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Resumen:

Naranjal es un barrio no planeado de Medellin, ubicado en una zona céntrica estratégica que ha
tenido un uso del suelo mixto. La implementacién del Plan Parcial de Renovacion Urbana de
Naranjal promueve una transformacion funcional, urbanistica y ambiental que resulta
problematica por los desalojos, las reubicaciones, las expropiaciones y ante todo, por el fendmeno
de gentrificacion no acompafiado de una politica clara de vivienda de interés social o de interés

prioritario.

Esta ponencia se deriva del proyecto de investigacion “Andlisis de las Politicas Publicas de
Regeneracion Urbana en el Municipio de Medellin: las practicas de gobernanza y formas de
participacion, 2004-2015”, financiado por COLCIENCIAS. Los objetivos son: mostrar una
caracterizacion de Naranjal como territorio; explicar la complejidad de los problemas que
denuncian sus moradores; caracterizar los procesos de participacion denominados por algunos
lideres comunitarios como “‘simulacros de participacion”. Los cuales contribuyen a determinar
cémo se ha realizado la gestion publica cuando se articula el sector publico, el sector privado y
mixto, asi como diversas organizaciones (barriales, comunitarias, civiles, politicas) con la
intencion de negociar con la Administracion Municipal, generando unas relaciones de

gobernanza mediada por discursos antagénicos con intereses disimiles.
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Participation and Governance in the implementation of the Partial Plan of Urban Renewal

of Naranjal, Medellin — Colombia
Summary:

Naranjal is an unplanned neighborhood of Medellin, located in a strategic central area that has
had a mixed land use. The implementation of the Partial Urban Renewal Plan Naranjal promotes
functional urban and environmental transformation that is problematic for the evictions,
relocations, expropriations and foremost, by the phenomenon of gentrification not accompanied

by a clear policy of social housing or priority interest.

This paper is derived from the research project "Analysis of Public Policy Urban Regeneration
in Medellin: governance practices and forms of participation, 2004-2015", funded by
COLCIENCIAS. The objectives are: to show a characterization of Naranjal and territory; explain
the complexity of the problems reported its inhabitants; characterize participatory processes
known by some community leaders as "mock participation.” Which help determine how it was
made public when the public sector management, private and mixed sector and various
organizations (neighborhood, community, civil, political) in order to negotiate with the
Municipal Administration is organized, creating a governance relationships mediated talks with

dissimilar antagonistic interests.
Keywords:

Public policy; Urban renewal; Participation, Public Management, social area.



Introduccion

Naranjal esta ubicado en una zona centrica de la Ciudad de Medellin (Antioquia), hace parte
de la Comuna 11 que esta comprendida por quince barrios (La Castellana, Las Acacias,
Laureles, San Joaquin, La Bolivariana, Lorena, el Velédromo, Florida Nueva, Suramericana,
Los Colores, La Cuarta Brigada y Carlos E. Restrepo, todos estratos 4 y 5, y Naranjal de
estrato 2). Actualmente, este barrio es objeto de la implementacion del Plan Parcial de
Renovacién Urbana que promueve su transformacion funcional, urbanistica y ambiental que

implica la reubicacion de todos sus moradores.

La ley colombiana trae varias formas de intervencion urbana de la ciudad, una de ellas es el
Plan Parcial. Bajo ésta la Administracion Municipal de Medellin, ha optado por ejecutar
desarrollos de tipo vertical al interior del territorio, para dar solucion a la demanda de
vivienda, en medio del limitado espacio de expansion residencial y para cumplir con el

objetivo de estructurar una ciudad compacta.

Con “El Plan Parcial Naranjal-Arrabal”, denominado asi por las zonas objeto de
“renovacion”, se plane6 la generacion de procesos constructivos en cinco grandes predios
unificados, o “unidades de actuacion urbanistica (UAU)”. Actualmente se tiene formalizada
la ejecucion del proyecto de dos UAU, en las que se estan construyendo 416 apartamentos
con éreas que oscilan entre 69 m? y 115 m?, 228 oficinas y 137 locales comerciales, por un
valor aproximado de 249 mil millones de pesos colombianos (COP), equivalentes a mas o
menos 87 millones de Euros (EUR). Las otras tres UAU estan en disefio y a la espera del

desarrollo de las adquisiciones de otros predios.

El proceso administrativo para la adquisicion de predios, lo adelanta la Empresa de
Desarrollo Urbano (EDU). La EDU es una empresa Industrial y Comercial del Estado con
personeria juridica, con patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera, que tiene
como objeto principal la “gestion y operacion urbana e inmobiliaria, el desarrollo, la

ejecucion, la asesoria y la consultoria de planes, programas y proyectos urbanos e
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inmobiliarios en los dambitos municipal, departamental, nacional e internacional”. La
estructura organizacional y de financiacion del proyecto corresponde a un fondo fiduciario

con recursos publicos y privados.

El componente de construccion lo desarrolla una empresa privada escogida mediante un
concurso publico en el que uno de los criterios de seleccion ha sido el factor de capacidad
financiera para el desarrollo de proyectos de esta envergadura. Los apartamentos tienen dos
tipos de estructura regular: uno de dos habitaciones, mas parqueadero, por un valor de COP
235 millones, (EUR 84.000 aprox.). Y otro, de tres habitaciones, mas estudio, alcoba de

servicio y parqueadero, por un valor de COP 385 millones (EUR 137.000 aprox.).

