ciudad en el transcurso de la segunda mitad del siglo xx
dejé en evidencia la incapacidad del Estado central para hacerse presente en su
territorio y una insuficiente descentralizacion para que las ciudades pudieran
«gestionar por si mismas» soluciones. Ese vacio fue ocupado en parte por la
logica operativa del Cértel de Medellin y en particular por la figura de Pablo
Escobar.

Como se indic6 anteriormente, a inicios de la década de 1990 Medellin
presentaba barrios con fuerte territorializacion del narcotrafico y procesos de
violencia asociada a dicha actividad, a la guerrilla y los paramilitares que alcan-
zaron tasas proximas a los 400 homicidios cada 100000 habitantes (que inclu-
yeron tres presidenciables muertos en 198¢). En ese contexto, la Constitucién
de 1991 represent6 un intento de construccion de un nuevo pacto social para
un pais en conflicto interno, e implicé una apuesta a reinstalar la presencia del
Estado en el territorio y su gobernabilidad.



Modos de organizacion del Estado
y procesos de ordenamiento territorial

En el transcurso de todo el siglo xx, y desde la constitucién politica de 1886,
Colombia funcioné como un Estado centralizado dividido en departamentos
que a su vez derivaban de la reunificacion de los antiguos Estados Unidos de
Colombia que funcionaron en el pais desde la Constitucion federativa de 1843.
La nueva Constitucién de 1991 sustituyo a su antecesora con mas de un siglo de
vigencia y 60 reformas, para instituir una division administrativa con tres niveles
de gobierno descentralizado con eleccion democratica: Estado, departamentos
y municipios. Dentro del nuevo sistema los municipios se transformaron en la
entidad fundamental de la accién del Estado.

La nueva Constitucién colombiana instal6 la definicion del Estado como
republica descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica

unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, demo-

crética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana,

en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia

del interés general (Gobierno de Colombia, 1991, art. 1).

A grandes rasgos, podemos distinguir dos modos basicos de organizacion
del Estado: centralizacidn y descentralizacién. Boisier (1983: 158) distingue el
modelo centralista como «acumulacion de los poderes de decision en manos de la
autoridad central» y el modelo descentralizado «con reconocimiento de competen-
cias propias a organismos que no estdn jerarquicamente subordinados al Estado».
En el mismo sentido, Carrién (2002: 32) define a la descentralizacion como una
transferencia de competencias y recursos de un nivel central de Gobierno (por
ejemplo, un ministerio) hacia otro de distinto origen y que guarda autonomia (por
ejemplo, un municipio). Boisier refiere también a la «desconcentracién» que «con-
siste en el traspaso de competencias desde el Estado a agentes locales del propio
Estado» (Gourevitch, 1973 citado en Boisier, 1983: 158).

Segtin Carrién (1998) el modelo de Estado centralizado en Latinoamérica
deriva de una larga tradicién, surgida en la conquista, donde la corona como
administracion colonial, jerdrquica y vertical imponia su l6gica hacia las audien-
cias, las capitanias y los virreinatos. Posteriormente, en la época de los estados
nacionales —federales o unitarios— el modelo centralista se mantuvo, y atin en
la fase republicana continuaria sin ser revertido. El autor ubica al caso colom-
biano y al boliviano como los dos procesos més radicales de municipalizacién
—descentralizacion— en el contexto latinoamericano.



Efectos de la nueva constitucion

La Nueva Constitucién Colombiana (ncc) de 1 991 instalé un proceso radical de
descentralizacion a partir del cual los gobiernos municipales se transformaron en
las entidades fundamentales o células basicas de la division politico-administra-
tiva del sistema. (Gobierno de Colombia, 1991, art. 311) (Alcaldia de Medellin,
2014). Ello supuso la conformacién de municipios con un extenso conjunto de
competencias y responsabilidades asignadas. En lineas generales la Ncc fijo como
cometidos de gobierno municipal la prestacion de servicios, la construccion de
obras, el ordenamiento territorial y el mejoramiento social y cultural, (Gobierno
de Colombia, 1991, art. 311). Posteriormente, la ley 715 de 2001 asignd las
competencias generales y recursos a los gobiernos municipales, y en materia de
ordenamiento territorial, a través de la ley 388 de 1997 y mds recientemente en
la Ley Organica de Ordenamiento Territorial de 201 1.

Los planes de desarrollo: metas y recursos

Dado el lugar que otorga a los Planes de Desarrollo (pp), la Ncc muestra un fuer-
te énfasis planificador. Al comienzo de su gestion los gobernantes electos estan
obligados a presentar publicamente un pp que defina las politicas a implementar
en el periodo considerado y el plan de inversiones previsto, tanto a nivel nacional
como para entidades territoriales (Gobierno de Colombia, 1991, art. 339). Los
PD se exigen con la meta explicita de asegurar un uso eficiente de los recursos
y desempeno adecuado de funciones. La cultura de la planificacion general en
Colombia, que tiene varias décadas, tuvo un momento de impulso a comienzos
de 1950, en el gobierno de Mariano Ospina Pérez y conté con el apoyo de una
mision del Banco Mundial. En 1968 dicho proceso se consolida con la creacion
del Departamento Nacional de Planeacion.”* La Ncc de 1991 extendio la prac-
tica de planeacion a las entidades territoriales:

Las entidades territoriales elaborardan y adoptaran de manera concertada entre

ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el

uso eficiente de sus recursos y el desempeno adecuado de las funciones que

les hayan sido asignadas por la Constitucién y la ley. Los planes de las entida-

des territoriales estardn conformados por una parte estratégica y un plan de

12 La base del Plan (del presidente electo) son las propuestas de campafia presentadas ante la
Registraduria Nacional del Estado Civil en el momento de su inscripcién como candidato,
conocidas como el programa de gobierno. Adicionalmente, dicho marco legal también vincu-
la la participacion de diversos sectores de la sociedad civil por medio del Consejo Nacional
de Planeacion para su elaboracién. De esta manera el Plan Nacional de Desarrollo es el ins-
trumento legal por medio del cual se dan a conocer los objetivos de gobierno del presidente
de Colombia y su gestién, y ademds, permite evaluar sus resultados. <https://es.wikipedia.
org/wiki/Plan_Nacional de Desarrollo_(Colombia)>.



inversiones de mediano y corto plazo (Gobierno Nacional de Colombia, 1991,

art. 339).

La Ley Organica del Plan de Desarrollo de 1994 establecié que dichos
planes deben ser la traduccion de los programas de gobierno presentados por
los candidatos al momento de su inscripcion. A su vez, asigné a los Consejos
Territoriales de Planeacion la verificacion de dicha correspondencia. La ley indi-
ca también que los Pp deben ser presentados por los alcaldes para su aprobacion
luego de cuatro meses de asumido el nuevo gobierno, y la Asamblea y el Consejo
tienen un mes para pronunciarse; «si transcurre ese lapso sin adoptar decision
alguna, el gobernador o alcalde podréd adoptarlos mediante decreto» (Gobierno
de Colombia, 1994, art. 40).

Voto programatico y revocacion del mandato

La Ncc define también la figura de voto programatico. Mediante este los ciu-
dadanos imponen al gobernante, con su voto, el cumplimiento del programa
que presento al inscribirse como candidato y la revocatoria del mandato como
mecanismo de participacion del pueblo y ejercicio de soberania. Todo ello fue
reglamentado en la ley 131 de 1994.

