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“Nosotros, ciudadanos y ciudadanas, habitantes de la Zona Centro Oriental,
Municipio de Medellin, quienes actuando bajo el lema de ‘Un plan para la gestion
participativa y concertada del desarrollo’ hemos impulsado la planeacion
descentralizada v territorial, con el fin de crear condiciones de bienestar general
como un principio fundame ntal de democracia y desarrollo humano, nos
proponemos como objetivo central de nuestro plan estratégico zonal construir
colectivamente politicas territoriales integrales e integradoras que busquen el
bienestar de todos en un ambiente de justicia y equidad, actuando bajo principios
de participacion y veeduria ciudadana en la planeacion, gestion, ejecucion,
evaluacion y seguimiento del desarrollo”.

(Plan Zonal Zona Centroriental de Medellin 1998-2006)

INTRODUCCION

Se presenta en este documento un andlisis de la experiencia de planeacion en la Zona Centroriental (ZCO)
de Medellin, llevada a cabo entre 1996 y 1999 . Se trata de examinar los antecedentes, las formas de
operacion (escenarios y actores), y los resultados de dicha experiencia, a fin de extraer | ecciones que den
luz acerca de como fortalecer ese tipo de espacios.

La ZCO® de Medellin esta conformada por las Comunas * 8, 9 y 10 (Villa Hermosa, Buenos Aires y La
Candelaria, respectivamente), con una poblacion aproximada de 305.000 habitantes en 1997, en su mayoria
de estratos bajo y medio-bajo. A través del plan, los sectores organizados de las tres Comunas, con la
participacion de algunos actores externos, especialmente ONG's, y de representantes de la Administracion
Municipal, se propusieron enfrentar colectivamente la dificil situacion de la zona, marcada por agudos

problemas de inseguridad, violencia, desempleo, deterioro ambiental y riesgos geoldgicos.

La planeacion zonal en Medellin, a diferencia de lo que ha sido dominante en el caso colombi ano, fue el
resultado de la iniciativa de varias organizaciones sociales de la zona, apoyadas por algunas ONG, que

1Soci()logo, Profesor de la Universidad del Valle, Sede Bogota. Investigador de Foro Nacional por Colombia.
§800i(’)loga, Presidenta de la Fundacion Foro Nacional por Colombia.

La zona es un meso-espacio urbano, resultado de la agregacion de comunas. No obstante, el concepto de planeacion
zonal, cuyo referente principal es la zona, puede ser aplicado a experiencias de planeacion en espacios diferentes
Scomuna, corregimiento o agregado de barrios).

La ley 11 de 1986 autoriz6 a los Concejos municipales para que dividieran el territorio de su jurisdiccién en comunas
(zona urbana) y corregimientos (zona rural) y autorizaran la eleccién en cada una de esas divisiones, mediante
votacidn directa universal, de las Juntas Administradoras Locales (JAL). Medellin esta dividida en 16 Comunas.



impulsaron la discusion y aprobacion del Acuerdo 043 de 1996 que cred y reglamentd el sistema municipal
de planeacion de Medellin. En el proceso de la ZCO participaron mas de cien organizaciones, cuya tarea no
se agotd en la formulacion y aprobacion del plan, sino que prosiguid con la gestion del mismo vy,

posteriormente, con la conformacion de la Red de Planes Zonales, una red ciudadana para la deliberacion y

la formulacion de iniciativas tendientes a fortalecer la planeacion participativa en Medellin.

La planeacion zonal es entendida aqui como un espacio publico de concertacion local (EPCL), es decir,
como un escenario de “encuentro, deliberac idn y construccion de acuerdos (y desacuerdos) entre agentes
gubernamentales y actores sociales en torno a asuntos que afectan a la colectividad o a alguno(s) de sus

miembros™

. Un plan de desarrollo zonal es —en boca de sus protagonistas - “una propuesta para orientar la
toma de decisiones del municipio (...) y mejorar y fortalecer los procesos de participacion de la sociedad en
la elaboracion de los planes de desarrollo teniendo en cuenta los intereses y necesidades de la comunidad.
Ademas es la posibilida d de que las politicas para la zona se concierten con las organizaciones

comunitarias, publicas y privadas, en un esfuerzo por democratizar la gestion de lo pablico” °.

La formulacion participativa de los planes zonales permite ejercer el derecho ciudadano a la participacion, de
manera que “un nimero mayor de habitantes se vinculen a la gestion del bienestar ciudadano para facilitar
los ideales de justicia y equidad social como parte de un proyecto de democratizacion del Estado” . El
objetivo es “promocionar la participacion de la poblacion en la formulacion y seguimiento de proyectos que
mejoren las condiciones de vida de los pobladores de los barrios y contribuir a la concertacion de propuestas

entre la comunidad, el municipio y las empresas privadas”®.

La planeacion zonal tiene un sentido estratégico (fue disefiado con un horizonte de ocho afios) y es
concebida como un “proceso de construccion social con caracteristicas de continuidad y sostenibilidad, que
busca la identificacion, la explicacion y la orien tacion de las transformaciones producidas y también

pretendidas para la ciudad, las comunas y las zonas”*

. Es, ademas, un proceso pedagdgico que pretende
contribuir a la formacion de nuevos liderazgos, a la confrontacion de practicas clientelistas, a la pr omocion
de una cultura de la tolerancia en el territorio y al fortalecimiento del debate publico sobre asuntos de interés

compartido.

Segun Obando, son varios los sentidos de la planeacion participativa: en primer lugar, es un medio para la

construccion de identidades y de las visiones de desarrollo de cada grupo social. ES una estrategia para

° VELASQUEZ, Fabio, 2004, p. 3. La caracterizacién conceptual de los EPCL se basa en dicho informe.
jccm, 1999, p. 17.
. ldem.
ldem.
? OBANDO, Samuel, 2003, p. 13.



construir el “nosotros”, el auto-reconocimiento como ciudadanos y ciudadanas con derechos, deberes y

propuestas, lo que permite a cada actor negociar sus propias estrategias y significados.

La planeacion participativa es también una estrategia para la formacion de sujetos politicos y para el
fortalecimiento de lo publico, en tanto quienes intervienen en los escenarios de planeacion vuelven visibles
sus intereses, participan en las decisiones que les conciernen y, por esa via, entran en relacion con el
sistema politico.  En tercer lugar, la planeacion participativa es una estrategia para la construccion de
territorio y de identidades territoriales y para la superacion de los conflictos sociales y politicos. Finalmente,
la planeacion participativa contribuye a la gestion democratica del desarrollo, en tanto genera una capacidad

para ‘moldear la politica local en su carécter de garantizar unos fines por el bienestar de los ciudadanos™.

La planeacion zonal es una instancia abierta a la participacion de individuos, organizaciones y entidades

publicas y privadas. Es un espacio heterogéneo, que permite relaciones horizontales entre sus integrantes,
al tenor de reglas de jue go establecidas en un cddigo aceptado por todos ellos (en este caso, el Acuerdo 43
de 1996). Tiene un referente territorial (la ZCO), y genera un producto especifico: el plan de desarrollo zonal

COn sus proyectos y su programa de inversiones.

Es un escenarioinstitucional que se inserta en las estructuras de participacion existentes en Colombia y que
permite que distintos sectores de la poblacion se sientan parte en el manejo de los asuntos publicos. En esa
medida, la planeacion zonal ha sido disefiada como un instrumento de gobernabilidad democrética y, a la
vez, como una oportunidad para el ejercicio de la ciudadania.

Esta combina niveles y formas variadas de participacion. Implica la circulacién de informacion en mdltiples
direcciones (del Estado hacia la sociedad y viceversa, entre actores sociales y entre entidades
gubernamentales). Es un escenario de consulta (el Estado recoge la opinion ciudadana sobre asuntos
especificos) y, sobre todo, de construccidon de iniciativas desde la sociedad hacia los agen  tes
gubernamentales. Incluye actividades de fiscalizacion ciudadana de los asuntos publicos (control social de la

gestion publica) y momentos de concertacion y toma de decisiones.

La planeacion zonal implica una relacion plural entre el Estado y los acto res sociales. Los acuerdos
construidos tienen como punto de partida la confrontacion de paradigmas culturales y de saberes , y como
objetivo la satisfaccion de intereses particulares y colectivos. La articulacion de estos dos tipos de interés es
una tarea compleja, sinuosa, llena de incertidumbres, pero no imposible. En tal sentido, las asimetrias de
poder son parte inherente de la continua estructuracion de los escenarios de la planeacion: los agentes

gubernamentales tienen en sus manos un conjunto de recur sos juridicos e institucionales, de informacion y

“ Ibid., p. 40.



de poder politico a los que no necesariamente tienen acceso los actores sociales, especialmente aguellos
ubicados en el campo popular, asi muchos de ellos por su trayectoria y experiencia hayan acumulado
algunos de estos activos. De otra parte, el Estado no puede ser considerado como un ente monolitico,
coherente en sus apuestas y estrategias. Por el contrario, existen fisuras que vuelven complejo su accionar.
Lo mismo puede decirse de los actores no guberna mentales: son diversos sociocultural, econdmica y
politicamente; expresan identidades diversas y no necesariamente comparten metas colectivas ni los
medios para alcanzarlas. Disponen, ademas, de cuotas diferenciadas de recursos para la accion, lo que se

refleja en capacidades desiguales para la deliberacion, la concertacion y la accion.

El funcionamiento de la planeacion zonal depende de la existencia de por lo menos dos condiciones; un
entorno politico favorable y de la constitucion de identidades colect ivas. La primera de ellas alude al
conjunto de opciones que brinda un sistema politico en relacion con las cuales los actores toman la decision
de participar en la busqueda de bienes publicos o de apartarse de ella. La segunda se refiere a la existencia
de sujetos capaces de actuar en forma colectiva, con propésitos comunes y haciendo uso de recursos
compartidos. Ello depende de su grado de articulacion/desarticulacion, de homogeneidad/heterogeneidad,
de la densidad del entramado de sus relaciones , de la consistencia de su identidad como grupo y del
volumen de capital social acumulado.

El andlisis que sigue esta estructurado en cuatro partes: en la primera se recogen los antecedentes y el

contexto que enmarcé el proceso. Luego se examina el papel de los di stintos actores en el principal
escenario de la planeacion zonal, el Comité Comunitario de Desarrollo Integral (CCDI) ™. En tercer lugar, se
exponen los resultados del proceso. La Ultima parte contiene algunas consideraciones de conjunto sobre la

experiencia y una serie de recomendaciones que se derivan de ellas.
1. ANTECEDENTES Y CONTEXTO

Dos referentes deben ser tenidos en cuenta para comprender el alcance de la planeacion zonal en Medellin:
de un lado, la oferta participativa en la ciudad; de otra, la situacion de violencia y pobreza que esta Ultima
vivia a mediados de la década del noventa del siglo pasado.

