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Holistic Upgrading Programme In Medellin, Colombia 

By the Municipality of Medellin

1. 
History and Context of the Programme

The city of Medellín, capital of the department/state of Antioquia and principal urban centre of the Aburra Valley, third city of Colombia by size and first industrial centre of the Nation, has a population of approximately 2 million inhabitants within 293 neighbourhoods. These neighbourhoods show a significant variety in the standard of living of their inhabitants. 

Only 29 neighbourhoods in the city belong to higher economically sound levels (5 and 6), while 100 of these are grouped into levels 1 and 2 where one finds the most challenging realities of poverty.  Among these last two levels one finds 45 percent of the population of Medellín, that is 900,000 people and only 8.1 percent in the highest levels 5 and 6.

Fast growth and disorder in the city of Medellín during the 1960s and 1970s, of the past century, determined a large migration flow and with it the development of a fragmented urban network, segregated both socially and territorially. This configured a metropolis characterized by social inequities and fragile relationships of “coexistence”. Slowly, low-income immigrants occupied grounds located in the periphery and mountainous areas, many of which are of high risk. Neighbourhoods began to superimpose themselves within space, conforming an urban mosaic of streets, roads and assigned housing, without any kind of territorial order. 

The city, constructed under very particular principles, failed to realize the advantages of collective construction; each inhabitant enclosed him or herself within the neighbourhood confines, creating further differentiation and denying their own identity as members of a broader territory. 

The loss of a dynamic surrounding the economic model of the 1980s and the rupture with values and tradition that sustained social interactions in Medellín, led the city to suffer a process of social network decomposition, that had an impact on the climate of interaction already in place.  

The following figures show the impoverishment process of Medellín. Once a thriving and powerful city, Medellin’s constant rural migration caused by violence throughout the Nation, the unequal distribution of resources and social injustice more generally, have had a clear negative impact on the economic structure of several communities, specially in the less privileged sectors. Marginal sectors located in the periphery and mountainous zones of the city have also served to further provoke a kind of social antagonism resulting mainly from a break away from the model of a prosperous and equitable city. 

This rapid growth manifests itself in the fact that around 350 thousand people inhabit 104 settlements that have been registered by the Municipal Planning Secretary as incomplete or inadequate ones. The population of these neighbourhoods is equal to 18 percent of the city’s total population and has been classified as levels 1 and 2 on the scale of poverty.  

Besides physical needs, the inhabitants of these neighbourhoods confront problems of unemployment and low income: according to the data submitted by the SISBEN (October 1999), 68 percent of the households received a salary below the established minimum wage for 1999 (US $169). In addition, 59 percent of the active economic population (PEA) is unemployed, and 58 percent of them work in the informal sector of the economy. 

While 71 percent of the population lives in conditions of extreme poverty, 68 percent of nuclear families have women as heads of the household. In addition, these groups show low levels of formal education (21 percent with no formal education at all), high mortality rates, 55 percent do not have social security and a high rate of consumption of psychoactive substances is registered among younger inhabitants. Low levels of community organization and lack of trust in formal state institutions are also typical to these areas. This helps to create an atmosphere where governance becomes an increasing challenge. 

This socioeconomic context has created a climate of high conflict in which a number of actors are involved, contributing in a negative manner, to citizen security, relation and the construction of the spatial territory. The relationships between inhabitants occur mostly outside of already established norms, giving room to philosophies of survival of the fittest. Urban spaces become polarized and their inhabitants struggle to ensure the security and prosperity of their own holdings, replacing the State as the guarantor of well-being, equity, order and coexistence. In time, these conflicts escaped the neighbourhood arena and extended themselves into the entire Aburra Valley, covering the great majority of the urban areas. 

This network of relations is characterized by the proliferation of illegal armed groups (gangs, combos, urban militants and “self-defense” groups), which dispute control over territory and establish norms and action agreements in the interior of social organizations, imposing the elimination of the “other” based on norms of private justice and ultimately worsening the interaction between inhabitants.

The main impact of this reality is the high rate of homicide that exists in the city and that since 1985 has become the first cause of death in Medellín. For 1991, this rate was  38.7 for every 1000 inhabitants, and of 20.2 in 1996 (one of the highest in the world). The great majority of homicides affect males between the ages of 15 and 24. Firearms cause approximately 91 percent of these deaths. 

This situation has worsened as a result of the armed conflict in the country that has caused the massive forced migration of many to the city (1´500,000 people have been forced to leave their homes). In Medellín, registered data indicates that 12,408 people have been displaced, from which 5,638 are women and 5.463 are men, 50 percent of the total being under age. 

2.
Institutional Intervention. Focus adopted to confront the problem

Traditionally, in order to address this problem, the National and Municipal governments had employed two unrelated strategies: on the one hand, attention to material necessities was paid through sectoral action plans, (isolated construction of physical works without taking into consideration the participation of the community); while on the other hand, executing disarticulated, equally isolated social programmes from a welfare based approach.

The social crisis and the general situation of violence that exists in the city since the 1980s, forced the municipal administration to run special programmes, with the support of some NGOs and general international cooperation. A number of programmes were put in place with the aim of reducing the levels of violence and bettering citizen relations (seeking to establish pacts of non-aggression, encourage disarmament and the training of diverse communities to peacefully resolve conflict). Even though significant progress has been made, little attention has been paid to basic necessities and better material living conditions. In addition, a “micro-local” focus has prevented the achievement of a broader multiplying effect.