Prioridad del gasto publico social

Asimismo la Ncc presenta un fuerte impulso a la inversion social, en cuanto
coloca la nocién de «prioridad del gasto publico social [...| sobre cualquier otra
asignacion», en atencion a la solucion de las necesidades insatisfechas en diversas
areas:

El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién

son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su activi-

dad la solucién de las necesidades insatisfechas de salud, de educacién, de

saneamiento ambiental y de agua potable. Para tales efectos, en los planes y

presupuestos de la Nacion y de las entidades territoriales, el gasto publico so-

cial tendré prioridad sobre cualquier otra asignacién (Gobierno de Colombia,

1991, art. 366).

En la misma linea, la ley organica de Plan de Desarrollo de 1994 reafirmé el
lineamiento constitucional de prioridad del gasto ptblico social, y como criterio
de distribucion territorial del gasto propuso el nimero de personas con necesi-
dades bésicas insatisfechas (NBI1):

Para asegurar la consolidacién progresiva del bienestar general y el mejora-

miento de la calidad de vida de la poblacién en la elaboracién, aprobacioén y

ejecucion de los planes de desarrollo de la Nacién y de las entidades territo-

riales se deberd tener como criterio especial en la distribucion territorial del
gasto publico el nimero de personas con necesidades bésicas insatisfechas,



la poblacién y la eficiencia fiscal y administrativa, y que el gasto publico so-

cial tenga prioridad sobre cualquier otra asignacién (Gobierno de Colombia,
1904, art. 3).

El mismo criterio se aplica a los programas y proyectos de cofinanciacion

nacional municipal:

Los programas y proyectos de cofinanciacién de las entidades territoriales ten-
dran como prioridad el gasto publico social y en su distribucion territorial se
deberdn tener en cuenta el tamano poblacional, el nimero de personas con ne-
cesidades basicas insatisfechas y la eficiencia fiscal y administrativa. (Gobierno

de Colombia, 1994, art. 38).

Asi, se observa en la Ncc un claro énfasis institucional en el gasto publico
social orientado a la atencion de las necesidades insatisfechas en diversas dreas.

Sistemas de evaluacion de gestion y control de resultados

La ~cc indica también que la autoridad de planeamiento tendrd a su cargo el
diseno y la organizacion de los sistemas de evaluacion de gestion y resultados
de la administracion publica. Maria Fernanda Ramirez Brouchoud (2012) ha
definido a la nueva Constitucion colombiana como el punto de partida de un
proceso de reestructuracion de la administracion publica, dentro de lo que se ha
dado en llamar el modelo de Nueva Gestién Puiblica (xgp). Uno de los rasgos ca-
racteristicos de los procesos de NGP refiere a la incorporacioén de instrumentos de
gerencia publica para la evaluacién de resultados. En este sentido, el Sistema de
Evaluacién de Resultados de la Gestiéon Publica en Colombia, creado en 2002,
es una muestra clara de dicho enfoque.

Las veedurias y la vigilancia ciudadana de la gestion publica

La Ncc también establece que la ley definird formas y sistemas de participa-
cién ciudadanas para vigilar la gestién publica y sus resultados (Gobierno de
Colombia, 1991, art. 270). La ley 134 de 1994 cred las veedurias como orga-
nizaciones civiles para la vigilancia de dicha gestion, resultados y prestacion de
los servicios publicos:

Las organizaciones civiles podrdn constituir veedurias ciudadanas o juntas de

vigilancia a nivel nacional y en todos los niveles territoriales, con el fin de vigi-

lar la gestion publica, los resultados de la misma y la prestacion de los servicios

publicos. La vigilancia podra ejercerse en aquellos dmbitos, aspectos y niveles

en los que en forma total o mayoritaria se empleen los recursos publicos, de

acuerdo con la Constitucién y la ley que reglamente el articulo 270 de la

Constitucién Politica (Gobierno de Colombia, 1994, 134: 98).

De este modo el sistema de veedurias, como l6gica de contralor de los com-
promisos de gobierno, unido a los sistemas de evaluacion de resultados, el énfasis



en el gasto publico social orientado a la satisfaccion de las NBI y el voto pro-
gramdtico como imposicion de cumplimiento de las promesas electorales a los
gobernantes dan el tono del andamiaje institucional que enmarca las acciones de
ordenamiento territorial en el nuevo marco juridico colombiano.

La nueva Constitucion y las politicas de ordenamiento territorial

La politica de ordenamiento territorial en el marco de la Ncc tuvo un lugar
relevante por diversas razones, en primer lugar, ante la necesidad de una rede-
finicion de la division territorial del pais en pos de un reposicionamiento del
Estado hacia la gobernabilidad del territorio. Es importante considerar que una
de las cinco comisiones de la Asamblea Constituyente de Colombia en 1991,
la Comisién Segunda sobre autonomia regional,’* estuvo dedicada a encauzar el
espacio del ordenamiento territorial en un nuevo modelo de republica unitaria
descentralizada de la llamada Constituciéon de los Derechos Humanos.

En segundo lugar, la Ncc trasladé la distribucion de competencias en ma-
teria de ordenamiento territorial a la definicién de una ley organica de orde-
namiento territorial (Gobierno de Colombia, 1991, art. 288) que se concretd
inicialmente en la ley 388 de 1997. Dicha ley confirié las competencias de defi-
nicién de la politica general de ordenamiento en temas de interés nacional: areas
protegidas, distribucion de servicios publicos e infraestructura entre regiones,
formas generales de uso de la tierra en relacion con capacidades productivas,
grandes infraestructuras, lineamientos sobre procesos de urbanizacion y sistema
de ciudades y parques nacionales.

Al nivel departamental le asigné la definicion de directrices y orientacio-
nes de ordenamiento en dicha jurisdiccion y en la zona metropolitana. Y a los
municipios y distritos les asignoé la formulacién y adopcion de planes de ordena-
miento, la reglamentacion de usos de suelo en dreas urbanas y de expansion en
dreas rurales, la optimizacion de usos de tierras disponibles y la coordinacion de
planes sectoriales (Gobierno de Colombia, 1997, art. 7, inciso 4).

La ley indica que «LLa funcién publica del ordenamiento del territorio local»
se ejerce mediante la «accidn urbanistica» (Gobierno de Colombia, 1997, art. 8)
de las entidades distritales y municipales, referida a las decisiones administrativas
y a las actuaciones urbanisticas, entre las que senala:

1: la localizacion de infraestructuras de transporte y servicios publicos,
2: el tratamiento de residuos,
3: el equipamiento de servicios de interés publico y social, educacion y salud,

4: la determinacion de espacios libres y dreas verdes,

13 Pueden consultarse los informes de la Comisiéon Segunda de 1991 en: <https://enciclope-
dia.banrepcultural.org/index.php/Comisi%C3%B3n_segunda_de la_Asamblea Nacional
Constituyente>.



5: la calificacion de terrenos para vivienda de interés social,
6:1a ejecucion de obras de infraestructura, servicio y transporte publico,

7: areas de recuperacion para prevencién de desastres y conservacién y recu-
peracién paisajistica y de ecosistemas de importancia (Gobierno de Colombia,
1997).