1.1. La Oferta participativa estatal

Con la reforma politica municipal, a finales de la década del 80, se instauraron en Colombia canales y

mecanismos de participacion ciudadana en la gestion piblica. Esta apertura a la participacion marcé un hito

11 . . .y . " .
Existen otros escenarios de la planeacion zonal (el Consejo Asesor, los Comités Consultivos Comunales, las Mesas
de Trabajo, las Asambleas zonales) que no van a ser examinados en este documento.



en el escenario politico y social del pais en la medida en que modificd las reglas de juego de la relacion

entre gobernantes y gobernados, especialmente en el escenario municipal.

En Medellin han sido creadas por las autoridades municipales mas de veinte instancias, muchas en
correspondencia con la legislacion nacional sobre la materia 2. Existen también espacios informales,
surgidos en su mayoria de iniciativa social: el Foro Hablemos de Medellin, la Veeduria Ciudadana al Plan de
Desarrollo, la Veeduria Ciudadana al Concejo Municipal, las Mesas de Participacion para la elaboracion del

Plan Decenal de Cultura y las Mesas Barriales de Convivencia, entre otros.

Es importante resaltar el importante lugar que ocupan en este universo los espacios relacionados con la
planeacion del desarrollo. A ese respecto, una co yuntura importante en la ciudad fue la expedicion del
Acuerdo 43 de 1996, producto de la iniciativa de diferentes organizaciones sociales, comunitarias, gremiales
y empresariales que le dieron un impulso importante a los procesos de participacion en la planeacion. Este
Acuerdo establece las directrices para la construccion de un sistema local de planeacion y define las normas
para la elaboracion, aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes. Constituye un
avance en términos de la democratizacion de las decisiones municipales. Concibe la planeacion con vision
estratégica, de largo plazo, acorde con los planes nacionales, departamentales y de ordenamiento territorial.
Contempla la participacion ciudadana a través del Consejo Municipal de Planeacion, una instancia mixta en
la que participan algunos funcionarios municipales y departamentales (sin voto), un concejal y varios

representantes de distintos sectores econémicos y sociales de la ciudad (Juntas de Accién Comunal,
organizaciones ecoldgicas, del sector cultural, indigenas, de mujeres, negritudes y jovenes, del sector

solidario, del sector educativo, ONG, sindicatos, asociaciones profesionales y grupos empresariales).

En el articulo 40 se indica que las JAL “identificar&n y priorizaran, de manera concertada con la comunidad,
las necesidades y/o proyectos de sus respectivas comunas y corregimientos, para la elaboracion del Plan
Operativo Anual de Inversiones”. El proc eso de concertacion se realiza con los Consejos Consultivos
Comunales o de corregimientos (CCC), instancias mixtas en la que tienen asiento las JAL y sectores

organizados de la Comuna.

El Acuerdo plantea la posibilidad de que se formulen planes zonales de manera participativa. Los Comités
Comunitarios de Desarrollo Integral (CCDI) son los encargados de elaborar los diagndsticos de las

respectivas zonas, asi como los planes zonales y los planes de inversion, formular proyectos, presentar a la
comunidad para su discusion el plan zonal y a las JAL el proyecto ajustado del Plan. Los planes deben ser

= Algunas de ellas son lo s Consejos de Planeacion, las veedurias ciudadanas, las ligas de usuarios de salud, los

comités de participacion comunitaria en salud (COPACOS), la Junta Municipal de Educacion, los Foros Educativos

Municipales, el Consejo Municipal de Cultura, el Consejo Municipal de Juventud, el Consejo Municipal Ambiental, el
Consejo Consultivo de Ordenamiento, el Consejo Municipal de paz, el Consejo Municipal de Politica social y el Comité
Municipal de Atencion a los Desplazados.



aprobados por la mitad mas uno del total de los miembros de las JAL que pertenezcan a la zona en un plazo
de diez dias calendario; el seguimiento de dichos planes sera realizado por las veedurias civicas con el

apoyo técnico del Departamento Administrativo de Planeacion Metropolitana.
1.2. La Ciudad: Violencia y pobreza

Medellin ha sido catalogada en las dltimas dos décadas como una ciudad violenta . A ella se le atribuyen
todos los males surgidos de una cultura trazada por un conflicto que ha tenido diferentes matices y formas
de expresion. El proceso de urbanizacion en Colombia en la década del 40 y 50, producto , entre otras
cosas, de la violencia en el campo, configurd ciudades fragmentadas, signadas por la exclusion social.
Medellin siguié esa tendencia y se estructurd como una ciudad segregada socioespacialmente, en parte

n13

como producto de la labor de los urbanizadores “piratas” ™y, en los afios ochenta, por la llegada de la clase

emergente de los llamados “mafiosos” que originaron una expansion importante en el sur de la ciudad *.

Paralelo al crecimiento desordenado y cadtico de la ciudad se observa un proceso de pérdida del sentido de
lo pdblico y lo colectivo, y de contera se produce un fendmeno de privatizacion: “Con la generalizacion de
diferentes formas y actores de violencia en la ciudad se acentuara una tende ncia de repliegue hacia lo
privado que ha desvalorizado ain mas lo publico y le ha asignado mayor importancia a la basqueda de
seguridad en el entorno inmediato al cual se pertenece. El control de territorios cada vez mas pequefios por
parte de actores armados en algunos sectores de la ciudad ha tenido un impacto notable en la
fragmentacion de los barrios y en una mayor privatizacion de la vida citadina, dadas las restricciones
impuestas al libre transito o la prohibicion de la presencia de personas o insti tuciones catalogadas como

indeseables™.

A partir de los afios 80 se empieza a agudizar la violencia que encuentrael terreno abonado por problemas
relacionados con la crisis de la industria textil, la consolidacion del narcotrafico en la ciudad, el afianzamiento
de grupos de delincuentes, el papel débil del Estado y la creciente marginalidad y pobreza. La ciudad
experiment6 un rapido aumento de muertes entre 1981 y 1996. De 1.621 casos de muertes violentas en

1981 se pas6 vertiginosamente en 1991 a 7.376 y a 4.676 en 1996™. De acuerdo al diagnéstico del Plan de
Desarrollo “Medellin. Compromiso de toda la ciudadania, 2004 -2007" el nivel de homicidios sigue siendo
alto, no obstante la reduccion presentada en el afio 2003. Segun el PNUD, los homicidios por arma de fuego

y arma blanca descendieron entre 1995 y 1999, pero en el afio 2000 empezaron a incrementarse. En 1997

ﬁ Se llama asi a los duefios de terrenos que los venden sin cumplir con las normas urbanisticas vigentes.
Ver JARAMILLO et al, 1998.

™ 1hid, pag. 33.

1 Departamento de Estudios Criminoldgicos e Identificacién (DECYPOL), Planeacion Metropolitana (DANE).



el nimero de homicidios fue de 4.253". En el 2002 la cifra ascendio a 4.601 muertes. Como puede verse, el
nivel de violencia en la ciudad se mantiene a pesar de algunas medidas implantadas por la Alcaldia de la

ciudad.

Este fendmeno obedece principalmente a la accion de agentes que provienen del crimen organizado, el
narcotrafico, de grupos guerrilleros y de la delincuencia comun. Su accion ha id o configurando diferentes
expresiones de violencia que le han impreso a Medellin un sello de ciudad peligrosa. Las bandas, las
milicias, las autodefensas han ejercido diversas formas de “autoridad y presion” y se han asentado en
barrios y comunas de la ciudad. La insercion del narcotrafico ha incidido en el afianzamiento de una cultura
signada por el terror y la violencia, pues no sélo perme6 la vida politica y social de la ciudad sino que
ademas establecio lazos con la delincuencia comun, con grupos de militantes de izquierda y otros grupos
armados, quienes imponen control sobre la ciudadania mediante la ley del terror. La marginalidad, la
pobrezay la ausencia del Estado coadyuvan de manera importante al arraigo de estos grupos . Pero
también la ausencia de un ethos cultural democratico de la ciudadania.

Este fendmeno ha generado una gran preocupacion en las autoridades municipales, el gobierno nacional y
la comunidad en general. Desde 1992 han sido disefiadas diversas estrategias para contrarrestar la cultura
de la violencia. En 1993 se cre por parte de la alcaldia una consejeria denominada Asesoria de Paz y
Convivencia que tenia como misién contribuir a “las negociaciones con las milicias, la corriente de
Renovacion Socialista y en algunos pactos con ban das en el barrio Antioquia” *®. En la administracion de
Sergio Naranjo (1995-1997) la consejeria se convirtid en una oficina independiente que conté con recursos
propios para cumplir con su labor. En esa administracion, la oficina se dedico a establecer nive les de
acercamiento con los actores del conflicto, a poner en funcionamiento programas de reeducacion y ayudas

economicas y, por Gltimo, a promover procesos de reinsercion a la comunidad.

Ante la poca operatividad y la obtencion de resultados positivos del gobierno local, se empezaron a gestar
procesos comunitarios de “mediacion social” que busca ban resolver conflictos, reconstruir confianzas y
tejido social, multiplicar puentes entre los actores armados y el Estado y regular el conflicto. Estas iniciativas
operaron con una gran fragilidad en la medida en que se desarrollaron en medio de la precariedad,
incoherencia y fragmentacion de las politicas sociales y de seguridad de Estado *. Precisamente la
planeacion zonal permiti 6 reconocer el problema creciente del conflicto social y disefiar estrategias para su

atencion. El tema de la seguridad y convivencia constituy6 un tema prioritario en esas experiencias .

Yvale la pena indicar que las fuentes de los datos indicados sobre nimero de homicidios en la ciudad de Medellin son
diversas y, por lo tanto, la comparacion entre las cifras en los periodos sefialados debe interpretarse en términos de
tlgndencias indicativas.

Op. Cit. Pé4g. 119.
* Ibid., p. 152.



Otro fendmeno notorio en la ciudad de Medellin y que tuvo una incidencia importante en los procesos de
desarrollo es la pobreza y la marginalidad de grandes sectores de la poblacion. En la década del 90 ese
problema alcanz6 su momento mas critico. Medellin arrojaba a principios de la década del 90 una tasa de

14.4% de pobreza (NBI), en 1998 aument6 hasta 24.3%%. En 1997, el 45.9% de la poblacion residia barrios
de estrato 1y 2% Segun el Sistema de Seleccion de Beneficiarios (SISBEN) %, la cifra de pobres en 1997
era de 37.6% , es decir 712.525 habitantes * Estas cifras muestran no sélo el peso significat ivo de la
poblacion pobre en la ciudad, sino ademas la tendencia del fenémeno a incrementarse, especialmente en la
segunda mitad de la década del noventa. Buena parte de esa poblacion se asienta en las zonas que fueron

objeto de la planeacion zonal, lo que acentua la relevancia de esta Ultima como instrumento para enfrentarla
de manera colectiva.