La implementacion del proyecto tiene unos roles definidos precisos: La EDU actla como
operador urbano publico, como gestor del suelo, asociando a sus propietarios y reubicando a
los arrendatarios. EI Fondo Nacional del Ahorro, FNA, Empresa Industrial y Comercial del
Estado, de caracter financiero del orden nacional, que tiene como principio administrar de
manera eficiente las cesantias y contribuir a la solucion del problema de vivienda de sus
afiliados, desarrollara el componente de financiacién a compradores, y la constructora

privada “Cass Constructores™ haré las edificaciones.

Actualmente el proyecto ha logrado la venta de los 240 apartamentos y los 69 locales
comerciales de la UAU 2 en menos de 18 meses. El desarrollo constructivo tiene proyectada
la entrega de la primera torre de apartamentos y un avance significativo en la construccion
otras tres torres que comprenden la Unidad de Actuacion Urbanistica para finales del afio
2015.

Esta ponencia se deriva del proyecto de investigacion “Andlisis de las Politicas Publicas de
Regeneracion Urbana en el Municipio de Medellin: las practicas de gobernanza y formas de
participacion, 2004-2015”, financiado por COLCIENCIAS. Los objetivos son: mostrar una
caracterizacion de Naranjal como territorio; explicar la complejidad de los problemas que
denuncian sus moradores; caracterizar los procesos de participacion denominados por
algunos lideres comunitarios como “simulacros de participacion”. Los cuales contribuyen a
determinar como se ha realizado la gestion publica cuando se articula el sector publico, el

sector privado y mixto, asi como diversas organizaciones (barriales, comunitarias, civiles,



politicas) con la intencidon de negociar con la Administracion Municipal, generando unas

relaciones de gobernanza mediada por discursos antagonicos con intereses disimiles.

1. Caracterizacion geografica y espacial de Naranjal.

Naranjal es un barrio que pertenece a la Comuna 11 de Medellin, localizado entre la calles
44 “San Juan” y la canalizacion de la Quebrada el Hueso, y entre la carrera 65 y la Regional
sector “La Macarena”. A diferencia de los otros barrios que conforman la Comuna, en su

mayoria estratos 4 y 5, Naranjal es estrato 2 y marginal.

Alli, se ha experimentado un proceso de habitat autoproducido. Se mezcla sin control la zona
comercial, industrial y residencial: se han abierto talleres de mecénica para vehiculos
livianos y pesados, bodegas improvisadas para el almacenamiento de material recuperado
(reciclaje), ferreterias parqueaderos, tiendas de abarrotes y un porcentaje pequefio de
empresas de metalurgia, de ebanisteria y fabricas de confecciones, y se han construido casas
que poco a pocos se subdividen en pequefios apartamentos o inquilinatos. Como zona
residencial, hay aproximadamente 1.644 habitantes censados, 1.510 unidades de vivienda en

21 hectéareas.

En la produccion del espacio poco intervino el Estado, ya que en este sector no hay
instituciones educativas, ni equipamientos culturales ni deportivos, y aungue tienen un
terreno baldio, lo ocupan habitantes en situacion de calle que le impiden a los nifios y jovenes
realizar actividades deportivas o recreativas; la mayoria de la poblacion de Naranjal se
encuentra en situacién de alta vulnerabilidad social por la pobreza y muchos de ellos son
inquilinos, a ello se debe que sea un barrio estigmatizado como marginado, que degrada

simbolicamente a sus habitantes.

2. Aspectos de la Intervencién urbana del Barrio Naranjal.

Sin lugar a dudas toda intervencion urbanistica genera consecuencias de distinto orden para

sus habitantes, porque cada grupo construye su propia identidad social urbana y se apropia
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del espacio de diversas maneras generando vinculos con los otros y con el lugar. Cuando la
intervencion no genera segregacion, los moradores y habitantes tendran que hacer
adaptaciones fundamentalmente en sus comportamientos socialmente elaborados, pero en
Naranjal, la mayoria de la poblacion tiene que ser desalojada y reubicada en otros sectores

de la ciudad.
2.1.  Aspecto socio espacial.

¢Qué efecto socio espacial trae la revalorizacion de este espacio después de tantos afios de
abandono estatal?. Naranjal es una zona céntrica y estratégica para el desarrollo econémico
local (crecimiento de la construccién de vivienda para estratos 5 y 6, centros comerciales,
servicios industriales), rodeada de valorizados conjuntos residenciales. Segun la
Administracion Municipal, la intervencion promovera la utilizacion racional del suelo
urbano, la generacién de usos que aprovechen su localizacién, y por ende, el mejoramiento

de la imagen paisajistica, acorde con el sector.

En teoria, todo espacio urbano se construye con lugares, con espacios socialmente apropiados
y con mecanismos de formas de conexion entre lo fisico y lo social. Lo social se conecta con
lo fisico a través de lugares (iglesias, parques, escuelas, zonas deportivas), que permiten
construir imaginarios, representaciones y simbolos, que sirven de anclajes territoriales para
la dindmica social. En Naranjal no hay esos lugares que permitan dichos anclajes, la red que
conecta lo geogréfico con lo social se debilita por la misma evolucion en la configuracion de
sentido para la ciudad. Esto implica, la ausencia de conexién entre actores locales en el
barrio, la ausencia de un flujo de conexion e interdependencia entre los intereses de los
diferentes actores, redes débiles entre los tipos de actores que implican divergencias en los
agenciamientos politicos.