Como concepto de ordenamiento del territorio, la norma plantea «acciones
politico administrativas y de planificacion fisica emprendidas por los municipios
o distritos y dreas metropolitanas» con el fin de orientar el desarrollo del territorio
y regular su utilizacién de acuerdo con estrategias de desarrollo socioecondémico
en armonia con el medio ambiente y las tradiciones histdricas y culturales.

Entre las definiciones de la mencionada ley sobre el objeto de ordenamiento
del territorio municipal y distrital, se plantea el concepto de actuaciones urbanas
integrales (Gobierno de Colombia, 1997, art. 6). Dichas instancias se definen
como instrumentos orientados a «Garantizar un impacto estructural sobre poli-
ticas y estrategias de ordenamiento urbano, la calidad de vida y la organizacion
espacial de la ciudad» (art. 113). La ley 388 (art. 114) propuso también la figura
de macroproyecto urbano como conjunto de acciones orientadas a la ejecucion
de una operacién urbana de gran escala. La nocion de proyecto urbano integral,
sobre la que sustentard el modelo de us en Medellin a partir de 2004, puede
verse como una uniéon de dichos conceptos: la actuacion urbana integral y el
macroproyecto urbano.

Otro aspecto relevante de la ley de Ordenamiento Territorial (or) de
Colombia refiere al financiamiento de los procesos de implementacion de or.
Introduce el Programa de Ejecucion del Plan de Ordenamiento Territorial
(roT) en el que se exige que los Pp definan las actuaciones a realizar indicando
prioridades, programacion, entidades responsables de su ejecucion y recursos.
Respecto a dicho programa la ley de ot indica:

El programa de ejecucion define, con caracter obligatorio, las actuaciones so-

bre el territorio previstas en el plan de ordenamiento, que seran ejecutadas du-

rante el periodo de la correspondiente administracién municipal o distrital, de

acuerdo con lo definido en el correspondiente Plan de Desarrollo, sefalando

las prioridades, la programacién de actividades, las entidades responsables y

los recursos respectivos (Gobierno de Colombia, 1997, art. 18).

Laleyindica que el programa de ejecucion se integrara al Plan de Inversiones.
Senala también que dentro del programa de ejecucion se definirdn los programas
y proyectos de infraestructura de transporte y servicios publicos domiciliarios
que se ejecutardn en el periodo correspondiente, se localizardn los terrenos ne-
cesarios para atender la demanda de vivienda de interés social en el municipio o
distrito y, las zonas de mejoramiento integral, senalando los instrumentos para
su ejecucion publica o privada.

Igualmente, se determinardn los inmuebles y terrenos cuyo desarrollo o cons-
truccion se consideren prioritarios. Todo lo anterior atendiendo las estrategias,



parametros y directrices senaladas en el plan de ordenamiento (Gobierno de
Colombia, 1997, art. 18).

Asi, la ley de ordenamiento territorial de Colombia asigné las competencias
de formulacién y adopcién de planes de oT en su jurisdiccion a los gobiernos
municipales con un fuerte sesgo hacia la gestién de transformaciones territoria-
les, representado, por ejemplo, en la figura de los programas ejecucion Por.

Competencias atribuidas a los municipios y recursos asignados

Paralelamente a la institucionalizaciéon de competencias en materia de ordena-
miento territorial, la ley 715 de 2001 definié la asignacién de recursos y com-
petencias generales para los diferentes niveles de gobierno, cerrando el esquema
de robusta descentralizacion abierto en la Ncc de 1991. Alli los municipios se
transformaron en las entidades fundamentales de la accién del Estado. Dicha ley
asigné recursos y competencias a los gobiernos municipales para la prestacion
de servicios en ambiente, centros de reclusion, cultura, deporte y recreacion,
educacion, equipamiento municipal, orden publico, salud, sector agropecuario,
servicios publicos, transporte y vivienda.






Seis claves operativas del modelo Medellin

A partir de la revision realizada sobre las transformaciones juridicas que susten-
tan la experiencia desarrollada en Medellin, plantearemos seis claves operativas
del modelo analizado.

Clave 1: descentralizacion y ordenamiento territorial
como politica institucionalmente integrada

La transformacién del marco juridico colombiano iniciado en la Ncc de 1991,
que busco restituir la presencia del Estado en diversas ciudades y regiones de
su territorio (luego de su histérica ausencia), utilizé como modelo de gobierno
un sistema descentralizado. Con ello trasladé un amplio conjunto de competen-
cias y recursos del gobierno nacional a los gobiernos municipales. Desde 1997
los municipios detentan competencias de ordenamiento territorial, entendidas
como politica publica orientada a la racionalizacién de las intervenciones en el
territorio y a la planificacion y concrecién de acciones dirigidas a su orientacion
y desarrollo.

Asi, el sistema colombiano muestra una légica que llamaremos ordenamien-
to territorial institucionalmente integrado, esto es, integra las competencias en
materia de planificacion del territorio con diversas competencias asociadas a la
gestion de politicas vinculadas al ordenamiento comentadas en el punto anterior
referido a competencias y recursos. Asi, los procesos de planificacion y gestion
en diversos temas centrales en materia de oT estan integrados dentro de una
misma institucion.

Clave 2: voluntad politica de equidad territorial:
priorizacion de la inversion en territorios
con bajos indices de calidad de vida y desarrollo humano

En 2004, cuando el alcalde Sergio Fajardo comenzé su periodo de gobierno, se
encontr6 al frente de una institucion en un proceso de transformacion iniciado
por su antecesor, Luis Pérez Gutiérrez (ejemplos de ello son la creacion de la
Empresa de Desarrollo Urbano o el aporte financiero de Empresas ublicas de
Medellin), pero segin indica el P 2004-2007 en el municipio habfa ain una
fuerte presencia de poblacion en situacién de pobreza critica. El indice de desa-
rrollo humano (1pH) y el de calidad de vida (1cv) se colocaron como los indica-
dores centrales para la implementacion de las politicas del pp de Sergio Fajardo
(Consejo de Medellin, 2004).



40

Figura12.
indices de desarrollo humano y de calidad de vida en Medellin, 2004

eise & indice de Desarrollo Humano —IDH-, 2004 eura 7 indice de Calidad de Vida -ICV-, 2004

Fuente: Alcaldia de Medellin, 2015, p. 48. Edicién: Equipo grifico EDU-urban EAFIT.

Asi, las zonas con bajos 1pH e 1cv fueron el centro de los llamados Proyectos
Urbanos Integrales (put).

Clave 3: diseno presupuestal orientado
alainversiony al desarrollo urbano

Segun la veeduria 2004-2007 el presupuesto del Plan de Desarrollo de dicho pe-
riodo sobrepasé las estimaciones mds optimistas, unos 2 500 millones de ddlares
(8,14 billones de pesos), ejecutindose el 4% del presupuesto definitivo (Veeduria
Ciudadana al Plan de Desarrollo de Medellin, 2007). Aproximadamente el 70%
de dicho presupuesto fue destinado a inversiones.

El Pp 2008-2011 contd con un presupuesto de 3000 millones de ddlares
(10,1 billones de pesos) de los cuales el 82% fue destinado a proyectos de in-
version, el 16% para funcionamiento de la alcaldia y el 1,7% para cubrir la deu-
da. Los 3000 millones de ddlares provenian en un 64% de ingresos corrientes
(44,6% de ingresos propios y 19,4%, de transferencias). El 7% fueron aportados
por el fondo local de salud y el restante 29% tiene como origen recursos de ca-
pital (Alcaldia de Medellin, 2008).