1.3. La Zona Centro - Oriental

Esta zona comprende las comunas 8 (Villa Hermosa), 9 (Buenos Aires) y 10 (La Candelaria), que ocupan el
19.73% del area total de la ciudad. La poblacion de esta zona era en 1997 de 304.972 (54.1% mujeres y
45.9% hombres). La Comuna 9 es la de mayor poblacion. En las tres comunas existen 63.978 viviendas, de
las cuales el 78% son de estrato socioeconomico bajo y medio -bajo (1,2 y 3). Ello significa que las

condiciones de vida de gran parte de la poblacion de esta zona son precarias .

CUADRO 1
Poblacion de la zona centro oriental segln sexo y total 1997
Comuna Hombres Mujeres Total
Villa Hermosa 49.186 56.638 105.824
Buenos Aires 58.108 67.920 126.028
La Candelaria 32.687 40.433 73.120
Total 139.981 164.991 304.972

FUENTE: Plan de Desarrollo Zonal, Zona Centro Oriental 1998 - 2006.

La cobertura en educacion es alta para la poblacion en edad escolar, con algln dé ficit en las tres comunas.
La Comuna 10 es la que mayor cobertura tiene frente a la poblacion escolar de ese territorio, pero también
es una zona que atiende poblacion en edad escolar de otras comunas. La situacion mas critica en cuanto a

déficit es la presentada por la Comuna 8 para los niveles de secundaria y de media vocacional.

La zona presenta problemas de violencia e inseguridad notorios. Las causas de mortalidad son

principalmente homicidios y lesiones infringidas por otras personas. La zona tien e una participacion

2 Datos del Plan de Desarrollo “Medellin Compromiso de Toda la Ciudadania”, 2004 -2007.
2 RESTREPO, 2000, pag. 136.
2 E| SISBEN es un sistema que se esta utilizando en Colombia para medir la pobreza y determinar los beneficiarios de
Earogramas sociales através de subsidios a la demanda.
Datos citados por RESTREPO, 2000, p. 136.



importante en el nimero de masacres ocurridas en la ciudad en los afios 1996 y 1997: en 1996, se

produjeron 32 masacres en la ciudad, dejando como victimas a 124 personas; en la ZCO se produjeron 11
masacres (34.4%) y 33 victimas (26.6%). La participacion de la comuna 10 es considerable pues el 54.4 %
de las masacres ocurrieron alli. En 1997, las masacres aumentaron a 35 y las muertes a 127. No obstante,
en la zona centroriental disminuy6 la intensidad del fendmeno (6 masacres y 20 victimas). Sin embargo, la

comuna 10 siguio teniendo una participacion importante.

La organizacion y participacion comunitaria ha sido una de las caracteristicas sobresalientes en la zona. Las
Juntas de Accion comunal han sido por excelencia las agrupaciones que mas permanencia en el tiempo han
tenido. En las comunas 8 y 9, han liderado diferentes protestas y luchas ciudadanas ante las
administraciones municipales con el fin de exigir atencion a sus necesidades basicas en materia de vivienda,
servicios publicos, recreacion y deporte. Los comités de veeduria, de recreacion y deportes, las
organizaciones de jovenes, mujeres, de comerciantes, los COPACOS (Comités de Participacion
Ciudadana), los sindicatos, las organizaciones educativas han ido apareciendo como for mas de aglutinacion
de las comunidades creadas para defender sus derechos particulares y colectivos en cada una de las
comunas. Como se vera luego, la dinamica del plan zonal posibilitd la creacion y fortalecimiento de la
asociatividad ciudadana.

2. EL PROCESO Y LOS ACTORES

2.1. Las Fases

El plan de desarrollo de la ZCO de Medellin fue elaborado en cinco fases *:

a. Sensibilizacion (junio a diciembre de 1996): El objetivo fue construir una opinion puablica favorable
a la iniciativa y convocar a los distint 0s actores a participar en el proceso. Ademas, se definieron
los escenarios y los procedimientos para la toma de decisiones.

b. Organizacion (febrero a junio de 1997): En esta fase fue definida la estructura organizativa del
plan (escenarios). Dicha estructura comprende una Asamblea Zonal, maxima instancia de decision,
el Comité Comunitario de Desarrollo Integral (CCDI), integrado por lideres y representantes de
organizaciones comunitarias, miembros de las Juntas Administradoras Locales, organizaciones no
gubernamentales y representantes de entidades municipal es; tres Consejos Consultivos
Comunales (uno por Comuna), cuya funcion era dinamizar la participacion en cada una de las

Comunas y facilitar la concertacion entre las Juntas Administradoras Locales y la comunidad; un

2 .ceDl, 1999, pp. 18-23.



Consejo Asesor, conformado por integrantes del CCDI, cuya funcion fue precisar, agilizar y brindar
coherencia técnica a las propuestas elaboradas en los distintos escenarios de participacion del
plan; un comité de comunicaciones y seis mesas de trabajo por eje tematico: calidad de la
educacion, concertacion y convivencia ciudadana, poblacion vulnerable y problematica social,

mejoramiento barrial integral, salud y saneamiento ambiental, cultura, recreacion y deportes.

Desde el punto de vista territorial, la zona fue dividida en nueve sectores (tres por Comuna), con el
objeto de facilitar la elaboracion del diagnéstico participativo. La sectorizacion fue definida por los
lideres participantes en el proceso, tomando en cuenta criterios como la co ntinuidad territorial, las

similitudes espaciales, sociales y culturales y los niveles de organizacion.

c. Diagnostico (julio de 1997 a marzo de 1998): Se realiz6 a través de las seis mesas de trabajo en
cada uno de los sectores territoriales e incorporé dos componentes: el diagndstico técnico, el cual
aport6 informacion, datos estadisticos y criterios técnicos para el conocimiento de los problemas y
potencialidades de la zona, y el diagnéstico participativo, realizado con la poblacion. Este segundo
componente aportd percepciones, experiencias vividas, problemas sentidos, conocimiento e

informacion sobre el territorio.

d. Definicion de objetivos, lineas estratégicas y proyectos (Abril a Agosto de 1998): en cada
mesa de trabajo fueron agrupadas las propuestas, d efinidos los objetivos y consensuados los
proyectos. De manera complementaria, los integrantes del CCDI realizaron reuniones con
profesores universitarios, funcionarios municipales, trabajadores de ONG, lideres en cada Comuna
y concejales del municipio, a fin de profundizar en el andlisis de los seis ejes tematicos y recibir
recomendaciones sobre la pertinencia y la viabilidad de los proyectos identificados en cada eje y
sector territorial. El plan identificd, ademas de las lineas estratégicas (los seis ejes tematicos), tres
lineas transversales de actuacion: empleo, educacion formal e informal y modernizacion de la
participacion, la planeacion y la toma de decisiones.

e. Aprobacion del Plan (1999): El plan fue aprobado por las Juntas Administradoras Locales e n

mayo de 1999.

2.2. Los Actores

El principal escenario para la formulacion del plan fue el Comité Comunitario de Desarrollo Integral (CCDI),

organo director del plan, conformado por personas representativas de los distintos actores que intervienen



en el proceso®. Tiene como funcién decidir sobre las actividades necesarias para avanzar en la ruta del
plan, tanto en el conjunto de la zona como en cada una de sus Comunas y en otros escenarios de
participacion (CCC, Mesas de Trabajo), promover la participaci 6n ciudadana, hacer el seguimiento a la

marcha del proceso y tramitar los conflictos surgidos en su desarrollo.

El cuadro 2 presenta la conformacion del CCDI en 1998. Se identifican cinco categorias de actores: la

administracion municipal, las entidades privadas, las ONG, las organizaciones de base comunitaria y los
actores politicos. Las organizaciones de base copan un poco mas de la mitad de las sillas del Comité, lo que
le otorga al CCDI un perfil fundamentalmente comunitario. Es interesante observar el peso significativo de
las organizaciones diferentes a las Juntas de Accién Comunal (comités de barrio, organizaciones juveniles,
culturales, de usuarios de la salud, etc.), pues ellas expresan en su mayoria una renovacion del liderazgo

popular .

Por tratarse de un espacio de concertacion, la representacion de la Administracion municipal también es
importante: una cuarta parte de los integrantes del CCDI. Llama la atencion el bajo peso cuantitativo y

cualitativo- de las entidades privadas y de los actores politicos. Ningtin concejal de la ciudad particip6 en el
CCDI. Las ONG, por su parte, tuvieron seis representantes, aunque en realidad solamente la Corporacion

Region participo de manera permanente en todo el proceso.

De los 48 integrantes del CCDI en 1998, diez pertenecian a la Comuna 8 (20.8%), doce a la Comuna 9
(25%) y siete a la comuna 10 (14.6%). Los restantes miembros tienen una identidad mas de ciudad que de
zona, aungue algunos de ellos tenian sede en una de las Comunas. El 58.3% de los miembros del CCDI en

1998 eran hombres y el 41.7%, mujeres.

EI CCDI es un espacio plural, complejo y relativamente volatil desde el punto de vista de la conducta de sus
integrantes y de las relaciones que se tejen entre ellos. La Administracion Municipal se compro metié en un
principio con esta iniciativa (primera parte de la alcaldia de Juan Gémez), pero luego fue reduciendo su
compromiso (segunda parte de esa Administracion) y se volvi¢ critica del mismo (alcaldia de Luis Pérez).
Actualmente (Administracion de Ser gio Fajardo), se reconoce su valor y se lo trata de articular a otras
estrategias, especialmente la de presupuesto participativo.

o Aunque el Acuerdo 43 de 1996 define de manera precisa los integrantes del CCDI, en la ZCO el CCDI se abrid a la
participacion de aquellos represent antes de organizaciones e instituciones que quisieran aportar de manera sistematica
gel proceso y asumieran un compromiso explicito con él.

Las Juntas de Accion Comunal fueron creadas mediante ley de la Republica al finalizar la década del 50 del siglo
pasado, como grupos representativos de los barrios y veredas encargados de colaborar con el gobierno en el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacidn, especialmente en aspectos de infraestructura, servicios
plblicos y bienestar social. Constituyen hoy dia el movimiento mas organizado en el pais (mas de 42.000 juntas) y de
mayor tradicién.