Justificado en que una finalidad de la intervencion es la “incidencia en la productividad y
competitividad de Medellin” (Acuerdo Municipal 062 por el cual se adopta el POT, 2009);
el operador urbano del plan parcial la EDU ha aprovechado tal situacion, no solo desarrollo
una estrategia de apropiacion del espacio fisico para producir un imaginario de espacio social

reificado, sino que también disefid lugares y espacios fisicos que favorecen la presencia y



habitabilidad de personas de condicion economia privilegiada y proclive para grandes

empresas industriales y comerciales del sector de servicios.

En la obra “Efectos de Lugar” de Bourdieu (1999), el autor habla de tres elementos del lugar,
que podemos aplicar al andlisis de nuestro caso, Naranjal cuenta con una ganancia de
localizacion (es un barrio central), con una ganancia de posicion (es un proyecto estratégico)
con una ganancia ocupacional (densidad y volumen). La proyeccion del espacio dentro del
Plan de Renovacion, constituye una forma de generar “distancias”, los moradores y
habitantes residentes de Naranjal son excluidos del desarrollo propuesto en el Plan, porque
la produccién de ese nuevo espacio exigirda otros usos sociales, otro habitus, otros
comportamientos, otros bienes y servicios culturales, y otros consumos con un elevado nivel

de ingresos econémicos.
En este sentido Bourdieu (afio: pp. 123-124) nos dice:

So pena de sentirse desplazados, quienes penetran en un espacio deben cumplir las
condiciones que éste exige tacitamente a los ocupantes. Puede tratarse de la posesion
de cierto capital cultural, cuya ausencia acaso prohiba la apropiacion real de los bienes
llamados publicos o la intencién misma de apropiarse de ellos (...) en efecto, ciertos
espacios, y en particular los mas cerrados, los mas “selectos” exigen no s6lo un capital

econdmico y cultural sino también un capital social.

Aunque en Naranjal, se permitiera la presencia de los moradores originales del sector
(mediante acuerdos futuros con el operador urbano EDU y con el inversionista constructor
Cass Constructor), ellos ya no podran estar alli porque no conformarian un grupo humano
homogéneo con los nuevos moradores, -ni social, ni cultural, ni econdmicamente hablando-,
ese nuevo espacio producido por el Plan Parcial de Naranjal, elabordé una especie de
“selectividad estructural” con unas “reglas” de exclusion/inclusion (Bosgianni y Montano,
2004: 105).



2.2. El fundamento normativo:

Con fundamento en la ley 388 de 1997 se expidié el Decreto Municipal 1284 de 2000 por
medio del cual se formul6 y adopt6 el Plan Parcial de Renovacion Urbana del Sector de

Naranjal.

Con la administracion de Alonso Salazar (2008-2011) se inicié un proceso de concertacion
con la comunidad de Naranjal, que contd con el apoyo de la Cdmara Colombiana de la
Construccion (Camacol); se disefio el documento técnico de soporte y se expidié un nuevo
decreto de Plan Parcial, el 1309 de 2009, con vigencia de 10 afios. (El Tiempo, mayo 9 de
2011), por el cual se revisd y ajustd ese plan parcial ya que éste no respondia en forma precisa
y adecuada al principio de proteccién a los habitantes y moradores sometidos a procesos
planificados de transformacion definido en los articulos 39 de la Ley 92 de 1989 y al articulo
119 de la ley 388 de 1997.

De otra parte, se constatd que el Decreto 1284 de 2000, no cumplié con el principio No. 3
que consagraba: “Facilitar el concurso de actores publicos, privados y comunitarios, hacia el
desarrollo de las unidades de actuaciones urbanisticas, programas y proyectos que componen
el plan parcial, con base en la generacion de esquemas de gestion asociativa”, es decir, no se

tuvieron en cuenta las entidades gestoras, ni los promotores del plan parcial.

El ajuste al plan parcial se realizd con fundamento en el Acuerdo Municipal 062 de 1999 y
el Acuerdo Municipal 23 de 2000. En concreto, la norma debia contener el programa de
Gestion Urbanistica e Inmobiliaria, y de Gestion Social, para garantizar la viabilidad
financiera del plan y la protecciéon a los habitantes y moradores, bajo los principios de
equidad, inclusion, restablecimiento de las condiciones iniciales, indemnizacion y el derecho

de preferencia.

Posteriormente se expidid el Decreto 2320 de 2005 mediante el cual se fijo la metodologia

para el pago de las compensaciones, el cual fue modificado por el Decreto 543 de 2013.

En concreto segun el Decreto 1309 de 2009 la implementacion del plan parcial, debia darse

mediante una intervencion que generara ‘“una positiva transformacion funcional, urbanistica



y ambiental en este sector a borde de rio, asumiendo su desarrollo con criterio social y con

una amplia participacion de la comunidad afectada”.

El articulo 25 del Decreto 1309 de 2009, consagro las obligaciones y cargas para el desarrollo
del Plan Parcial y se estipul6 como obligaciones la cesion del suelo para vias publicas,
espacios publicos, equipamientos, zonas verdes, y una carga social de parte de la
administracion consistente en generacion de programas y proyectos sociales, con el fin de
garantizar la proteccion a los moradores y la construccion obligatoria de vivienda de interés

social, segun lo preceptuado en el Acuerdo Municipal 023 de 2000:

De conformidad con el modelo de ocupacion (...) se calcula que un total de 94.171
metros cuadrados construidos, seran destinados al desarrollo de viviendas con valor
superior a los 135 smlv. De este porcentaje, un total de 12.994 m2 se desarrollaran
para vivienda de interés social y prioritaria, los cuales se ubicaran en cada una de las
Unidades de Actuacion Urbanistica o de Gestion del poligono Z4_R_7, repartidos de
la siguiente manera: 10.384 m? aproximadamente corresponden a vivienda de Interés
social —VIS- y 2.610 m2 corresponden a vivienda de interés prioritario —VIP-, las

cuales se localizaran en la Unidad de Actuacion Urbanistica N°1.