De este modo, entre 2004 y 2011 la Alcaldia de Medellin dedicé entre el
70% y el 82% de su presupuesto total a proyectos de inversion.

Respecto a las inversiones en programas de ejecucion del Plan de
Ordenamiento Territorial:
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Entre 2004 y 2007 el Programa de Ejecucion del poT contd con una asig-
nacion presupuestal go millones de ddlares (306898 millones de pesos colom-
bianos) de los cuales el 24,6% se destind a generacién de equilibro urbano —lo
que implica modificar las asimetrias de dotacion de infraestructura y servicios
publicos entre dreas centrales y perifericas de la ciudad— y 31,3%, a mejorar
condiciones de habitat y vivienda.

En el mismo periodo los tres proyectos urbanos integrales desarrollados
en Medellin (Comuna 13, Moravia y Nororiental) tuvieron inversiones totales
cercanas a los 350 millones de ddlares (950000 millones de pesos colombia-
nos), con una participacién del pur Nororiental de alrededor de 200 millones de
ddlares (615000 millones de pesos colombianos desde 2004). Estos datos con-
tienen todas las intervenciones, tanto de infraestructura como de otras acciones
sociales inversion fisica total del Nororiental que entre 2004 y 2007 recibié
213 millones de délares del total de 350 millones mencionado antes (Alcaldia
de Medellin, 2008b).

Considerando un presupuesto total de 2 400 millones de ddlares para el
periodo, un 68% destinado a inversiones (1656 millones de ddlares) y un total
invertido en pul de 350 millones de ddlares, la politica de us en el periodo de
Sergio Fajardo recibié de la Alcaldia de Medellin un 21% de su presupuesto
destinado a inversiones.

Entre 2008 y 2011 el Programa de Ejecucién del PoT tuvo una asigna-
cién presupuestal de 600 millones de délares de los cuales el 63,4% se asigné a
proyectos de generacion de equilibro urbano y el 14,48% se destin a mejorar
condiciones de vivienda y hébitat.

En términos generales, en el periodo denominado de Us, entre 2004 y 2011
se observa un fuerte incremento de las partidas destinadas a programas ejecucion
roT pasando de 9o a 600 millones de ddlares, y, también un aumento de los por-
centajes de dicho fondo destinados a generaciéon de equilibrio urbano.

Clave 4: robusta estructura de financiamiento
e inversion. Municipio y empresas publicas de Medellin

Uno de los rasgos distintivos del proceso de transformacion urbana de Medellin
es la robusta estructura de financiamiento de la alcaldia, proveniente de las trans-
ferencias econémicas de Empresas Publicas de Medellin (EPM).

Hay un conjunto de ciudades colombianas que cuentan con empresas de pro-
visién de servicios publicos de propiedad municipal: Arauca, Barrancabermeja,
Barranquilla, Bogota, Cali, Cartagena, Cartago, Medellin, Palmira, Tibasosa y
Tulua. Dicha lista no es exhaustiva, pero intenta contextualizar la logica de ge-
renciamiento municipal que caracteriza la situacion de Medellin en el dmbito
colombiano. Pero el éxito del caso Epm resulta singular por la dimensién de su
actual situacion superavitaria.



EPM provee de agua, energia eléctrica, gas por red, saneamiento y teleco-
municaciones a los 124 municipios en Antioquia, en otros departamentos den-
tro de Colombia y también a nivel internacional. Si bien dicha empresa inicia
actividades en 1955 (decreto 375), simultdneamente continuaba un proceso de
municipalizacion de servicios publicos que lleva casi 100 anos, iniciado en 1918
y I9QIQ:

En 1918 se municipaliza la Compania Antioquena de Instalaciones Eléctricas

y se crea, mediante el Acuerdo 136, una junta auténoma para su manejo, simi-

lar a la que manejaba el acueducto. Finalmente, en 1919, mediante el Acuerdo

57, se crean las Empresa Municipales y se pone a su cabeza la figura del

Superintendente general. [...] En 1932 las Empresas Publicas Municipales

y el Departamento de Obras Publicas se fusionan en el Departamento de

Empresas y Servicios, entidad que integrard una extraordinaria gama de servi-

cios y funciones municipales (Vélez Alvarez, 201%: 16).

Si bien entre 1955 y 1986 la municipalidad de Medellin y las Epm podian
no ser politicamente confluyentes, a partir de la primera eleccion democratica
de alcaldes de 1989 se alinean las definiciones de gestion empresarial con las
definiciones politicas de la alcaldia: ...] la eleccién popular de alcaldes modifica
sustancialmente las relaciones de la Empresa con el Municipio de Medellin. Ya
no es posible una gestion que no esté alineada con la politica y la orientacién de
la administracion municipal» (Vélez Alvarez, 2013: 22).

Por su parte, la reciente transformacion de Epm en el Grupo Empresarial
Multilatino Epm iniciada en 2010 marca un hito dentro del modelo de financia-
miento de la ciudad de Medellin. Y es excepcional no tanto por su mencionado
cardcter publico, sino por el nivel de desarrollo econdmico alcanzado (siendo
una empresa publica de talla mundial ) por el rol consolidado que juega en
la politica municipal y por la eficacia de su desempeno como ejecutora (Vélez
Alvarez, 2013).

Las EpM, de las cuales la alcaldia es a la vez cliente, entidad territorial y
propietario, no solo provee de servicios a su territorio y vecinos, incluso lo hace
con otras naciones’s entre las que se destacan El Salvador, Guatemala y Panama
en lo que hace a produccién de energia eléctrica, y Chile'® y México en relacion

14 Véase: Catalina Bonilla, Sebastian Carranza y Kathryn Furlong. Perfil Histérico de Empresas
Pruiblicas de Medellin (ErPM): Presentacion de la base de datos. Université de Montréal. Julio
2013,

15 A 2014, EPM contaba con 59 empresas, «7 de ellas (con 31 subsidiarias) en Centroamérica,
Estados Unidos, Chile, México, Espana y en Colombia» (Proveedores y Contratistas.
Memorias evento T4 marzo 2014).

16 La situacion en Chile parece llevar a cierto recelo social para con la multinacional en vistas
de la potencial monopolizacién de los recursos hidricos tras la compra de la empresa de la
compafifa de Aguas de Antofagasta (Adesa) al Grupo Luksic (principal consorcio empresa-
rial chileno) en 965 millones de délares. Véase nota de Guillermo Maya: «<epm compra el agua
de Chile», £/ Tiiempo, 4/5/201 5. Disponible en: <http://bitly/114PtNp>.



con el negocio del agua.'” Este punto explica, en gran medida, la situacién supe-
ravitaria del Gobierno Municipal de Medellin.

Desde 1997, por el Acuerdo Municipal 069 se habia consolidado ya como
Empresa Industrial y Comercial del Estado (sujeta al derecho privado); para el
afio 2003 (Alcaldia de Fajardo) conformaba el grupo erm, vendiendo servicios a
su propio departamento, Antioquia, y al Estado colombiano.

En los periodos 2004-2007 y 2008-2011 las EPM han realizado traspasos
de aportes al Gobierno de Medellin de entre un 40% y un 60% de sus utilidades.