CUADRO 2
PLAN DE DESARROLLO DE LA ZCO DE MEDELLIN. CONFORMACION DEL CCDI EN 1998

Tipo de Actor Quiénes participan Cuantos N° Total %
Administracion Gerente Social de la Zona 12 25.0
Municipal Director de Programas Especiales Planeacion
Municipal
Inder
Inspectores de Policia
Secretaria de Gobierno
Bienestar Social
Secretaria de Salud (Copacos)
Instituto Mi Rio
Desarrollo Comunitario.
Entidades Privadas  [Comfenalco
Comfama
ONG Corporacion Region
Edicame
Procrear
Coraje
Organizaciones de Juntas de Accién Comunal
Base Comunitaria Otras organizaciones
Actores Politicos Junta Administradora Local
FUENTE: Elaborado con base en informacién suministrada por la Corporacién Regién.
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Como lo sefial6é uno de los funcionarios de Planeacion Municipal, “la Administracion del periodo 1998 -2000,
encontrd wn proceso bastante avanzado, bastante consolidado y lo que se hizo en esos momentos fue
apoyar los procesos que venian en curso [...] impulsados desde organizaciones de la sociedad civil y que ya
tenian un trabajo en la zona” *’. Dos elementos se destacan en este testimonio, que permiten caracterizar la
actitud inicial de la Administracion de Juan Gomez: de un lado, se decidio apoyar una experiencia que era
considerada como novedosa y prometedora desde el punto de vista de la planeacion participativa; pero, de
otro, la Administracion era consciente de que la iniciativa de las organizaciones sociales ya tenia su propio
perfil y que lo que podia hacer la Alcaldia era sumarse a ella, apoyarla y extraer aprendizajes que

permitieran fortalecer otras iniciativas de planeacién zonal en la ciudad.

No todas las dependencias de la Alcaldia que integraron el CCDI mostraron el mismo nivel de compromiso.

El CERCA?, el Gerente Social de la Zona, los Inspectores de Policia, la Oficina de Planeacion, el INDER y
la Secretaria de Gobierno sobresalieron por su presencia y liderazgo y expresaron de manera permanente
su compromiso con el plan zonal (Actas 1y 2 del CCDI). Otras dependencias, como Planeacion Municipal,

mostraron un perfil mas técnico que politico, aunque también est uvieron cerca del proceso e hicieron

explicita su opinion favorable a la planeacion zonal y la necesidad de articular los resultados de ese ejercicio
al plan de desarrollo municipal . Otras, como la Consejeria Presidencia para Medellin, se limitaron a hacer

aportes mas logisticos y de respaldo institucional, sin jugar un papel activo en la formulacion del plan.

27 Entrevista a funcionario de Planeacion Municipal.
® EI CERCA es un Centro Administrativo de atencion al plblico, localizado en las Comunas y Corregimientos  de
Medellin. Fueron creados en 1990 y posteriormente suprimidos por el alcalde Luis Pérez.



Sin embargo, la solidaridad inicial de la Administracién Municipal con el plan no significo que tuviera definida
una estrategia Unica de cara al proc eso. Por el contrario, cada dependencia trabajaba por su lado, sin

coordinar su intervencion con otras dependencias municipales. La coordinacion se producia directamente en
terreno, fruto de la dinamica del CCDI . Ademas, la Administracion Municipal venia i mpulsando otras
iniciativas, en particular una experiencia de presupuesto participativo en las Comunas y la formulacion

participativa del Plan de Ordenamiento Territorial (POT). Esto significd concentrar energias en el disefio de
esos procesos y mirar sobre el terreno la forma de hacerlos compatibles con la planeacién zonal, lo que no

necesariamente se logro.

En la segunda mitad del mandato de Juan Gémez, momento en el cual es aprobado el Plan Zonal por las
JAL de las tres Comunas, la Administracion Municipal comienza a alejarse del proceso. El factor que parece
haber determinado esa conducta es la imposibilidad de comprometerse con la financiacion de los proyectos
del plan. Los argumentos esgrimidos por la representante de Planeacion Municipal fueron claros : de una
parte, los recursos del municipio ya estaban comprometidos en la ejecucion del Plan Operativo Anual de
Inversiones (POAI) correspondiente al Plan de Desarrollo Municipal; de otra, el Acuerdo 43 genera falsas
expectativas en la gente al sefialar que los planes zonales deben ser incorporados al plan de desarrollo
municipal y al presupuesto de inversion. Ambos argumentos apuntan en la misma direccion: la alcaldia no
podia comprometerse a financiar los mas de ochenta proyectos identificados en el plan z onal, pues no
contaba con los recursos para ello, ya que muchos de ellos tenian destinacion especifica (el fondo de
participacion) y otros ya habian sido asignados a proyectos del plan de desarrollo municipal.

Este es un punto neurdlgico para comprender el desenvolvimiento del plan y su trayectoria posterior. El

presidente de la Junta de Accion Comunal de uno de los barrios de la zona lo expresé asi: “el dia que me

digan que este proyecto, que este plan zonal tiene presupuesto, ese dia creo en €él. De lo ¢ ontrario, no es
mas sino letra muerta. Ese mamotreto que se sac6, muy lindo, con muchas fotografias en realce y muchas

cosas, pero a la hora de la verdad, en la practica, nada” *. La actitud de la Administracién Municipal asesté
un golpe casi mortal al plan, sobre todo en la perspectiva de resolver necesidades sentidas de la poblacion.
Aungue un buen numero de lideres y organizaciones siguieron trabajando en su desarrollo, el entusiasmo
comenz0 a decaer ante la constatacion de que el esfuerzo de tres afios pr acticamente se habia perdido por
la falta de voluntad politica de la Administracion Municipal para financiar su ejecucion.

Pero habia algo mas en el planteamiento de la Administracion municipal; de su tesis se desprendia una
estrategia de participacion ciudadana que se puede resumir de la siguiente manera: la gente propone ideas
para el Banco de Proyectos, la Administracion Municipal decide cuales se ejecutan y, posteriormente, la

poblacion hace la veeduria de esos proyectos. En otras palabras, la gente di agnostica, propone y fiscaliza.

# Entrevista a dirigente comunitario barrial.



El gobierno municipal decide y ejecuta. Y en este caso decidid no ejecutar. Se desvirtta asi en alto grado la
nocion de concertacion. La planeacion deja de ser un es cenario de construccion de acuerdos entre el
Estado y la sociedad y se convierte en un espacio de generacion de iniciativas cuya realizacion termina
siendo producto de una decision gubernamental y no de un consenso con los distintos actores de la zona.
Para la administracion municipal lo rescatable de los planes zonales es que son espacios de encuentro, de
socializacion de iniciativas, de interaccion entre distintos actores, incluido el gobierno municipal, de
promocion de la participacion, de nacimiento de nuevos liderazgos, de fortalecimiento del tejido social, no

tanto que alli se construyan pactos sociales de desarrollo.

La Administracion de Luis Pérez dio la estocada final al proceso: suprimi6 los CERCA, elimind los gerentes
sociales de zona (dos figuras claves en la planeacion zonal) y plante6 el debate sobre el alcance excesivo
de la participacion y la necesidad de ponerle limites para hacerla compatible con el ejercicio de la

democracia representativa. Uno de los lideres entrevistados resumié en una frase la conducta de la Alcaldia
frente a la planeacion zonal: “Tuvo mucha voluntad de apoyar la elaboracion, pero dejé tirada la parte mas

importante que era la ejecucién” ™.

Las organizaciones de base fueron las contrapartes de la administracion municipal en el CCDI. Por
definicion eran sus interlocutoras directas en la construccion de acuerdos. Ellas jugaron un papel decisivo
para sacar adelante el plan. Dieron una muy buena respuesta a la convocatoria hecha por la Corporacion
Region y el Coordinador del CERCA. Como se aprecia en el cuadro 2, participaron en el CCDI varios
representantes de las JAC y de un buen numero de organizaciones de base (juveniles, culturales,
recreativas, de adultos mayores, usuarios de los servicios de salud). En 2001 se sumé al CCDI el CICOZ,
Comité Integral Comunitario de Desarrollo Zon al, una red de lideres concebida como la instancia de
interlocucion de la comunidad con los diferentes actores sociales e institucionales que querian intervenir en
las zonas donde actGa el Programa Integral de Mejoramientos de Barrios Subnormales en Medell in
(PRIMED) Fase Il. En la creacion de dicha red intervinieron 35 organizaciones de la zona. Esta red fue la
encargada de formular el proyecto “Barrios sin riesgos” como parte de una de las lineas estratégicas del

plan zonal.

Los segmentos mas pobres de la poblacion® participaron fundamentalmente con la expectativa de obtener
beneficios muy concretos. Su interés no estaba centrado en el plan propiamente dicho sino en sus propias
carencias y en la forma como las ONG, el sector privado y/o la Administracion ~ municipal podrian
eventualmente resolverlas. Uno de los lideres entrevistados describid graficamente a ese segmento de la
poblacion: “El pobre pobre va es tras de ver qué le dan, asi sea un simple refrigerio, un almuerzo, una

salida; a él le interesa es eso, que le calmen ahi un momentico el hambre o que lo saquen de ese estado en

“ Entrevista a dirigente de la Asociacion de Juntas de Accién Comunal.
31 Ly . z
Representados en las Juntas de Accion Comunal de los barrios mas pobres .



el que siempre se encuentra. Y bueno, se conforma con eso, y si le dicen “alce una mano”, pues alza las dos
[...] Pero ya le digo, la gente pobre no va, no participa porque le in teresa el colectivo, sino por el interés

personal, por solucionar una necesidad fisica, que eso es lo que yo cuestiono por Dios.”*.

Las organizaciones desarrollaron un trabajo intenso y participativo, reconocido por todos los actores del
proceso. Encontraron en el CCDI y en el plan zonal una oportunidad para sentirse parte de una comunidad
constructora de ciudad. Muchos de ellos, tanto a nivel individual como colectivo, fueron definiendo su propia
identidad social y territorial y descubriendo la importancia de insertarse en este tipo de escenarios publicos.
El proceso de participacion abrio un espacio para ellos, en el que pudieron expresarse, confrontar ideas,

compartir suefios y ponerse de acuerdo sobre las prioridades de inversion en la zona.

Sin embargo, los lideres que integraron el CCDI no constituian un cuerpo homogéneo ni social ni
culturalmente. Como lo sefialé una edil de la época, habia gente bastante escéptica, generalmente de
izquierda, que no creian en el plan por el hecho de que estuvieran pre sentes y participando en él agentes
del gobierno municipal. El Estado, segun ellos, seguia siendo el enemigo y seguramente tenia la intencion
de manipular el proceso y controlarlo en funcién de sus propios objetivos. Algunos de estos lideres
cambiaron de opinion durante el proceso, pero otros se ratificaron en su punto de vista. Pero la gran mayoria
eran lideres convencidos de la bondad de la participacion y de la posibilidad de sacar adelante  sus
proyectos.

Hubo lideres que perfilaron una conducta califi cada por otros como “egoista”, es decir, personas que
buscaban en el proceso exclusivamente un beneficio particular, que “iban por lo suyo” y que no tenian
ningUn intereés por pensar mas alla de su entorno inmediato. Era frecuente escuchar a algunas persona s
hablar de “mi comunidad” y de buscar para ésta cualquier beneficio, sin disposicion para pensar en la
Comuna o en la zona. Generalmente esta motivacion utilitaria estaba asociada a otras variables de
conducta: relaciones mas directas con las redes client elistas, pertenencia a las Juntas de Accion Comunal,
mayor experiencia en el manejo de asuntos comunitarios, capacidad de negociacion con concejales y
funcionarios municipales, factores todos ellos asociados a lo que se ha denominado un liderazgo tradicional.
Estas personas retrasaban con su actitud la construccion de acuerdos sobre temas méas estratégicos y de
mayor cobertura social y territorial.