Adicional a lo anterior, el articulo 53 de dicha norma facultaba a los propietarios para la
constitucién de una Entidad Gestora tipo fiducia, sociedad comercial de cualquier tipo
regulada en el codigo de comercio, o cualquier forma asociativa para participar en el
desarrollo conjunto de la Unidad de Actuacion Urbanistica o de Gestion, conforme lo
establece el articulo 47 de la Ley 388 de 1997.

Por otra parte el articulo 59 del Decreto 1309 de 2009, consagré el componente de Gestion
Social, el cual debia atender la complejidad de la situacion socio-econdmica de la poblacion
del sector, con apoyo en alianzas entre los actores publicos, privados y comunitarios,
facilitando espacios de participacion, concertacidén y negociacion, generar calidad de vida
urbana, en esencia debia procurar “no desmejorar a los viviendistas o moradores residentes

en el ambito de actuacion”.



El componente de Gestion Social, debia considerar: 1) los acuerdos sobre la reubicacién y/o
traslado de las unidades sociales y productivas; 2) formulacién e implementacién de los
programas y proyectos para mitigar los impactos de la accion urbanistica; 3) la negociacion
sobre ajustes requeridos; 4) la participacion interinstitucional para apoyar la implementacion
de los programas y proyectos; 5). La definicion e implementacion de una estrategia de
comunicacion y divulgacion del Plan para socializar la identidad del nuevo Naranjal; 6) el
fortalecimiento a las organizaciones de base que sirvan de interlocutoras legitimas en la

implementacion de los programas y proyectos y en el ejercicio del control social.

2.2.1. Los programas del componente socioecondémico: Con esta estrategia se busco
minimizar los impactos negativos en la poblacion en condiciones de vulnerabilidad y la
poblacion afectada econdmicamente por el desplazamiento de sus actividades econémicas,
con acciones como la reubicacién de los talleres de vehiculo pesado y de reciclaje. Los

proyectos perfilados bajo este componente son:

Gestion Inmobiliaria para Unidades de Economia Social: Vincular y apoyar a las unidades
econdmicas de mayor vulnerabilidad en el desarrollo del plan parcial, (...) que permitan la
consolidacion de sus actividades productivas dentro del proceso de renovacion urbana. 2.
Proteccion Social a Unidades Econdmicas: Restablecer y mejorar las condiciones de vida
de la poblacion vulnerable del area de intervencion, propiciando su permanencia en el sector
0 generando condiciones adecuadas para el traslado a otro sector de la ciudad. 3.
Dinamizacién y fortalecimiento a la Economia Social: Promover y orientar un proceso de
mayor formalizacion en las unidades econdmicas formales e informales, mediante la
constitucion legal, organizacion, formacion, y capacitacion en emprendimiento empresarial,
creacion de cadenas productivas y tecnificacion de la produccion para su competitividad.
(Decreto 1309 de 2009).

2.2.2. El Componente Sociocultural: disefié acciones para el acompafiamiento social, la
promocion y desarrollo de las estrategias de comunicacion, participacion y concertacion
durante la gestion del plan parcial, a partir de la accion organizada de los diversos actores
involucrados, con fundamento en que debian darse acuerdos urbanos, interiorizacion de

valores civicos como la confianza, la solidaridad, la cooperacion, la reciprocidad y la
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construccién de redes de compromiso, para lograr el mejoramiento de la calidad de vida. Los

proyectos son:

Gestidn Social de la Renovacion Urbana: impulsar y conformar un Gestor Social con su
equipo técnico que coordine y soporte el proceso de ejecucién de todos los proyectos (...). 2.
Proyecto de Comunicacion, Formacion y Capacitacion para el Desarrollo del Capital
Social: Desarrollar estrategias de comunicaciones e integracion social y cultural en el sector
de Naranjal con el propdsito de promover la participacion, sensibilizacion y el compromiso
de la base social, las organizaciones y demas instancias del proceso de intervencién con los

cambios y transformaciones del territorio y las formas de habitar. (Decreto 1309 de 2009).

2.3. Problemas de la implementacion del plan parcial de renovacion urbana en

Naranjal.

La normativa descrita es de corte garantista, ademas de consagrar los procesos y la
importancia de la participacion de los actores, se fundamenta en seis principios: 1) proteccion
a los habitantes y moradores, 2) establecimiento de las condiciones de vulnerabilidad, 3)
inclusion, 4) restablecimiento de las condiciones iniciales, 5) derecho de preferencia y 6)
reparto equitativo de cargas y beneficios; con los cuales se quiere minimizar los impactos
negativos de traslado y desarraigo de los diferentes actores de Naranjal (habitantes,
arrendatarios, propietarios, vendedores informales, entre otros), que ven amenazado su
proyecto de mejoramiento de calidad de vida-. La implementacion de este marco ha generado
los siguientes aspectos problematicos:

2.3.1. El fendmeno de gentrificacion agresiva sobre el territorio, el cual es un problema

evidenciado en las siguientes situaciones:

Fallas en la realizacion del Censo. A la fecha, se verifican formalmente dos censos, uno en
el afio 2005 y otro en el 2011 que convalida el primero, sin embargo, hoy existe un nimero
significativo de personas que denuncian estar por fuera de tales registros. Los censos
permiten identificar propietarios, poseedores, moradores, duefios de talleres y trabajadores;

no estar censado trae como consecuencia la vulneracion de derechos, la no participacion de
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los programas de Gestion Social, programas de vivienda, de reubicacion de actividades

productivas, y el reclamo de indemnizaciones y compensaciones (Aguilar, 2015).