Figura 13.
Utilidades traspasadas por EMPM al Municipio entre 1990 y 2010

Empresas Piblicas de Medellin - Utilidades entregadas al Municipio de Medellin 1990 - 2010

Millones de délares corrientes

Ano Alcalde Filiacion Utilidad Aportes Yo
1990 Omar Flores Viélez Liberal 78 12 15
1991 Omar Flores Viélez Liberal 130 14 1
1992 Luis Alfredo Ramos Botero Conservador 18g 20 10
199% Luis Allredo Ramos Botero Conservador 186 20 1
1994 Luis Alfredo Ramos Botero Conservador 264 52 20
1905 Sergio Gabriel Naranjo Pérez Conservador 411 iy 16
1990 Sergio Gabriel Naranjo Pérez Conservadro 421 137 0%
1997 Sergio Gabriel Naranjo Pérez Conservador 436 21 5
1998 Juan Gomez Martinez Conservador 175 By 48
1900 Juan Gomer Martinez Conservador 190 4 24
2000 Juan Gomez Martinez Conservador 223 48 21
2001 Luis Pérez Gutierrez Liberal 251 01 24
2002 Luis Perez Gutierrez Liberal 106 09 6
200} Luis Pérez Gulierrez Liberal 196 19 25
2004 Sergio Fajardo Valderrama Alianza Social Indigena a8z 124 44
2005 Sergio Fajardo Valderrama Alianza Social Indigena 365 152 42
2000 Sergio Fajardo Valderrama Alianza Social Ind 418 136 33
2007 Sergio Fajardo Valderrama Alianza Social Indigena 515 260 49
2008 Alonso Salazar Jaramillo Alianza Social Indigena 678 341 50
2009 Alonso Salazar Jaramillo Alianza Social Indigena 730 272 37
2010 Alonso Salazar Jaramillo Alianza Social Indig 746 446 60

Fuente: Vélez Alvarez, 2013,

Durante el periodo de us, la municipalidad de Medellin financié un tercio
de su presupuesto con la venta de servicios publicos. A partir de 2007, para el
segundo periodo del Us, EPM ya operaba en los 124 municipios del departamen-
to de Antioquia, con una poblacion de 6,5 millones de personas, dos veces y me-
dia la poblacion de Medellin. En palabras del periodista colombiano Guillermo
Maya: «<En Medellin no es facil ser mal alcalde con el inmenso presupuesto que

17 Véase Agenda de Trabajo Primer Encuentro con proveedores y contratistas EPM. Disponible
en: <http://bitly/1J7ngAy>.
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tiene la ciudad de mas de 3 billones de pesos anuales, que salen de las transfe-
rencias de epm, cerca de un billén de pesos anuales» (2014).

Segun el Ranking América Economia de Empresas Multilatinas'® el Grupo
EPM se ubicd en 2019 en el puesto 72. Actualmente presta servicios a 20 millo-
nes de personas.

Clave 5: la empresa de desarrollo urbano de Medellin.
Capacidades publicas de disefio
y gestion para el desarrollo urbano

Bajo el gobierno de Luis Pérez Gutiérrez (2001-2003), antecesor al us de
Sergio Fajardo, se inici6 una fuerte transformacion de la estructura de gobierno
municipal de la alcaldia. Dicha voluntad de transformacién se hizo explicita en
los decretos de modificacion de la estructura de funcionamiento municipal, asi
como en la creacién de la Empresa de Desarrollo Urbano de Medellin (EDU).
Esta se cre6 mediante el decreto 158 de 2002 con el objetivo de «articular
las acciones municipales para un desarrollo urbano integral, contribuyendo a la
construccion, modificacién y renovacion del espacio urbano y nuevos proyectos
de vivienda, para que, con los demas elementos sectoriales, se obtenga la ciudad
deseada y préspera» (art. 3).

La empresa industrial y comercial del Estado, Empresa de Desarrollo Urbano

EDU, tiene como objeto el desarrollo de proyectos urbanisticos e inmobiliarios,

representativos para el mejoramiento de la ciudad de Medellin y el bienestar

de los ciudadanos, que incluyen entre otros aspectos: gestion de vivienda, pro-

mocién, construccion, administracion, enajenacion, desarrollo, mantenimien-

to, adquisicion, titularizacion, legalizacidn, integracion y reajuste de predios,

buscando en todo que sea autocosteable, mediante la explotacién econémica,

sin lesionar el derecho general al uso del espacio publico donde este esté pre-

sente. (Alcaldia de Medellin, 2002).

La epu, presidida por el alcalde de Medellin, habia sido fundada original-
mente en 1993 como empresa comercial e industrial bajo el nombre Parque San
Antonio, para la construcciéon y desarrollo de un parque del mismo nombre. En
1996 dicha empresa pasa a llamarse Promotora Inmobiliaria de Medellin.

La misién de la Promotora Inmobiliaria de Medellin era «articular las ac-
ciones municipales para un desarrollo urbano integral, contribuyendo a la cons-
truccién modificacién y renovacion del espacio urbano, para que, con los demads
elementos sectoriales, se obtenga la ciudad deseada y prospera» (Alcaldia de
Medellin, 1996, decreto 637, art. 4).

Con la nueva denominacion del ano 2002: Empresa de Desarrollo Urbano,
se la presenta de la siguiente manera:

18 Disponible en: <https://www.epm.com.co/site/Portals/o/Institucional/quienes-somos.
pdf>.



La Empresa de Desarrollo Urbano, Epu, es una empresa industrial y comercial
del Estado con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia adminis-
trativa y financiera, que tiene como objeto principal la gestién y operacion
urbana e inmobiliaria, el desarrollo, la ejecucion, la asesoria y la consultoria de
planes, programas y proyectos urbanos e inmobiliarios en los dmbitos munici-
pal, departamental, nacional e internacional.”

Asi, en 2004, cuando el alcalde Sergio Fajardo comienza su periodo de
gobierno, se encuentra al frente de una institucién en proceso de transformacion
paradigméticamente representada en la creacion de la EpU, que se tornaria una
pieza fundamental de su politica de urbanismo social.

Seguiin Martignoni (2013) la EDU fue el cuerpo técnico que comenzo a utili-
zar la alcaldia para la implementacion del nuevo concepto de us.

La EpU representé un componente de diseno institucional clave para el ur-
banismo social de Medellin, encargado del diseno y ejecucion de los proyectos
urbanos integrales.

Respecto a los antecedentes colombianos de la Epu de Medellin creada en
2002, desde 1999 Bogotd presentaba una figura similar llamada Eru, dirigida tam-
bién a la ejecucién de «actuaciones urbanas integrales»** También existia la EpU
de Barranquilla, constituida en 19go, edubar.*’ Y anteriormente figura también la
Empresa de Desarrollo Urbano de Bolivar (EDURBE?*?), creada en 1981.

Al comienzo de la gestién de Sergio Fajardo la municipalidad de Medellin
contaba con una de las pocas entidades publicas en territorio colombiano dirigi-
da especificamente al diseno y ejecucion de proyectos urbanos e inmobiliarios y

presidida por el propio alcalde.

19 <https://issun.com/edu-medellin>.

20 <http://200.69.119.86:81/docs/acuerdo_33_de_1999.pdf>.

21 <https://www.edubar.com.co/resena-historica/>.