Pero, en contrapartida, también hubo lideres que no solamente mostraron actitudes y conductas altruistas,
sino que dieron fe de su conviccion de que la planeacion participativa era una buena oportunidad para
construir algo que beneficiara a todos La planeacion zonal dio lugar al nacimiento de nuevos estilos de

ejercer el liderazgo, orientados basicamente por la idea de fortalecer la capacidad de las comunidades para

% Entrevista a Presidente de una Junta de Accion Comunal.



negociar sus intereses con otros actores, especialmente con la administracion municipal *. Esos lideres eran
mas resistentes a la oferta de prebendas politicas y a vincularse a redes de clientela. Promo vian una cierta
autonomia con respecto a los agentes politicos, en la mira de crear una base social capaz de negociar

favorablemente las propuestas incluidas en el plan zonal.

Si se hace un balance, esta segunda categoria de lideres fue la dominante 'y logré imprimir al proceso un
sello de cooperacion. Los dirigentes de talante mas egoista tuvieron dificultad para insertarse en el proceso
e incidir en la definicion de los proyectos. Fue precisamente ese espiritu cooperativo el que permitid, junto
con la participacion de las ONG y del resto de actores, que el proceso culminara de manera exitosa con la
formulacion del plan zonal. Incluso, en algunos casos hubo lideres veteranos que cedieron sin problema su

lugar a aquellos que se perfilaban como la nueva sangr e de la dirigencia social.

De todos modos, hubo fisuras en las relaciones entre los distintos actores sociales. En una de las reuniones
del CCDI un dirigente comunitario se quejé de la desinformacion en la que, segln él, los miembros de la
Junta Administradora Local de su Comuna y de la Junta de Accion Comunal de su barrio lo mantenian en
todo lo relacionado con el plan zonal (Acta 5 del CCDI). En su opinién, la JAC y la JAL actuaban por su
cuenta sin consultar a la gente. Esta percepcion reviste importancia en tanto expresa una cierta distancia
entre lo que podria denominarse una “élite de la participacion” y la dirigencia comunitaria de base, los lideres
rasos, que se la juegan por la gente que esta bajo su radio de influencia. En la medida en que el CCD |
estaba integrado por una dirigencia con cierta experiencia que se fue consolidando en la conduccion del
proceso, los lideres y las organizaciones que no hacian parte de ese grupo “selecto” fueron experimentando
un sentimiento de marginalidad con respecto al manejo de la informacion y la toma de decisiones, que por

momentos genero malestar.

Otras tensiones se generaron por el afan de protagonismo de algunas personas, por ejemplo ante los
medios de comunicacion, con el fin de ganar reconocimiento, asi no hubiesen hecho aportes importantes a
la formulacion del plan zonal.

También hubo tensiones con la Administracion municipal, concretamente durante el mandato de Juan
Gomez M., cuando ésta puso en marcha otras experiencias participativas paralelas: una de presupuesto
participativo y otra relacionada con la formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial (POT). Estas dos
iniciativas eran interpretadas como procesos que desconocian el trabajo realizado en el marco del plan
zonal. Varios integrantes del CCDI sefialaron que el plan zonal tenia proyectos muy concretos que estaban

a la espera de la financiacion del municipio, lo que hasta cierto punto volvia superfluo el ejercicio de

% Una de las personas entrevistadas confeso que llegd al proceso recién salido del ejército, sin saber de qué se
trataba, a titulo individual, pero con la expectativa de h acer algo por la comunidad. En poco tiempo asumid un liderazgo
en su barrio y en la zona y hoy es dirigente de la Asociacién de Juntas de Accidn Comunal de una de las comunas de
la zona.



presupuestacion participativa. En cuanto al POT, el malestar se produjo por el he cho de que, en la Idgica de
este Ultimo, eran convocados nuevos actores, se discutian nuevos temas y se partia de una division
territorial que rompia el esquema del plan zonal. Al final, ambos procesos se llevaron a cabo, pero sin lograr

una articulacion fluida con el plan zonal y con sus actores.

Pero, sin duda, el principal motivo de tension con la Administracion municipal se presentd al final del proceso
cuando, una vez aprobado el plan zonal, esta Ultima no accedid a financiar los proyectos prioritario s. Varios
lideres plantearon que esa actitud reflejaba una falta de voluntad politica para darle salida a la participacion
ciudadanay que ademas violaba lo dispuesto en el Acuerdo 43, el cual sefiala que los planes zonales deben
ser incorporados en los planes de inversién del municipio en la asignacion territorial de rubros de inversion
del POAI. Incluso, algunos lideres calificaron la conducta de la administracion municipal como de doble

moral: predica la participacion, pero trabaja en realidad con las maquinarias politicas.

En buena medida, los niveles de cooperacion entre los distintos actores se explican por el papel jugado por
las ONG en el proceso, especialmente por la Corporacion Region, quien jugd un rol de primera linea como
animadora del trabajo, aport6 recursos financieros, capacidad técnica y orientacion politica; ayud6 a buscar
formulas de conciliacion cuando las posiciones de los participantes estaban enfrentadas; en fin, fue un
puente-hisagra entre los distintos actores, especialmente entre las organizaciones de base y los agentes
gubernamentales.

La Corporacidn no era una “recién llegada” al mundo de la planeacion participativa. Desde comienzos de la
década del 90 se vincul6 a los grandes debates sobre la ciudad y a un trabajo comunitario, especialmente
los jovenes, a traves del cual desarrollé conceptos y metodologias que luego fueron importantes para pensar
la planeacion zonal. Cuando a mediados de la década del 90 comenzaron a concretarse algunas iniciativas
comunitarias de planeacion zonal, Regién no quiso vincularse a esas iniciativas porque consideraba que
habia que abrir un espacio en la institucionalidad gubernamental que asegurara una cierta viabilidad y
legitimidad a los procesos participativos en el campo de la planeacion.

En 1995, la Corporacion Region entr6 a formar parte del Consejo Municipal de Planeacion de Medellin. Tuvo
asi la oportunidad de participar en la formulacion del primer plan de desarrollo de la ciudad regido por la Ley
Organica de Planeacion. Un afio después fue presentado al Concejo de Medellin un proyecto de Acuerdo
por medio del cual se creaba el sistema municipal de planeacion. La Corporacion, en alianza con el CEHAP
(Centro del Habitat Popular), de la Universidad Nacional, participé en la discusion de dicha i niciativa, pues
considerd que era ese el espacio institucional que se requeria para poner en marcha los planes zonales.
Ese fue precisamente uno de los temas que la Corporacion logré introducir en el proyecto de Acuerdo, que
finalmente se convirtio en el Acuerdo 43 de 1996.



Con la experiencia adquirida y el marco institucional adecuado, Region entendid que existian las
condiciones para emprender la tarea del Plan en la ZCO de Medellin. Habia elaborado un proyecto para
conseguir fondos de la Cooperacion Internacional y logré un acuerdo con el municipio para convocar a las

organizaciones sociales a participar en el plan.

Region fue el “alma” del proceso, como lo aseguraron las personas entrevistadas para este estudio. Sus
representantes en el CCDI tenian claros el enfoque y el trayecto que era necesario recorrer, lo que les
permitié definir de manera permanentemente las grandes lineas del proceso. Hizo un aporte técnico
importante, representado en el disefio de las fases para la formulacion del plan, en la org anizacion de
eventos, en la construccion de una metodologia en asocio con las demas entidades y organizaciones y en el
apoyo dado a estas Ultimas para la elaboracion de los diagnosticos, la identificacion de las lineas

estratégicas, la redaccion del plan y, posteriormente, la formulacion y gestion de proyectos.

De igual manera, contribuyé a la orientacién politica del plan zonal, ligada a nociones y practicas de
ciudadania, participacion, fortalecimiento de lo publico, equidad y justicia social. Estableci 6 relaciones pon
los distintos actores y, durante la gestion politica del plan, encabezd su presentacion ante las autoridades

municipales.

Otro de los papeles visibles de la Corporacién Region fue la promocion de la concertacion como herramienta
basica para la formulacion del plan. Es mas, cuando se plantearon desacuerdos de fondo entre los
diferentes miembros del CCDI, la Corporacion operé como conciliadora y puente de comunicacion entre

ellos, especialmente entre las organizaciones sociales de base y la administracion municipal.

Region fue factor determinante para que el CCDI actuara permanentemente y siguiera operando después de
que fue aprobado el plan. Fue referente de los deméas actores y nunca pretendid protagonismo ni visibilidad
publica. Esto le otorgd una fuerte dosis de legitimidad a los ojos de los restantes miembros del CCDI. Fue,
en otras palabras, una entidad lider en la conduccion técnica y politica del proceso.

Hubo otras organizaciones no gubernamentales que hicieron parte del CCDI, pero mas en calidad de
colaboradoras que de conductoras del proceso. Buscaban cumplir su mision institucional, prestar un servicio
a los habitantes de la zona y proyectarse y ganar visibilidad en este escenario de concertacion. Sin

embargo, nunca llegaron a jugar el mismo papel ni a tener la misma presencia que la Corporacion Region.

El protagonismo de la Corporacion Region plantea ciertas inquietudes sobre las relaciones de dependencia
que pudieron generarse durante el proceso, de parte de las organizaciones populares. En otras palabras, sin
Region dificilmente el proceso habria terminado con éxito. Las Corporacion se volvio necesaria y casi

imprescindible. No era esa su intencién, pero fue asi. Al volverse necesaria, pudo crear en las



organizaciones sociales una relacion de dependencia y una sensacion de incapacidad para seguir adelante
sin ella. Region intentd reducir su visibilidad en el CCDI, hasta cuando operd, y, posteriormente, en la Red
de Planes Zonales. Es probable que los nexos de dependencia hayan di sminuido, pero lo que no puede ser
puesto en duda es que sigue siendo reconocida como la organizacion clave en el proceso y, de ocurrir otros

en el futuro, la que deberia orientarlos.

Otro actor externo fue el sector privado, representado en el Plan por | as Cajas de Compensacion Familiar
Comfenalco y Comfama. Sus representantes jugaron un rol de poca importancia a lo largo del proceso. Su
presencia en el CCDI era, sin embargo, fundamental pues ampliaba el espectro de actores que intervinieron
en el proceso. Sin embargo, se limitaron a participar en las reuniones y dar apoyo econémico y logistico a

algunas actividades programadas por el CCDI.