Fallas de programas de vivienda. La construccion obligatoria de vivienda de interés social -
programado sobre el mismo barrio-, no solo se hizo en otros lugares diferentes, segun informe
de la EDU, sino que también los viviendistas y moradores, denuncian la falta de programas
de solucion de viviendas tipo VIS o VIP con una politica clara de generacion de créditos
blandos con el BID, el FINDETER o el IDEAS.

Tales anomalias, afectan el derecho a un reasentamiento adecuado de toda la comunidad en
un territorio de mejor o de igual calidad al que habitaban, con facilidad de acceso, con
condiciones de habitabilidad dignas, seguridad en la tenencia, con servicios publicos
domiciliarios, equipamiento educativo y cultural, con plena garantia del derecho a tener una
familia y vivienda digna” (Ballesteros, 2015). En busqueda de soluciones, los moradores
propone que en el 40% de la UAU No. 5 se ajuste el indice de ocupacion, construccion y
usos del suelo, que se mantengan alli los negocios para vehiculos livianos (sobre la carrera
65), porque no tendrian fuente de ingresos; ademas pretenden que dentro de los

equipamientos gque se construyan en la zona se priorice el de una institucion educativa

2.3.2. La determinacién de avallos y porcentajes de compensaciones. Aspecto que es
importante cuando se debate en términos econémicos los derechos que los moradores
adquirieron con relacion al territorio ocupado, principalmente sobre bienes inmuebles o

muebles, y la afectacion a su proyecto de vida alli desarrollado.

La realizacién de los avaltos de sus propiedades o posesiones, degenerd en un problema, ya
que “los viviendistas y propietarios consideran que ha habido irregularidades en el avallo,
ellos manifiestan que los pagos se han hecho favoreciendo mas a unos propietarios que a
otros” (Aguilar, 2015). Con el primer avallo las personas afectadas observaron que el precio
de sus bienes inmuebles no eran justo ni competitivos con el mercado inmobiliario, por tanto,
solicitan que el Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC realice un segundo avalto que
determine el justo precio de los inmuebles, que les permite acceder a otra vivienda de igual
0 en mejores condiciones en otro sector de la ciudad. Esta solicitud aun no ha tenido

respuesta.
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Las tasas de compensacion por reubicacion en otro sector de la ciudad son muy bajas. La
“politica de compensaciones” esta consagra en el Decreto 543 de 2013, aprobado con el fin
de facilitar el traslado de las familias asentadas en la zona y mitigar los impactos negativos.

Los valores alli tasados son:

Por traslado, se les reconoce 0.7 SMLMV para cubrir gastos de trasteo del residente o
persona que desarrolla alguna actividad econdmica;

Por tramites legales, corresponde al 100% por los trdmites de legalizacion de quien vende su
propiedad,

Por tramites legales por vivienda de reposicion, equivalente al 2.5% del avalto del inmueble
para la compra de la vivienda a donde se va a trasladar la persona;

Por impacto econémico por lucro cesante para los propietarios de inmuebles arrendados para
vivienda o actividad comercial, si la unidad es formal se le reconoce lo equivalente a las
utilidades de 6 meses y si es informal lo equivalente a ingresos mensuales por un término de
6 meses;

Por gastos de escolarizacién, reconocen el 0.5 SMLMYV por cada miembro de la familia —
menores de edad- que acrediten que tuvieron que cambiar de institucion educativa;

Por expensas en curaduria equivalente al 2.5% del avalto comercial,

Por traslado especial por desmonte, traslado y montaje de enseres, maquinaria, equipo,
relacionado con actividades econémicas. (Decreto 1309 de 2009).

Segln informacion suministrada por la EDU, se presupuestaron mil doscientos ochenta y
cinco millones, cuatrocientos cuarenta y dos pesos colombianos (COP 1.285.804.442) para
compensaciones, de los cuales ya se han pagado ochocientos setenta millones novecientos
mil doscientos setenta pesos. (COP 870.900.270) (EDU, respuesta a derecho de peticién,
oficio 201400316201).

2.3.3. Los derechos de los trabajadores del sector de Naranjal han sido vulnerados, al
limitarse la generacion de fuentes de ingresos con ocasion de traslados y cambios
percibiéndose pérdidas econdmicas por la disminucién de la demanda de servicios. Los
traslados de los negocios de vehiculos pesados fueron reubicados en la zona conocida como
el Caracol; y los recuperadores ambientales seran trasladados a la zona de la Escombrera,

pero aun no cuentan con unidades econdmicas estructuradas.

2.3.4. Laausencia de controles para los constructores de proyectos de vivienda en Medellin.
Los planes parciales en teoria son disefiados por la comunidad, pero los particulares son los
que invierten y quienes tienen a cargo la ejecucién del plan. La oficina de Planeacion
Municipal Unicamente los revisa y los adopta mediante un decreto; quienes ganan en este

proceso son los promotores inmobiliarios que estan articulados al Sistema Financiero. Al
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respecto, Torres Tovar (2009:53) explica que en Colombia el Plan de Ordenamiento
Territorial se estructura sobre un modo de produccion que basa todo su crecimiento y
progreso en las fuerzas del mercado, quienes terminan incidiendo negativamente en las

condiciones de habitabilidad de la poblacion en condiciones de alta vulnerabilidad.