22 <https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=93217>.
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Clave 6: el Proyecto Urbano Integral
como instrumento de transformacion de la ciudad

Como sexta clave de implementacion del modelo Medellin referiremos a la fi-
gura del pUL

Figura 14.
indice de Calidad de Vida en Medellin,2004
y ubicacion de Proyectos Urbanos Integrales, 2004-2011

o7 indice de Calidad de Vida -ICV-, 2004

Fuente: Alcaldia de Medellin, 2015, pp. 49 y 50

Como ya se menciond, la territorializacién de datos sociales derivados de las
matrices de indicadores de calidad de vida y desarrollo humano fue utilizada por
el gobierno de Sergio Fajardo para la definicion de zonas de implementacién de
pUL Se trata de potentes operaciones de transformacién urbana de gran escala
distribuidas en las zonas mas conflictivas de la ciudad.

Entre 2004 y 20171 se llevaron adelante cinco pu1, que fueron complemen-
tados con otras operaciones de relanzamiento de areas centrales. Entre estas
ultimas figuran la operacion El centro Vive, con proyectos tales como el Parque
Explora o el Jardin Botdnico, y la operacion conocida como Moravia, que es uno
de los put ubicado en el area central, dirigido a reubicar una histérica ocupacion
residencial sobre un basural y desarrollar alli un jardin urbano.
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Revitalizacion del centro de la ciudad —E| Centro Vive—

+  Construccion y consolidacion de parques

¢ DParque y Biblioteca Explora

¢ DParque Jardin Botinico-Centro Civico San Lorenzo y Plaza de
Cisneros.

¢ DProyecto Urbano Integral que promueva el desarrollo de los ejes
Carabobo y la Playa al 2006.

Figura 1s.
Parque Biblioteca Explora

-

Fuente: Gonzalo Bustillo (2019)

Figura 16.
Orquideorama. Parque Jardin Botdnico. Plan B-Felipe Mesa, Alejandro Bernal + JPRCR-
Camilo Restrepo, J. Paul Restrepo, 2005-2006

Fuente: Gonzalo Bustillo (2019)



Intervencion integral en Moravia

La intervencion consistié en la reubicacién de unas mil quinientas familias
asentadas sobre un histérico basural, y la construccion de un jardin urbano con
invernaderos sobre dicho espacio.

Figura1y.
Preintervencion en Moravia

Fuente: <http://blogs.iadb.org/ciudadessostenibles/2014/09/30/
de-un-cerro-de-basura-a-un-jardin-urbano/>

Figura 8.
Moravia posintervencion

Fuente: <https://lanetwork/jardin-moravia-una-ciudad-transforma-la-basura-vida/>
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El pui Nororiental: un modelo de intervencion integral
aplicado en las zonas de influencia del Metroplus

Nororiental es la intervencion paradigmatica de la politica de proyectos urbanos
integrales en zona periférica. Tiene un drea de intervencion aproximada de 158
hectdreas y segun las fuentes consultadas beneficié a 230000 habitantes de ma-
nera directa o indirecta. Fue implementado entre 2004 y 2007.

El put Nororiental tomé como eje la vertebracién de acciones de la linea K
del Metrocable de Medellin inaugurada en 2004. Su desarrollo se inicia con el
analisis de las dinamicas de ocupacion de suelo y de las caracteristicas socioeco-
némicas de la poblacién. A partir de ello se definieron tres areas de intervencion:
Andalucia, Popular y Santo Domingo, que corresponden a las estaciones del
Metrocable como puntos estratégicos.

El proyecto propuso dos grupos de intervenciones fisicas clasificadas como
Mejoramiento del espacio publico y movilidad, y construccién y Adecuacion
de servicios comunitarios. En el documento Epu se enfatiza que «todo pur debe
contar con un sistema estructurante, ya sea natural o artificial, de manera que
sus dreas circundantes se conviertan y sean reconocidas como zonas de impacto

directo» (Alcaldia de Medellin, 2015: 75).

Figura 19.
Areas de Intervencion

Referencias: 1: Estacién Acevedo, 2: Estacién Andalucia, 3: Estacién Popular, 4: Estacién Santo
Domingo de Savio. Fuente: Alcaldia de Medellin, 2015
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Figura 20.
Plan Maestro Proyecto Urbano Integral Nororiental.
EDU Modelos de transformacion urbana

Consoldacén de nuevas ceniraldaces (@) Plan dereasentamislo y meforamienlo de viiendas (@)
Mejoramient ds equipamienios ookecivas (@) Nusvos edificios en coraz6n de manzana z

Areas de recuperacion del cerro (@) Viiendas de posible reubicacitn y compra de predios
(7 in de parques lineales de quebrada Panterazzs @
Msjoramiento de calles artrias whanas principales Construocisn ds edificios mbtos (@)
Mejoramiento de calles arterias whanas secundaias Edificios de reubicacién Juzn Bobo ()
Mejoramisnto de calies ds continuidad ubana (@ Mejoramiento de calles de conaxign barral @)
—

Fuente: Alcaldia de Medellin, 201 5: EpU 2004. Edicién: Equipo grifico EDU-urban EaFIT

Area de intervencién Andalucia

Respecto a la primera de las areas identificadas, se analizaron las centralidades
existentes, asi como de los componentes naturales y la estructura de espacios
publicos, que fue caracterizada en tres tipos: espacio calle, espacio publico cons-
truido y espacio residual. Sobre esa lectura se realizaron las nuevas propuestas.
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Figura 21.
Paseo Andalucia. Area Andalucia

Referencias: 1: Paseo Urbano calle 107, 2: Consolidacién habitacional en quebrada Juan bobo,
3: Parquie de la Imaginiacion, 4: Mirador Andalucia, 5: Puente de la Paz, 6: Estacién Andalucia.
Fuente: Alcaldia de Medellin, 2012-2015

Figura 22.
Paseo Andalucia. Area Andalucia. Calle 107

Referencias: 1: previo, 2: durante y 3: pos-intervencion.
Fuente: Alcaldia de Medellin, 2015

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica



Respecto a la zona de la calle 107, bajo el recorrido del teleférico, se realizo
una intervencion lineal en adecuacion de espacio publico, construccion de un
nuevo parque. El eje peatonal se estructura a modo de tira de actividades comer-
ciales. En la imagen se observa cémo era la zona antes de la intervencion, y cémo
era durante y después de esta.

Dentro de la zona Andalucia, y sobre un sector reconocido como sitio de
conflictos sociales violentos, se intervino creando un espacio publico de caracter
ladico, mediante una serie de pliegues de suelo a modo de rampas como taludes
de juego: el llamado Paseo de la Imaginacion.

Figura 23.
Paseo de la Imaginacion. Area Andalucia. EDU, 2007

Fuente: Alcaldia de Medellin, 2012-2015

Figura 24.
Puente Mirador. Area Andalucia. EDU, 2007

Fuente: Alcaldia de Medellin, 2012-2015



Area de Intervencién El Popular

La intervencién en la zona llamada El Popular se estructura mediante un sistema
de parques y equipamientos urbanos asociados a cursos de agua y estructurado-
res viales.

El Parque lineal quebrada La Herrera busca la reapropiacion del corredor
natural que atraviesa la zona de intervencion. Presenta espacios publicos depor-
tivos y recreativos: canchas y piscinas con fuerte presencia estructuradora.