Finalmente, los actores politicos. El Acuerdo 43 de 1996 establece que en el CCDI deben estar
representadas las Juntas Administradoras Locales a través de un edil por Comuna. Su funcién, ademas, de
colaborar en la formulacion del plan zonal, es aprobarlo, para lo cual tienen un periodo de diez dias,
concluidos los cuales, si no hay acuerdo, se conforma una comision de ajustes del plan, integrada por ediles
y otros representantes del CCDI. De todas formas, el CCDI fue siempre abierto a la participacion de quienes

quisieran intervenir en el proceso, tanto ediles como concejales o miembros de organizaciones politicas.

Sin embargo, la participacion de los actores politicos fue en general marginal. Los partidos mayoritarios en el
Consejo y en las JAL (liberal y conservador) nunca se involucraron ni mostraron un compromiso con la
iniciativa. Eso es comprensible si se tiene en cuenta que, de alguna manera, el plan zonal y, en general, los
escenarios de concertacion publica, les restan poder de negociacion y decision sobre asuntos de interés

colectivo.

Esta tendencia fue mucho mas visible en las Comunas 8 y 9. Es sintomatico el hecho de que, cuando se
hizo la discusion para aprobar el plan, la primera de esas comunas no tenia representante en el CCDI . Ello
genero tensiones entre los ediles y entre éstos y el resto de actores . El episodio que mejor muestra tales
tensiones fue la aprobacion del plan en una de las sesiones del CCDI (Acta 5 del CCDI). Fue una sesion
tensa en la que después de una larga discusion, que mostré desacuerdos de fondo, se logré aprobar el plan
por 10 votos a favor y 8 en contra. Los desacuerdos tenian que ver con la propuesta de algunos ediles de
hacer ajustes al plan zonal . Lo que llama la atencién es que en la reunién nunca fueron planteados esos
desacuerdos, sino que la argumentacion era toda de caracter formal: que el plan no se ajustaba a los
criterios del Acuerdo 43, que algunos ediles no habian asistido a las reuniones, que no se habia conformado
la comision para los ajustes, etc. Incluso, hubo una larga discusion sobre rumores acerca de la opinion de
una edil que, en boca de otros, habria sido presionada para asumir una posicion en contra del plan cuando,
en realidad, su voto era favorable, tal y como ella misma lo expreso en la reunion del CCDI.



Lo que expresa ese episodio es el intento de los ediles de salvaguardar su autonomia como actores politicos
con poder de decision. Los ajustes mencionados por los ediles que estaban en contra de la aprobacion del
plan se referian probablemente a algunas de las propuestas acordadas por las organizaciones sociales en

los distintos escenarios de formulacion del plan, que no favorecian directamente sus intereses.

Pero ese fue solamente un episodio, aunque muy revelador, que mostré con claridad los intereses de estos
sectores. En general, la conducta de estos ediles, cuando se acercaron a distintos escenarios de | plan, por
ejemplo, los Consejos Consultivos Comunales (CCC) , fue plantear desacuerdos o aprovechar dichos

espacios para captar simpatias y acumular votos.

Hubo excepciones. Una edil de la Comuna 10, que participd activamente en el CCDI y en todo el proc eso de
planeacion, asumié una actitud totalmente diferente: proveniente de sectores politicos independientes, llegd
con el propésito de prestar un servicio comunitario, interesada en promover la organizacion y la participacion
ciudadana, y sobre todo en romper los viejos esquemas autoritarios y clientelistas que la dirigencia politica
habia impuesto desde hace mucho tiempo en la ciudad. Para esta edil, los planes zonales eran una
herramienta muy adecuada para lograr esos propositos, ya que propiciaban el di alogo ciudadano, la
movilizacion de la gente y la interlocucion directa con las autoridades municipales. Con los planes zonales,
la gente —decia ella- recuperaba para si una cierta capacidad de decision y negociacion, de manera que ya
no era hacer solamente lo que decia el concejal o el edil de turno, ni canalizar todas las demandas a través
de ellos, sino que la gente podria construir sus propias iniciativas y definir sus prioridades y su propia
metodologia de interlocucion con los actores politicos y gubernamentales.

El caso de ésta edil es, sin embargo, la excepcion que confirma la regla. En realidad, este fue un proceso
mas de lideres sociales que de dirigentes politicos. De ahi que estos dltimos hayan estado alejados del
mismo y s6lo hayan aparecido cuando hubo que discutir la aprobacion del plan. Actuaron bajo su ldgica de
acumulacion electoral y de salvaguarda de su autonomia para la toma de decisiones.

2.3. La Estrategia post-plan

Aprobado el plan, se iniciaba una etapa nueva dentro del proceso , para la cual fueron definidos tres
propositos: en primer lugar, reivindicar los planes zonales como un componente necesario de la gestion de
la ciudad, que tenia no sdlo una base legal, sino ademas una legitimidad social incuestionable. Se buscaba,
entonces, que los planes de inversién del municipio tuvieran en cuenta los proyectos priorizados en el plan
zonal y que este Ultimo fuera tenido como un insumo relevante el nuevo plan de desarrollo de la ciudad
(2001-2003).



En segundo lugar, mantener la dindmica social que se habia desatado durante el proceso de formulacion del

plan zonal. La iniciativa ciudadana habia sido clave para culminar con éxito la fase de formulacion del plan'y

deberia jugar un papel central en su ejecucién y seguimiento. Finalmente, dar un salto cualitativo hacia la

reflexion y la discusion sobre los problemas de la ciudad, no sélo de la zona. Se pretendia que los actores

del plan zonal incidieran en la opinion publica y en la formulacion de politicas municipales definiendo

posiciones sobre temas claves de la ciudad.

El logro de esos tres objetivos llevd al disefio de cuatro estrategias:

a.

La Gestion Politica del Plan. Esta consistio en “la presentacion del plan en los escenarios politicos
donde se toman decisiones para la ciudad, esto es, el Concejo Municipal, las JAL y la misma
Administracion Municipal. La incorporacion de los proyectos a planes y programas publicos, privados y
comunitarios es una de sus mayores aspiraciones” *. Uno de los escenarios privilegiados por los
integrantes del CCDI fue el Concejo Municipal. Hubo dos intervenciones de representantes del CCDI en
el Concejo. En la primera, se califica la planeacion zonal como un proceso de origen ciudadano, exitoso
y legitimo. Sin embargo —sefiala el expositor- en la propuesta de plan para Medellin 2001-2003 no se
menciona para nada la participacion ciudadana ni la planeacion zonal. Se habla de capacitacion y de
autogestion de obras en los barrios, pero no de la planeacion zonal. La segunda intervencion es del
mismo tenor, aunque se lamenta de que la Administracion Municipal haya tenido en cuenta el plan
zonal para la elaboracion de la propuesta de plan de desarrollo 2001 —2003. Propone a la dirigencia
politica de la ciudad mostrar mayor voluntad politica para avalar la propuesta ciudad ana, crear un
sistema de informacion para la toma de decisiones y la veeduria ciudadana, asignar recursos para 10s
proyectos propuestos por el plan zonal y disefiar una politica de participacion y de fortalecimiento del
Sistema Municipal de Planeacion.

La Gestion Técnica del Plan. Tiene que ver con la elaboracion de fichas técnicas por cada proyecto, de
acuerdo a la metodologia del Banco de Proyectos de Inversion Nacional . EI CCDI promovid la
formulacion de dos proyectos: “Establecer programas de recreacion, cultura y deporte dirigido a la
promocion de la solidaridad y la cooperacion entre los habitantes, como forma de implementar procesos
de paz” y “Barrios sin riesgos”. Para la formulacion de la primera ficha, se conformd un comité y se
planted una metodologia especifica, asi como unos responsables del mismo. El segundo proyecto fue
formulado por el CICOZ en 2001.

La Movilizacion Ciudadana. Esta fue probablemente la estrategia mas importante , pues buscaba, de
una parte, mantener vivo el entusiasmo de quienes habian participado en la formulacion del plan y, de

otra, conservar hasta donde fuera posible los escenarios que habian sido creados. Varias actividades

3.¢ceol, op. cit, p. 24.



fueron desarrolladas en el marco de esta estrategia: la apertura de la Escuela de Liderazgo *: el
fortalecimiento de las redes y organizaciones sociales que fueron surgiendo a lo largo del proceso o que
se articularon al mismo*®; la instalacion de mesas de trabajo para la discusion de temas especificos de
la ciudad y la generacion de propuestas de politica p tblica®, la conformacién de veedurfas ciudadanas
para hacer seguimiento al plan zonal y al plan de desarrollo de Medellin desde el plan zonal, el
desarrollo de Asambleas zonales y de cabildos abiertos, el fortalecimiento del CCDI y la organizacion
de foros pablicos de discusién sobre problemas de la ciudad .

d. Comunicacién e informacion. Esta estrategia incluyd la publicacion de boletines y comunicados de
prensa, el disefio de una imagen institucional del plan zonal, la redaccién de comunicaciones publicas y
la presencia de representantes del CCDI en eventos publicos y en escenarios de dialogo con las
autoridades locales.

Estas estrategias se desarrollaron en un ambiente cada vez mas adverso, especialmente durante la
administracion de Luis Pérez, quien quiso restarle alcance e incidencia a la participacion ciudadana, en
general, y a la planeacion zonal, en particular. En efecto, en poco tiempo el Alcalde suprimi6 los CERCA, las
gerencias sociales y la estructura del Acuerdo 043, en particular los CCDI. Ademas, plante¢ por fuera de
dicho acuerdo un nuevo esquema de relaciones con la comunidad, en la que entraban a ocupar un lugar
preponderante las Juntas Administradoras Locales. Segun dicho esquema, la poblacion deberia canalizar
todas sus demandas a través de las JAL, Unicas voceras legitimas de la poblacion, segun el Alcalde Pérez,
y éstas deberian hacerlas conocer a las distintas secretarias de la administracion municipal, las cuales las
procesarian y decidirian las que podrian ser tenidas en cuenta en los prog ramas anuales de inversion. De
esa manera, se le restaba toda capacidad y alcance a la planeacion participativa y se definia como Unicas
interlocutoras validas del gobierno municipal a las JAL.

El impacto inicial de esta arremetida fue el retiro de una pa rte de las organizaciones y las personas que
habian participado en el proceso zonal. Cansados de tanto esfuerzo sin ningun resultado visible, muchas

personas perdieron la confianza en el gobierno y en el proceso mismo. No obstante, se conservé un nicleo
de lideres y organizaciones que siguid trabajando en este ambiente adverso. Fue gracias al empuje de estas
personas y organizaciones que la planeacion zonal obtuvo resultados tangibles, los que se examinan en el
apartado siguiente.

®la Corporacion Region liderd esta iniciativa, en alianza con instituciones publicas y privadas. Hasta la fecha han
(S:Bulminado el proceso exitosamente_ tres cohor;es de lideres. _ -

Se conformd una red de organizaciones vinculadas a la recreacion y el deporte para la convivencia ciudadana
SREDCOR); el CICOZ se sumd al CCDI en 2001. Se apoy6 la Liga de Usuarios de Salud.
" Fueron instaladas las mesas de trabajo sobre convivencia y seguridad, salud y educacion, integradas por
ggrganizaciones sociales, ONG, centros académicos y algunos representantes del se ctor privado.