Recuérdese que el proyecto debe construir cinco unidades de actuacion urbanistica UAU,
segun la informacion de la preventa en la UAU Dos, se proyectd la construccion de cuatro
torres con un total de 240 apartamentos, 114 oficinas y 68 locales comerciales. Pero estos
inmuebles, no seran habitados ni beneficiaran a los residentes del viejo Naranjal, ya que es
un proyecto para élites cerradas y que en lo inmediato favorece y enriquece al sector de la

construccion.

2.4. La efectividad de la participacion de los moradores de Naranjal en el desarrollo

del Plan Parcial.

Al analizar los espacios de participacion propuestos por la ley con respecto a la participacion
efectiva de los habitantes de Naranjal, se encuentra que segun el Decreto 1309 de 2009 los
propietarios podian constituirse como Entidad Gestora (tipo fiducia, sociedad comercial)
para participar en el desarrollo conjunto de la Unidad de Actuacion Urbanistica o de Gestion,
pero la EDU concedi6 tal prerrogativa a Cass Constructores y a su aliado estratégico para la
administracion de los recursos que es el Fondo Nacional del Ahorro. La comunidad fue
convocada con la idea de que podian hacer parte activa del proyecto, pero dado el costo de

la construccién de las UAU esta participacion no se concreto.

La conexidn de lo social con lo espacial de la intervencion en Naranjal, sufrié una ruptura al
imponerse una segregacion socio-espacial y cultural, bajo la cual los mecanismos de
participacion promovidos para gestionar ese conflicto no tienen sentido. Aunque segun
algunos medios de comunicacién locales, el plan se ha destacado por su “modelo de
concertacion con la comunidad”, y por no ser un modelo de fuerza “dialogado y persuasivo”
(Garzon: 2103) ; para otros, el Plan ve a los habitante de Naranjal como un problema que
tiene que ser erradicado “(...) desde hace muchos afios, Naranjal ha sido el techo de

mecanicos, recicladores, pequefios comerciantes, tenderos y habitantes de calle y que, con
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las ansias de “embellecer” la ciudad, sera borrado del mapa, para construir encima de él, otras
historias” (Negrete: 2013).

2.4.1. Las formas de participacion promovidas por los actores sociales en Naranjal

La comunidad cuenta con un actor organizado, la “Corporacion Cornaranjal”, creada con el
propdsito de elaborar una propuesta concertada de la renovacién urbana con sentido social.
Cornaranjal inici6 el proceso de acercamiento con la comunidad y crearon la Mesa de Trabajo
de Naranjal para discutir el proyecto de renovacion. Posteriormente, se formo la Mesa de
Concertacion Ciudadana Todos Unidos por Naranjal integrada por: Corpovinal; Comité
prodefensa de los trabajadores de Naranjal; Club Juvenil Jonac 11; Luceros de Vida; Comité
Civico Arrabal; Asemar; Corporacion Servicio Vehicular Naranjal; Periodico la Tuerca;
Corporacidn Industriales de Naranjal; Asociacion de Comerciantes de la UAU No 3; Uvecol

Comité de Vivienda. (Documento Solicitud de Audiencia Publica, 2015).

Estas organizaciones estan compuestas por propietarios, arrendatarios, inquilinos, grupos
juveniles, moradores de la tercera edad, industriales, comerciantes, recuperadores
ambientales, mecénicos, que se han conformado y asociado como redes para promover
movilizaciones sociales con otros grupos organizados de la ciudad de Medellin afectados por
proyectos de renovacion urbana. Estan unidas por el problema de segregacion de su
territorio, pero sus intereses los han dividido, ademas como explican (Blanco, Marti-Costa,
Bonet, & Parés, 2009, pags. 422-423), algunas de estas organizaciones han sido capturadas
por parte de los actores con mas recursos cognitivos (tecnocracias publicas) y econémicas
(las corporaciones privadas), y segun Aguilar (2015) el mismo operador urbano EDU se ha
dedicado a negociar en forma privada con los propietarios de algunas viviendas y lotes de
Naranjal, en espacios informales, lo que ha generado la desarticulacion de la red de actores
movilizados, - aunque de una u otra forma han conservado su capacidad de movilizacion

social y denuncia pablica-.
2.4.2. Las formas de participacion promovidas por la Administracion Municipal:

El Decreto 1309 de 2009, en su componente sociocultural consagra como formas de

participacion, la comunicacion, la formacion y la capacitacion para desarrollo del capital
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social, la educacion ciudadana y ambiental, mediadas por estrategias de comunicacion que
promuevan la participacion de la base social en la intervencion y en las transformaciones del
territorio. Estos mecanismos de participacion se han dado a través de capacitaciones y talleres
en conflicto; actividades ladicas y culturales, comunicacion (difusién y promocion); atencion
a habitantes en condicion de calle; talleres focalizados a grupos de mecanicos, jornadas de

apropiacion y eventos de ciudad.

Los talleres de formacion para emprendimiento empresarial y productividad que desarrolla
la Corporacion Futuro para la Nifiez y Microempresas de Colombia, hace parte del programa
“Escuela Renovando Ciudad para la Gente”, que lidera la EDU y que esta, dirigido a los
mecénicos de vehiculo liviado y pesado, asi como a los recicladores que hacen parte de lo
que se denomina “Urbanismo Pedag6gico”.