Figura 25.
Plano de intervencion area: El popular

Referencias: 1: Parque Lineal quebrada La Herrera, 2: Parque del Ajedrez, 3: Paseo Urbano
carrara 42B, 4: Paruge lavaderos comunitarios, 5 Parque Pablo vi, 6: Parque Los Pozos, 7:
Estacion Popular. Epu-urbam EaFIT, 201 1. Fuente: Alcaldia de Medellin, 2015
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Figura 26.
Parque Lineal quebrada la Herrera. Area de intervencion: El Popular. EDU, 2011

Fuente: Alcaldia de Medellin, 2015

Area de intervencion en Santo Domingo

El drea de intervencién Santo Domingo comprende cinco barrios y esta fuer-
temente determinada por la presencia del cerro Santo Domingo. Dentro del
proyecto se integran la afamada Biblioteca PParque Espana, la unidad deportiva
de Granizal, un sistema de parques y plazas y mejoramiento de sistemas viales.
En 2019 la mencionada Biblioteca del Parque Espana se encontraba en proce-
so de desmontaje por diversas patologias constructivas acontecidas luego de la
inauguracion.*s

Figura 27.
Biblioteca del Parque Espafa. Giancarlo Mazzanti, 2007.

Fuente: Gonzalo Bustillo (2019)

23 <https://www.efe.com/efe/america/cultura/el-deterioro-amenaza-la-biblioteca-espana-
un-simbolo-de-medellin/20000009-3183499>
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Figura 28.
Proyecto de Intervencion Santo Domingo Savio

Referencias: 1: Parque Biblioteca Espana, 2: Parque Mirador y de los Nifos. 3: Paseo Urbano
106, 4: Restaurante Santo Domingo, 5: Parque de la Candelaria. 6: Unidad Deportiva Granizal,
7: Estacién Santo Domingo. Fuente: Alcaldia de Medellin, 2015
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Breve resefa sobre el surgimiento del urbanismo
social y los proyectos urbanos integrales en Medellin

El arquitecto colombiano Alejandro Echeverry Restrepo fue una de las figuras
clave del proceso de diseno e implementacién de los proyectos urbanos integra-
les. Echeverry Restrepo es doctor en urbanismo por la Escuela Técnica Superior
de Arquitectura de Barcelona (ETSAB) y fue profesor visitante en la catedra de
Urbanismo en la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de Barcelona en-
tre 1999 y 2000. Fue también profesor y director del Grupo de Estudios en
Arquitectura de la Universidad Pontificia Bolivariana en Medellin (urs) duran-
te los anos 2001-2003. Posteriormente se incorporé al gobierno de Medellin
como gerente general de la Empresa de Desarrollo Urbano entre 2004 y 2003,
y, como director de proyectos urbanos de la alcaldia de Medellin entre 2005 y
2008. Respecto al surgimiento de los pur dicho autor plantea:

En la universidad, que en ese momento era la UPB (Universidad Pontificia
Bolivariana), empecé con una serie de colegas a trabajar mucho en temas de
ciudad. Nos preocupaban las zonas mas criticas. Para poder comprender y
estudiar a Medellin me fui a estudiar a Barcelona, una de las ciudades que ha-
bia logrado transformar sus zonas marginales, al lado de un experto urbanista
como Joan Busquets. Cuando regresé montamos en la ups un taller muy boni-
to que se llamé el Taller de Estudios y Proyectos del Norte. Aqui fue cuando
una de las personas, Carlos Montoya, y otros muchos muchachos que después
llegaron a la alcaldia se fueron formando desde una investigacién académica en
torno a las comunas de Medellin. Cuando Sergio Fajardo estaba organizando
su propuesta de gobierno y su equipo, nos llamé a Carlos y a mi para que le
ayuddramos a formular parte del programa de urbanismo para su gobierno.
Formamos una serie de equipos técnicos interdisciplinarios con muchas de
estas personas que veniamos investigando y trabajando este tema de los barrios
y otras personas que estaban en la Epu. Este es el marco del Proyecto Urbano
Integral (pui). Realmente ha sido el modelo mds completo de intervencién
urbanistica que se ha hecho en una zona marginal de Medellin. Después surgié
el proyecto de las escaleras eléctricas en la Comuna.*4

Sobre el surgimiento del concepto de wrbanismo social, Echeverry Restrepo
senala:

Este proyecto hace parte de una narrativa que la ciudad de Medellin ha empe-
zado a construir desde hace algunos anos. Es un poco una apuesta con decision
publica y politica, donde también la academia y el sector privado han estado
muy metidos en tratar de transformar y de hacer grandes inversiones de la me-
jor calidad en las zonas mds pobres y criticas de la ciudad. Ahi, el urbanismo

24 Vélez de Restrepo, L. (2017). «Premio de Harvard debe servir como cam-
panazo», [/ Colombiano.  Disponible  en  <http://www.elcolombiano.com/
premio_de_harvard_debe_servir_como_campanazo-KBEC_244943>.
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y la arquitectura han sido instrumento, no terminan de solucionar todo, pero
es uno de los instrumentos mds potentes. De ahi surge la idea que nosotros
definimos en el Centro de Estudios Urbanos y Ambientales (urBAM) de la
Universidad de Eafit como urbanismo social, del cual este Proyecto Urbano
Integral (pu1) hace parte.?s

Figura 29.
Las Independencias |, (2008) Comuna 13. pul Centro Occidental

Fuente: Gonzalo Bustillo (2019)

25

Ibidem.
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En esta breve resena sobre el surgimiento del urbanismo social y los proyec-
tos urbanos integrales se observa que en la base de la experiencia de transforma-
cién urbana de Medellin impulsada por la alcaldia de Sergio Fajardo hubo una
fuerte articulacion entre conocimiento universitario y politica que dio estructu-
racién conceptual y técnica a la propuesta.






Del Urbanismo Social al Urbanismo Civico
Pedagogico y las unidades de vida articulada

A partir del ano 2011, en el periodo de gobierno de Anibal Gaviria, la bibliogra-
fia oficial de la Alcaldia de Medellin refiere a un cambio de politicas en el cual
se transita de la consigna de Urbanismo Social hacia la consigna de Urbanismo
Civico Pedagégico. Las Unidades de Vida Articulada (uva) son una de las in-
tervenciones novedosas del periodo de Gaviria; tienen la caracteristica de ser
fuertes conglomerados de actividades urbanas: atencion a la infancia, cultura,
deporte y recreacion, con significativa capacidad de activacion territorial.

UVA Sol de Oriente

Por ejemplo, la uva Sol de Oriente Comuna 8 es un tipo de edificio multipro-
posito que condensa aulas, canchas de fatbol, gimnasio, polideportivo y teatro
abierto.