Se realiz6 un foro sobre desplazamiento de poblacion por la violencia y otro sobre el tinel de oriente (un
megaproyecto vial que tenia impactos econdmicos y ambientales sobre la ciudad).



3. RESULTADOS DE LA EXPERIENCIA

3.1. Logros y frustraciones

El proceso de planeacion zonal en Medellin tuvo resultados importantes, tanto desde el punto de vista de los
productos obtenidos como de los impactos en materia de organizacion y participacion comunitaria, en 1as
formas de relacion entre la administracion municipal y la comunidad y en la intervencion de entidades

privadas y Ong en la definicion de propuestas de desarrollo.

El proceso gener6 productos especificos : en primer lugar, el diagnéstico socio-econémico y fisico-espacial y
ambiental de las tres comunas. Un segundo producto —el mas importante- es el documento final del plan de
desarrollo, titulado “Plan de Desarrollo Zonal, Zona Centro Oriental 1998 -2006, Comunas Villa Hermosa,
Buenos Aires y La Candelaria”. El plan contempla tres lineas transversales de actuacion: empleo, educacion
formal e informal para la construccion de ciudadania y modernizacion de la participacion, la planeacion y la
toma de decisiones; seis ejes o lineas estratégicas: calidad de la educacié n, concertacion y convivencia
ciudadana, poblacion vulnerables y problematica social, mejoramiento integral barrial, salud y saneamiento
ambiental y cultura, recreacion y deporte; 81 proyectos, enmarcados en un objetivo central, 18 programas,

una estrategia central, un macroproyecto y 15 objetivos tematicos.

En tercer lugar, fueron formulados dos proyectos: “Establecer programas de recreacion, cultura y deporte
dirigido a la promocion de la solidaridad y cooperacion entre los habitantes como forma de impl ementar la
paz"y “Barrios sin riesgos”. En cuarto lugar, en 1998, la administracion municipal convocé a la ciudadania
para que participara en la formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial (POT). La Zona Centro Oriental,
a través del CCDI, presentd un documento de propuestas tanto para la ciudad como para la zona, para ser
integrado al POT. Igualmente, el CCDI produjo varios documentos sobre la planeacion zonal y dos
conceptos sobre las propuestas de planes de desarrollo de la ciudad, presentadas por los Alcaldes Juan
Gomez y Luis Pérez, respectivamente.

Otros productos, resultados de las dinamicas sociales y del proceso de planeacion fueron las actas de todas
las reuniones; boletines formativos e informativos sobre el proceso de planeacion; comunicados de prensa;
creacion y puesta en marcha de mesas de trabajo sobre salud y ambiente, educacion, convivencia y
seguridad, cultura, mejoramiento barrial integral y problemética social. De otro lado, se realizaron foros
publicos sobre la politica de seguridad y convivencia ciudadana, educacion, salud, planeacion zonal,

desplazamiento y el tunel de Oriente.

Una de las necesidades surgidas de la formulacion del Plan Zonal fue la de fortalecer el liderazgo social de
las tres comunas. Producto de esta necesidad y con el apoyo de la Corporacion Region se puso en marcha



el proyecto de Escuelas de Liderazgo cuyo eje de trabajo ha sido la formacion y cualificacion del liderazgo

ciudadano. Hasta el presente se han graduado tres promociones.

El proceso de planeacion zonal dio lugar a la creacion de redes sociales, entre las cuales cabe mencionar la
Red de lideres deportivos, culturales y recreativos (REDCOR), cuyo objetivo era promover la participacion
ciudadana, gestionar proyectos, formular una politica cultural, deportiva y recreativa y, contribuir a la
construccion de la convivencia y el respeto por el otro en la zona. De otra parte, se constituy6 la Red de
Planes Zonales que tiene como propdsito visibilizar las experiencias y los productos del proceso de
planeacion zonal y generar espacios de discusion y formulacion de propuestas sobre problemas de interés
colectivo de la ciudad y la comuna centro -oriental y la gestion publica. De igual forma, en el 2001 se
conformé el Comité de Veeduria Zonal para hacer seguimiento al plan zonal , difundir y potenciar sus

alcances. También crearon la veeduria para hacerle seguimiento al plan de desarrollo municipal.

Teniendo en cuenta que la planeacion zonal es un proceso complejo, en el que la construccion de acuerdos
pasa por diferentes fases de confrontacion de opiniones, puja de intereses y traduccion de codigos y

simbolos de los distintos actores, hay que decir que el proceso en la ZCO fue bastante productivo. Sin

embargo, no se lograron los resultados esperados en cuanto a la financiacion de sus proyectos. Como se
indico en apartados anteriores, la iniciativa de las organizaciones comunitarias estuvo en un principio
acompafiada por la administracion municipal. Sin embargo, una vez aprobado el plan por parte de las JAL,
no selogro el apoyo de la administracion de Juan Gomez, por razones que ya fueron analizadas. A partir del
afio 2001, la Alcaldia de Luis Pérez desconoci6 este y otros planes zonales y desarrolld una estrategia de

desestimulo y freno a la participacion ciudadana.

El esfuerzo realizado por parte de los actores que intervinieron en el proceso no logré generar procesos
institucionales de largo aliento que redundaran en una mejora de las condiciones de vida de las
comunidades de la zona y en el fortalecimiento de la gestién publica democratica. Este es un ejemplo de lo
que desafortunadamente ocurre en muchos lugares del pais , donde uno de los cuellos de botella de la
participacion radica en la falta de voluntad politica de los gobernantes para dar salida a las inic iativas
ciudadanas. A ello se suma la debilidad de las normas pues muchas de ellas no son de obligatorio
cumplimiento mientras que otras no dan las pautas claras para orientar la conducta de los gobernantes y
asegurar su estricto cumplimiento. El Acuerdo 43 de 1996 amplia las posibilidades de la comunidad, pues
obliga a las administraciones municipales a promover la participacion y a brindarle las garantias a la
comunidad para su intervencion; sin embargo, el desinterés de las Gltimas administraciones (Juan Gémez y
Luis Pérez) y la debilidad del tejido social primaron , lo que impidié tener incidencia en la asignacion de

[ECUrsos.



3.2. Algunos impactos

El proceso produjo impactos en diversos aspectos de la zona y de la ciudad , en particular la convivencia
ciudadana, el fortalecimiento del tejido social y el cambio en las relaciones de la  poblacion con la

administracion municipal.

A. Seguridad y Convivencia

Una de las estrategias formuladas en el Plan Zonal estaba orientada a generar procesos que permiti eran la
consecucion de la paz y la convivencia ciudadana . El Plan permitié no s6lo elaborar un diagndstico mas
preciso del fendmeno en la zona, sino que dio lugar a una serie de proyectos encaminados a promover la
convivencia pacifica en la zona. Una vez terminada su formulacion, se creé una mesa de trabajo alrededor
de la problemética de la seguridad y la convivencia. Fue un trabajo dificil debido a que en las discusiones
alrededor del papel de los actores armados se presentaron diferencias y la mesa se d isolvié. No obstante
estas dificultades, se logro articular propuestas en el plan de desarrollo  para adelantar acciones de
educacion y formacion para la convivencia, el respeto a los derechos humanos, la negociacion y la
concertacion; la creacion de consejos comunitarios de convivencia ciudadana y la ejecucion de programas

de recreacion, cultura y deporte.

A partir de la informacion acopiada es muy dificil precisar el impacto que tuvo el proceso de planeacion
zonal sobre las cifras de violencia homicida que se estaba viviendo en estas comunas y en toda la ciudad,
pues ellas dependen de una gran cantidad de factores sobre los cuales la planeacion zonal no posee
influencia. Sin embargo, el hecho de propiciar escenarios de discusion sobre el tema fue un avanc e
significativo y logrd concitar voluntades frente a la necesidad de frenar este  fendmeno y fortalecer a la
comunidad para enfrentar de manera pacifica la accion de los grupos violentos y cimentar formas
alternativas de resolver los conflictos. Adicionalme nte, se logré que los actores armados respetaran las
actividades que se pusieron en marcha alrededor del plan zonal. De otra parte, varias de las personas
entrevistadas reconocieron que el proceso mismo fue una oportunidad para convivir, para zanjar diferencias,

para crear nexos de camaraderia e, incluso de amistad, entre las personas y las entidades participantes.

B. Organizacion Social

Este fue uno de los impactos mas importantes y notorios del plan zonal. Si bien existian organizaciones
sociales en cada una de las comunas, la dindmica generada en el marco del  plan posibilitd el
robustecimiento de las mismas y el acercamiento de otro tipo de organizaciones al proceso. No sobra
sefialar que en éste participaron cerca de 150 organizaciones en momentos y con ritmos diferentes. En los

espacios de concertacion como el CCDI se hizo patente el papel que cumplieron las 25 entidades que



participaron en cada una de las fases de formulacién del plan . Se fortalecieron los lazos de cooperacion,
solidaridad y confianza. Se contribuyd a la construccidn de tejido social y de confianzas entre los

participantes, tanto en términos individuales como institucionales. Posteriormente, las organizaciones y sus
lideres continuaron en la labor de promover el plan y generar opinié n plblica alrededor de la experiencia y
los resultados esperados, lo que refleja un incremento de la capacidad de gestion de los diferentes grupos y
el aumento de su incidencia en la creacion de opinién publica democratica. En algunos casos, ese trabajo se

hizo desde redes que fueron creadas como producto de la experiencia de planeacion.

Otro resultado fue el surgimiento de nuevos dirigentes sociales que, de no haberse dado el proceso, no

habrian tenido la oportunidad de mostrarse ni de actuar conjuntament e con las restantes organizaciones.
Los dirigentes barriales aportaron sus capacidades, habilidades y conocimientos. La experiencia vivida en la
formulacion del Plan les abrié nuevos horizontes individuales. Algunos de ellos tuvieron la oportunidad de

prepararse intelectual y politicamente, lo que les permiti6 afianzarse como lideres con credibilidad.

Algunos lideres incursionaron en otras instancias de participacion como la Juntas Administradoras Locales y
varias de las instancias del sector salud. Su propdsito era promover la intervencion ciudadana y sacar

adelante sus proyectos, especialmente el plan zonal. Obviamente, de manera colectiva, tenian un propésito
politico de influir en algunas instancias de participacion para resolver problemas especificos y visibilizar sus
intereses y necesidades.