Inicialmente, las formas de participacién promovida por el operador urbano (EDU) fueron
los talleres de imaginarios, realizados el 9 de abril de 2013, espacio convocado para que los
propietarios y moradores, disefiaran como imaginaban la produccion del espacio de acuerdo
a sus necesidades, para finalmente hacer la devolucion de lo disefiado acompariado de la
interpretacion hecha por los arquitectos. Esto resulta paraddjico cuando se analiza la
declaracion del Director de Planeacion de Medellin, cuando dijo: “Reconozco que fallamos
en la proteccion a moradores” (Concejo de Medellin, acta 499, agosto 12 de 2014), ello
significa que no se reconocié a los viviendistas y moradores como agentes del proceso, por
tanto, hubo desconocimiento de sus intereses, entonces surgen los siguientes interrogantes
¢que finalidad tenian los talleres de imaginarios si los moradores no han podido influir en el
disefio y ejecucion del mismo?, ¢Cual es la ciudad imaginada? ¢Es la ciudad imaginada por
sus habitantes, o s6lo la que imaginan sus gobernantes o la que conviene a los intereses de

los comerciantes y empresarios de la zona o la que disefian y construye el sector inmobiliario?

El balance de la participacion, indica que se viabilizd el derecho a la participacion
comunitaria, se le permitié a la comunidad participar en los talleres de produccion colectiva
en la fase de planeacion y disefio, por tanto, la participacion propicid escenarios para modelar
comportamientos sociales y politicos, pero no llegé a expresarse en la toma efectiva de las
decisiones que afectan su destino comunitario. En concreto, la participacion fue deliberativa
en la fase de planeacién y disefio, pero en la fase de implementacion, ejecucién y ajustes,
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termina siendo una participacion simbolica porque no confiere capacidad decisoria. La
consecuencia, de todo este proceso, es entonces, la participacion critica, con las

movilizaciones, los plantones, etc.

En sintesis, se usé el imaginario social urbano para incentivar y mostrar participacion de la
comunidad, pero en el fondo toda decision siempre estuvo condicionada por la economiay
por la estetica (la ciudad mas bonita). En este sentido podemos decir que el interés publico
de la Administracion Municipal de Medellin ha instrumentalizado la participacion para la
produccién de espacio urbano al interior de la ciudad y generar vivienda de prestigio,
haciendo ver a todos los opositores como quienes “no entienden que la ciudad necesita
progresar”. El efecto de estas lecturas es la division entre los buenos y los malos, o quienes

estan en contra y a favor del proceso.

Existen dos formas de representar la implementacion de la agenda, en el primer modelo, se
produce informacion cerrada y heterogénea, se da en espacios de deliberacion privada y
exclusiva, las decisiones sobre la intervencion son particulares; el segundo modelo, en
términos ideales, se refiere a la gestion publica, donde la informacidn es abierta, homogénea,
la deliberacion es abierta, incluyente y participativa con canales especificos y en escenarios
especificos, por tanto, las decisiones sobre intervenciones son colectivas ya que todos los

involucrados tienen la misma informacion.

La participacion que producen los dos modelos es distinta: el primer modelo produce una
participacion critica o resistente, con respecto a las decisiones e intervenciones, en esta
encontramos los diferentes grupos gque ven afectados sus intereses con la intervencion, en el
caso particular, los viviendistas, moradores o residentes, los trabajadores de Naranjal que

sienten que la informacion suministrada ha estado parcializada.

El segundo modelo, produce un tipo de participacién colaborativa, aqui encontramos al
operador urbano (EDU), a los constructores y algunos propietarios de Naranjal, y entre los
dos modelos se encuentra, una multiplicidad de organizaciones que representan distintos

intereses.
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Los modelos se realimentan a través de un proceso de rendicion de cuentas, que vuelve y

genera informacion, deliberacion, decisiones publicas, ddndole nuevamente ciclo al modelo.

Modelo para representar la participacion

INFORMACION CERRADA INFORMACION ABIERTA
Y HETEROGENEA Y HOMOGENEA
< *
; v v .
¢ DELIBERACION DELIBERACION ABIERTA
PRIVADA Y EXCLUSIVA E INCLUYENTE
v

(Dssxcxsxom PART]CULARJ Dgslcl(’_jN COLECTIVA

INTERVENCION

PART(CIPACION PARTICIPACION

CRlTlCA COLABORAT[VA

[REND!CION DE CUENTASJ

Fuente: elaboracion Carlos David Lopez (2015)

Como este proceso no se cierra, las diferencias que se presentan entre los dos extremos
generan tensién. Todo conflicto que no se puede solucionar lo dirime un tercero, como lo es
el sector jurisdiccional, donde se da lugar a un procedimiento que a la postre resta eficiencia
a la gestion puablica (articulo 209 de la Constitucion; ley 489 de 1998) porque se tiene que
esperar un fallo que diga a la Administracién como debe actuar.
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3. Gestion Publica Para Resultados y el Proyecto Plan Parcial Naranjal:

En desarrollo de la funcién de los sistemas de planificacion en la Gestion Para Resultados
para el Desarrollo —-mecanismo de gestion publica promovida por la OECD y el BID (BID-
CLAD, 2007) para la generacion de valor pablico en Ameérica Latina—, el punto de partida
consiste en definir los resultados que los gobiernos pretenden alcanzar, en sus distintos

ambitos.

En consecuencia, el desarrollo de las intervenciones implica contar con tres elementos: 1)
gjercicios institucionalizados de planificacion estratégica, 2) instrumentos que permitan
traducir la estrategia en una programacion anual de actividades y recursos, y 3) el disefio de
mecanismos que incorporen las opiniones del poder legislativo y de las organizaciones de la
sociedad civil en los planes (Banco Mundial, 2008.). Al desarrollar esta linea de conducta en
la gestion de lo publico, la cadena de valor que traduce los insumos en impactos positivos
para la sociedad es criticamente dependiente de estos tres puntos, y fundamentalmente del

componente participativo como eje del tercer elemento resefiado.