Figura 30.
UVA Sol naciente. Diagramas

Deporte 20% Atencidn

infancia 35% Cultura 18%

Fuente: < https://www.plataformaarquitectura.cl/cl/792406/

uva-sol-de-oriente-edu/ 579eaecdes8eces2e7000189-uva-sol-de-oriente-edu-diagrama>



Figura 31.
UVA Sol de Oriente

Fuente: < https://www.archdaily.com/792402/uva-sol-de-oriente-
edu/g79ead22e58eces2e7000183-uva-sol-de-oriente-edu-photornext_project=no>

Figura 32.
UVA Sol de Oriente. Axonomeétrica
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Fuente: <http://www.archdaily.com/792402/
uva-sol-de-oriente-edu/ 579eaeg 5e58ececo79oooob6-uva-sol-de-oriente-edu-diagram>



UVA El Paraiso

Otro conglomerado programatico de interés resulta la resolucion de la uva El
Paraiso, donde se propone la superposicion de una plataforma de espacios pu-
blicos y semipublicos de caracter deportivo y recreativo a un conjunto de equi-
pamientos deportivos y educativos cerrados. Entre otros equipamientos ofrece:
arena multipropoésito, cancha de futbol, espacio de danza, gimnasio publico a
cielo abierto, pista de patinaje y salones de clase.

Figura 33.
UVA El Paraiso

Fuente: <http://www.archdaily.com.br/br/788974/uva-el-paraiso-edu-empresa-de-
desarrollo-urbano-de-medellin/ 5741604 1e58ecee2f8oo01fI-uva-el-paraiso-edu-empre-
sa-de-desarrollo-urbano-de-medellin-photo>
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Figura 34.
UVA El Paraiso. Axonométrica

& ol P
- | I_I." L& s 2
< o g t _.". \ N o :a.”' I :
—= l-. & et ®e
o, . — * ) L »

Fuente: < https://www.archdaily.com.br/br/788974/uva-el-paraiso-edu-empresa-de-
desarrollo-urbano-de-medellin/ 5741 5f46e58ecee2f8ooo 1ea-uva-el-paraiso-edu-empre-
sa-de-desarrollo-urbano-de-medellin-axonometrico?next_project=no>

Figura 35.
UVA El Paraiso. Diagramas

!

Fuente: < https://www.archdaily.com.br/br/788974/uva-el-paraiso-edu-empresa-de-
desarrollo-urbano-de-medellin/ 5741 5f13e58ece6ecgooo1 57-uva-el-paraiso-edu-empre-
sa-de-desarrollo-urbano-de-medellin-diagrama-componentes?next_project=no>

Universidad de la Republica



El rostro no visible de una transformacion urbana

El llamado Urbanismo Social de Medellin se desarroll6 a partir de un conjunto
de decisiones de politica pablica que sintetizamos en seis claves operativas:

Descentralizacion efectiva

A partir de la nueva Constitucion de 1991 se suscité una fuerte transformacion
del Estado colombiano. Se propuso un sistema descentralizado de gobierno que
trasladé un amplio conjunto de competencias y recursos del gobierno central a
los gobiernos municipales. Ello robustecié fuertemente las capacidades de los
municipios como ordenadores del territorio al producir una integracion insti-
tucional de diversas competencias en materia de politica publica, junto a las
competencias en OT.

Voluntad politica en la priorizacion
de las inversiones publicas en zonas
con bajos indices de desarrollo humano y calidad de vida

El periodo analizado muestra una fuerte priorizacién politica de la inversion pu-
blica para la transformacion de los territorios con indices de desarrollo humano
(rpH) e indices de calidad de vida (1cv) més bajos de la ciudad, tanto a nivel de las
definiciones politicas de los alcaldes como de diversas leyes y en la Ncc de 1991.

Consistente disefio presupuestal
orientado a la inversion y el desarrollo urbano

Entre 2004 y 2011 la Alcaldia de Medellin dedicé entre el 70 y el 82% de su
presupuesto total a proyectos de inversion. Entre 2008 y 2011, el Programa de
Ejecucion del ot tuvo una asignacion presupuestal de 600 millones de ddlares,
dentro de un presupuesto total de 3 mil millones. El 63,4% se asigno a proyectos
de generacion de equilibro urbano y el 14,48%, a mejorar condiciones de habitat
y vivienda.



Robusta estructura de financiamiento
proveniente de las empresas publicas de la ciudad

El Gobierno Municipal recibié transferencias de las Empresas Publicas de
Medellin en cifras proximas al 30% del presupuesto de la Alcaldia.

Creacion de una empresa publica dedicada al disefio y gestion
de planes, programas y proyectos urbanos

La implementacion de acciones de transformacién urbana estuvo a cargo de la
Empresa de Desarrollo Urbano, empresa publica con autonomia administrativa
y financiera creada para el diseno y gestion de planes, programas y proyectos
urbanos para el desarrollo de ciudad.

Innovacion en instrumentos de politica publica: pul

El proceso de intervencion urbana se apoy? en la figura de los pulL Se trata de
instrumentos de gestién para el abordaje de extensas porciones de ciudad desde
una perspectiva que intent6 integrar lo fisico, lo institucional y lo social. Esos
instrumentos, asi como la nocién de us, se gestaron en una fuerte articulacion
entre conocimiento académico y politica.

Esas seis claves operativas que hemos resenado representan un conjunto
claro de innovaciones de diseno institucional y de politica ptblica desarrolladas
en el transcurso de los ultimos treinta anos. Algunas de esas innovaciones forman
parte del proceso histérico-politico general de Colombia y otras implican singu-
laridades sociales, institucionales y politicas de la propia Medellin. Mds alla de
la atraccion medidtica de alcance internacional que ha suscitado la experiencia
del Urbanismo Social, de la discusion sobre 16gicas de marketing urbano subya-
centes (Brand, 2013) o de la precipitacion de dichas operaciones en funcién del
enfrentamiento con el Cartel de Medellin, es claro que ese conjunto de cambios
conforman un estudio de caso potente para su comparacién con los enfoques
vigentes de ordenamiento territorial en el contexto latinoamericano e interna-
cional. Como lo ha senalado el historiador argentino Jorge Liernur, mas alld de
la demanda de efectos directos y mecdnicos, la apreciacion critica de dicha expe-
riencia puede dar lugar a nuevas ideas, nuevos actores y nuevas configuraciones
sociales y culturales, como clave de su potencialidad futura (Martigoni, 2013).
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A inicios de la década del noventa, la ciudad colombiana de Medellin era
considerada una de los sitios mas inseguros y violentos del mundo, marcada
por una ausencia del Estado en amplias zonas y la conquista de esos territorios
por parte del Cartel de Medellin. Veinticinco afos después, Medellin recibe
numerasos reconocimientos internacionales tales como el premio Veronica
Rudge Green Prize de Disefio Urbano de Universidad de Harvard 2013 por las
intervenciones realizadas en las periferias informales de la ciudad: (Proyecto
Urbano Integral Nor-oriental); el titulo de «ciudad méas innovadora del mundo»,
en el marco del concurso City of the Year, de The Wall Street Journal y
Citigroup, obtenido mediante votacidn abierta y en 2014 fue sede del VIl Foro
Urbano Mundial de ONU-Habitat titulado Equidad Urbana en el
Desarrollo-Ciudades para la Vida.

Ese proceso de transformacién es reconocido por sus potentes operaciones
arquitectonicas y urbanas en zonas informales como los parques biblioteca, los
equipamientos educativos, deportivos y de movilidad de gran visibilidad
internacional. Esas intervenciones se desarrollaron en el marco de un conjunto
de transformaciones de descentralizacion politica, innovacién institucional,
reformulacién de instrumentos de ordenamiento territorial y rearticulaciéon entre
el mundo académico y el mundo de gobierno que resultan muy relevantes de
analizar y configuran el «rostro no visible» de una transformacién urbana.
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