C. Las relaciones con la Administracion Municipal

Estas relaciones sufrieron altibajos. Desde 1996 la comunidad inici¢ el proceso de planeacion participativa
con el apoyo de Region y de otras entidades. En el p eriodo de Juan Gomez, la administracion empez0 a
acompafiar la formulacion del plan zonal, con la intervencién de funcionarios de planeacion y de otras
dependencias. Ellos hacian parte del CCDI y jugaron un papel importante en el acompafiamiento técnico y
politico. Las relaciones se mejoraron ostensiblemente y se crearon lazos de confianza, legitimidad y de
apoyo. Contar con el acompafiamiento de la administracion sirvié para fortalecer las relaciones y darle piso a
las expectativas frente a los resultados del proceso. Sin embargo, una vez formulado el plan zonal, decae
ostensiblemente el apoyo de la administracion municipal, entre otras cosas, por falta de recursos.

Durante la administracién de Luis Pérez las relaciones caen a su punto mas bajo, debido a la politica de
desestimulo a la participacion ciudadana y, por ende, al alejamiento de la administracion respecto de la
comunidad. En el periodo 2001-2003 se cerraron las puertas a los procesos de participacion y lo que se
habian conseguido en administraciones pasadas se perdid. Las relaciones se volvieron tensas y marcadas

por movilizaciones y demandas ciudadanas que no encuentran eco.



De todos modos, el plan zonal fue una oportunidad para que muchos lideres y organizaciones cambiaran su
mirada sobre la administracion municipal y estuvieran dispuestos a entablar un dialogo que enriqueciera la
formulacion del plan. Se crearon niveles de confianza que anteriormente no existian e, incluso, aumento la
credibilidad en las entidades estatales por parte de sectores hasta ese momento resistentes a una relacion
de didlogo con las autoridades. Esto tuvo un impacto positivo sobre la propia administracion, pues se vio

obligada a construir un punto de vista y una estrategia con respecto al proceso, y a coordinar las acci ones
de sus distintas dependencias en la zona. Las posibilidades de didlogo, la generacion de consensos y la

credibilidad y confianza reforzaron la institucionalidad politica y de la gestion. Cuando vino el distanciamiento
entre unos y otros esa confianza y esa credulidad se redujeron sensiblemente. En la actualidad una buena
parte de los lideres tienen muy bajas expectativas con respecto a la planeacion zonal y al presupuesto

participativo que la actual administracion ha propuesto como nuevo escenario de concertacion.

3.3. La dificil concertacion

Hoy dia las relaciones entre la administracion municipal y los sectores organizados de la poblacion — se
desarrollan en nuevos escenarios y con la presencia de nuevos actores. En efecto, en Octubre de 2003

gano las elecciones locales el candidato independiente Sergio Fajardo, quien le propuso a la ciudad, entre
otras cosas, recuperar la participacion ciudadana y redefinir sus mutuas relaciones. Desde enero de 2004,

cuando se inici6 su mandato, el Alcalde ha desarrollado una intensa actividad en torno a la formulacion del
plan de desarrollo municipal y all ejercicio de presupuesto participativo que adelanté en las Comunas y

corregimientos de la ciudad una vez aprobado el plan.

Del lado de las organizaciones sociales , se conformd la Red de Planes Zonales, una iniciativa de
aglutinacion de actores que participaron en diferentes procesos de planeacion zonal. Esta conformada por
organizaciones sociales, Ong, universidades y ciudadanos/as de diversa procedencia. La red ti ene varias
funciones: en primer lugar, reivindicar la validez y la legitimidad de los planes zonales como escenarios de
concertacion y como instrumentos para democratizar las decisiones publicas, especialmente en materia de
proyectos de desarrollo local y de la asignacion de recursos para su ejecucion. En segundo lugar, construir
un polo de opinion sobre los problemas de la ciudad, con el animo de formular iniciativas de politica pablica
que mejoren la calidad de vida de sus habitantes. Finalmente, crear un movimiento ciudadano que tenga
capacidad de interlocucion con la administracion municipal y con otros actores econémicos, politicos y
sociales de Medellin. La red ha desarrollado conversatorios, talleres, foros publicos, ha elaborado
documentos sobre distintas cuestiones de la vida de la ciudad y ha logrado ganar presencia publica.

La interlocucion entre estos dos actores (la administracion municipal y la Red de Planes Zonales) ya no
ocurre en el escenario de la planeacion zonal, sino en otros espacios ge nerados por algunos de los dos:



foros publicos, conversatorios, medios de comunicacion, en el caso de la Red; talleres de anélisis del plan

de desarrollo de Medellin y presupuesto participativo, en el caso de la Administracion Municipal.

Este cambio de escenarios ha sido producto principalmente de la propuesta del nuevo Alcalde, quien, como
ya se dijo, ha mostrado reiteradamente su interés en promover la participacion y crear nuevos lugares de
encuentro con la ciudadania. Como prueba de dicho interés, abri 6 el 2004 con una consulta para la
formulacion del plan de desarrollo; luego creé el espacio para que el Consejo Municipal de Planeacion

conceptuara sobe la propuesta de plan de desarrollo que el gobierno municipal entreg6 a la ciudadania y,

posteriormente, llevo a cabo una primera experiencia (piloto) de presupuesto participativo.

El Alcalde Fajardo decidié dar un giro sustantivo en materia de participacion. Sin negar la importancia del
Acuerdo 43 y méas bien aprovechando la institucionalidad que cred, op té por desarrollar un ejercicio de
presupuesto participativo que permitiera dar un salto cualitativo en materia de participacion. Para tal efecto,
destind un 7% del presupuesto de inversion para que fuera asignado a proyectos priorizados por la
ciudadania en una serie de talleres organizados por el gobierno municipal a lo largo y ancho de la ciudad. El
dinero fue repartido entre las comunas y corregimientos tomando como referencia el Indice de Desarrollo
Humano de cada una de ellas.

En buena parte, los dineros asignados al ejercicio tenian una destinacion especifica, pues formaban parte
de las transferencias nacionales para educacion y salud o provenian de Secretarias que los tenian
parcialmente asignados a programas y proyectos del gobierno municipal. Se tomé, ademas la decision de
hacer el ejercicio por comunas y no por zonas. La argumentacion en favor de ese cambio se apoyaba en
dos consideraciones: en primer lugar, las Comunas tienen cada una su especificidad territorial, economica,
social y cultural y constituyen, ademas, un territorio de referencia para la poblacion. En segundo lugar, las
zonas son entes mas abstractos y mas complejos desde el punto de vista de su configuracidn socio -
territorial. La propuesta de la administracion municipal fue hacer pr imero un ejercicio en las comunas vy,
luego, dar el salto hacia las zonas. Y no al revés. No significa esto dejar de lado los planes zonales. Por el
contrario, se trata de articular el presupuesto participativo a la planeacidin zonal. Esto podria hacerse po r
varias vias: una de ellas era la presentacion del diagndstico de cada comuna en el primer taller del
presupuesto participativo. Ese diagnostico podria ser el elaborado en el proceso de planeacion zonal,
actualizado en lo que fuere necesario. Otra forma era asignar a los proyectos provenientes del plan zonal
una puntuacion mas alta en la asignacion de recursos. De esa forma, el esfuerzo realizado en los planes

zonales no se perderia.

La Administracion decidio echar a andar el proceso en 2004 y no en 2005, por una razon: no podia perderse
un afio (el 2004) en el disefio metodoldgico. Esperar hasta el 2005 habria sido un error. Ademas, con esta

experiencia piloto el ejercicio en los afios siguientes seria mejor organizado y produciria mejores resultados.



La ciudad tendria al final del 2006 planes comunales y presupuestos participativos. Ademas, los logros

obtenidos en esos ejercicios servirian mucho para comenzar a pensar la reforma del Acuerdo 43 de 1996.
En otras palabras, con el presupuesto participativo las comunidades aprenderian mucho (dimension
pedagdgica del proceso) y la administracion municipal ajustaria su oferta a las necesidades reales de la
poblacion (dimension de gobernabilidad). Ello permitiria en el mediano plazo ir construyendo una politica de
participacion ciudadana para Medellin.

Los integrantes de la Red de Planes Zonales , afines en su mayoria a la orientacion democratica que el
Alcalde Fajardo quiere imprimirle a su gestion, han planteado desacuerdos con la propuesta gubernamental,
en especial con la implantacién del presupuesto participativo. Se argumenta, en primer lugar, que el
presupuesto participativo no se ha articul ado a la planeacion zonal, por lo cual tildan a la actual
administracion de haberla desconocido en el momento de disefiar estrategias de participacion ciudadana. La
Red reivindica la validez de los planes zonales y la necesidad de que se vuelva a esa fase como punto de
partida para el disefio de nuevas estrategias de promocion de la participacion.

En segundo lugar, consideran que haber puesto en marcha ese ejercicio fue una decision apresurada que
implico presionar a la gente para obtener metas en tiempos muy cortos (dos meses). Incluso, como lo
reconocio la propia administracion municipal, el proceso fue intenso y practicame nte la desbordd en su
capacidad operativa. Pero, ademas, dicho apresuramiento impidi6 concertar el ejercicio con las
organizaciones de la ciudad. Varias de las personas entrevistadas sefialaron que la Administracion
municipal debid primero consultar la iniciativa con la gente, definir conjuntamente su alcance y su modalidad

de operacion y luego si ponerlo en marcha con el aval de la gente.

Otro argumento se refiere al presupuesto asignado. No solamente era un monto muy pequefio, sino que ya
tenia una destinacion especifica que limitaba las opciones que la gente tenia para asignar libremente los
recursos a sus propuestas. Algunos llegaron a sefialar que el proceso fue un engafio pues buscaba legitimar
decisiones ya tomadas. Finalmente, se dijo que el presupuesto participativo incorporaba un componente de
competencia por los recursos en la que los mas débiles (en términos de informacion, capacidad de

negociacion y poder politico o militar **) tenian pocas opciones de hacer valer sus aspiraciones.

La Administracion municipal no responde que lo que ocurrié es que no fue posible concertar con la red; que
la administracion los invitd a acogerse a esta nueva experiencia, pero algunas organizaciones no aceptaron
y se limitaron a plantear una critica radical al proceso.

“Enel ejercicio de presupuesto participativo participaron representantes de las autodefensas recién desmovilizadas y
de grupos armados adn no reinsertados a la vida civil. Todo el mundo sabia que ellos estaban ahi, pero nadie se
atrevia a decirlo. Al final, esos grupos se llevaron una buena parte de los r ecursos para proyectos de su interés.



Esta discusion muestra las dificultades no superadas para realizar procesos de concertacion entre la
administracion municipal y las redes sociales. Ambos actores parecen hablar lenguajes diferentes . La
Administracion quiere innovar sin negar el pasado. La red reivindica el pasado como requisito sine qua non
para enfrentar el futuro. Por eso plantea revivir los CERCA vy reimplantar el CCDI como escenario de
didlogo. Esto explica las tensiones existentes entre ellos y los bajos niveles de expectativas que alg unos
lideres tienen con respecto a los resultados que pueda arrojar la actual administracion en términos de

apertura democratica y de modificacion del modelo de gestion publica. El debate sigue abierto.
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