La participacion correcta implica el logro de ideales de eficiencia, eficacia y efectividad, en
un proceso corto, fluido y rapido. Sin embargo, la cadena se puede romper en cualquier
momento, por cuellos de botella entre las fases o transiciones. Asi, por la existencia de
obstaculos institucionales, instrumentales o de participacion, los insumos puede que no se
traduzcan en actividades, o lo hagan muy lentamente. Igualmente puede ocurrir en el transito

entre actividades y productos, y entre estos y los resultados e impactos.

De la observacion y lo encontrado en el caso del Plan Parcial de Naranjal, resulta evidente
que el proceso esta agrietado. Si bien se lograron cierres entre las fases desde la perspectiva
del operador del proyecto, la dindmica social, atributo clave en desarrollo del elemento tres,
ha tenido un alcance limitado y unos logros insuficientes, lo cual muy probablemente
romperan con el proceso. ¢Por qué? Por una razon importante: La consideracion de intereses
de los moradores exigia que lo primero que se debid planear eran los sitios de reubicacion de
la poblacién segregada del espacio de Naranjal. Lo primero era generar un espacio urbano
que considerara los intereses de los moradores, de los viviendistas y de los trabajadores para

evitar la gentrificacion. En este sentido, Aguilar (2014) manifiesta que “esta Administracion
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solo avanzo en el tema inversionista para el proyecto inmobiliario, no tuvo voluntad politica
para hacer algo social por las personas. Le quedd mal a Naranjal y dejaré el problema a la

proxima Administracion Municipal”.

Es interesante sefialar que en este caso es evidente la presencia real de lo que se ha reconocido
como el dilema de la participacion en la gestion publica. Més alla de sus consideraciones
formales, los gestores publicos se encuentran entre la dicotomia de promoverla para lograr la
union tactica que permita la fluidez del proceso en desarrollo de los intereses de mercado,
pero en esa justa medida, tal que no implique la accion de procesos de informacion,
deliberacion y consulta que eternicen la gestion de los proyectos. En este caso, la solucién
del dilema se ha resuelto, tacticamente, mediante el reconocimiento parcial de interesados,
de solo un subconjunto de intereses, con el soporte formal de lo establecido en las normas.
Esto operaria como el “minimo” necesario para la fluidez. Sin embargo, la exclusion
implicita en esta postura siempre tiene un riesgo: la inclusion de un tercero, el poder
jurisdiccional, en la gestion, con el emerger de las redes de gobernanza en desarrollo

preliminar de dicha inclusion.

4. Redes de Gobernanza Urbana gestionadas:

Si se entiende la gobernanza como relaciones cooperativas entre actores de diversa naturaleza
(Blanco, Marti-Costa, Bonet, & Parés, 2009, pag. 422), entonces, para el caso de Medellin,
la gobernanza ha permitido mejorar la gestion pablica, porque el modelo institucional ha sido
la municipalidad, para generar la articulacién y la asociatividad de organismos de distintas
areas tematicas y de distintos sectores, tales como: El Area Metropolitana de Medellin;
Corantioquia; La Alcaldia; el DAD - EDU, Isvimed, Fonval; Urbanizadores y/o
constructores; El Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial; los Sistemas de Gestién
para la Equidad Territorial; Sistema Ambiental de Gestidn del Riesgo y Cambio Climatico;
Sistema Participativo e Institucional; Universidades Publicas y Privadas; Curadurias.
Instituciones que han logrado una coordinacion intergubernamental, que ha impulsado el

desarrollo el Plan de Renovacion.
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En tal sentido, los resultados preliminares de esta investigacion evidencian que la
Administracion Local ostenta una fuerte red de gobernanza estructurada en funcién de los
intereses de ciertos agentes identificados de forma muy precisa: Los demandantes del
mercado de suelo destinado a la habitabilidad residencial de alta capacidad econémica; los
agentes de la oferta de construccion inmobiliaria; los intereses del gobierno nacional central
en materia de politica econdmica de generacion y mantenimiento de empleo, la cual se
complementa con la gestion financiera de recursos para sustentar proyectos de gran
envergadura y hacerlos viables econémicamente hablando; beneficiando también al sector
productivo local, en la dinamica de generacion de una ciudad articulada a la economia global

contemporanea.

En contraposicion, si la participacion efectiva de la comunidad, es un fundamento de la
gobernanza, entonces la alianza entre la comunidad y el Estado para el caso de Naranjal
presenta rupturas, al no ser suficiente la concertacion y el didlogo para la solucién de
diferencias. La comunidad ha desarrollado redes de articulacion social, resistentes al
proceso, que conectan actores cuyos intereses se ven afectados o excluidos en el disefio e
implementacidn de las intervenciones. Son espontaneas, emergentes en términos operativos,
con debilidades en cuanto a su formacién y competencias tacticas y de uso de recursos
juridicos y politicos, lo cual se manifiesta en una insuficiencia de capital cultural que explote
las opciones de participacion que la constitucion y las posibilidades politicas actuales les
confiere. Ello redunda en resultados limitados en su reconocimiento, en el nivel reducido de
negociacion y en un estancamiento en el proceso, puesto que escasamente se llega a la arenga
0 a una minima figuracién mediatica, que da cuenta del limitado grado de gobernanza

especifica en el Plan Parcial.
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