It has been learned that when no planned State investment exists in these settlements, sectoral and short-term action in fact worsens the already existent social conflict, making individual development ever more difficult. 

For this reason, the Municipality of Medellin and  the people of Germany, through the KFW Bank, the United Nations Development Programme-UNDP and the National Government of Colombia, designed, in 1992, a strategy to attend to urban problems that arise in sub-normal settlements. This is a partnership between various entities that aims to give a concrete response to the population (intervening in the physical space and the physical social relations that exist in a particular territory), generating transformations in the physical conditions of housing and the rest in order to increase the standard of living. This in turn is a way by which citizen relations can also be improved and social networks can be constructed and fortified through investment in physical infrastructure and social programmes, with a high community participation component.

The partnership was named “Holistic Upgrading Programme for Subnormal Neighbourhoods in Medellin – PRIMED”. It depends directly on the office of the city’s mayor, whose executive unit is the Housing and Social Development Corporation of the City of Medellin – CORVIDE. PRIMED coordinates the integral intervention of the State in subnormal zones throughout the city, with a plan constructed with the community, with a long-term vision and a unique intervention methodology. This allows for larger impact, united efforts and plans, optimizing the resources of all those actors involved at the institutional and community levels. 

The programme is based on concepts of integrality and inter-sectoral planning and development, which in turn guide the actions in the territory. PRIMED assumes as a whole the global vision of spatial territory where the physical aspects inter-relate with the social aspects of the population that inhabits the territory. Furthermore, “adequate housing for all” and “sustainable development of human settlements” philosophies, originating from Habitat’s Istanbul Global Action Plan, are also adopted and promoted. 

 “Contribute to the unification of the city through the integration of its subnormal neighbourhoods and achieve peaceful coexistence in Medellin” is the objective of the Programme, with a range of 140 thousand inhabitants in 30 settlements of incomplete development. Its first phase was executed between 1993 and 1999, with attention being given to 55 thousand inhabitants located in 15 settlements. 

The Programme designed and implemented a strategy of intervention grouped in 6 different components: neighbourhood upgrading, housing betterment, physical risk mitigation, relocation, Legalization and promotion of community development. To achieve its objectives, the social component became the driving force which oriented and structured the interventions and accompanied and complimented the other components, in their task of general physical development. Each point of intervention contributed to the construction of the intricate web of the social network, encouraging the creation of new ways of communication and coexistence between the inhabitants and the recuperation of space for participatory governance. In general terms, the objectives and the focus of the components can be synthesized in the following manner:

-  Neighbourhood Upgrading or Habitat Betterment: Upgrading of the physical environment (habitat) through the realization of interconnected (articulated) projects of the territorial fibre (neighbourhood and zone) and the social fabric:  infrastructure development such as roads and walkways, community services (education, health, recreation, culture, and communal centres), public spaces, basic infrastructure (water and sewage) and stabilizing and protection (environmental and geo-technical).  The community integrates both “intra” and “inter” neighbourhood elements and participates in the prioritization of the needs of the neighbourhood and the different zones, the hierarchy of the different projects, the approval of the designs and the accompaniment in the execution of the different construction work, through the conformation of community auditors, who take part in the construction committees.  Youth in high risk situations also work in the execution of different construction activities regarding the betterment of the urban habitat.  At the same time, a strong social action component is developed in order to achieve peaceful interchange of ideas between dwellers.

Simultaneously, the Social Development Fund (FPS) was created, with the objective of building a culture of management and cooperation among the community organizations through the presentation of small project proposals to the municipality based on the initiatives of the community geared towards the solution of neighbourhood problems ( ten million pesos per project), which put new value to the social capital of the targeted areas.

-  reduction of geological risk:  Recover land situated in high risk areas, for use as public spaces, reforestation and passive recreation.  The accelerated territorial transformation by the inhabitants, has generated a land destabilizing process, which has forced the implementation of environmental education projects, oriented towards “conscientization” regarding the importance of the environment, the formation of environmental groups, especially among youth, as a fundamental prerequisite for the mitigation of physical risk and the sustainability of the actions taken.  Campaigns were undertaken for the communal planting of trees, the cleaning of the streams and riverbeds, the disposal of waste and garbage.

-  legalization of tenure:  Formalization of the situation of the land-holders, through the formal hand over of property titles, generating a feeling of secure tenure, ownership, permanence and “rooting” in their urban habitat, among the inhabitants of the neighbourhoods involved in the programme, so that they see themselves as true participants in the development processes of the city; additionally providing the family with the generation of capital and therefore able to access credit.    Through the incorporation of the inhabitants into the regularization circuit, the city reverts part of the social investment generated by the city´s subnormal neighbourhoods.

-  Housing Betterment and Resettlement:  Better the housing quality, resettle those inhabitants situated in high risk areas and generate adequate conditions of stability and habitability, which guarantees physical security for the dwellers.  The benefiting inhabitants participate in the upgrading process through  training in construction techniques offered by SENA (National Service of Technical Training), which also gives them new options for future income, and which supplies manual labour force for the construction and for the conformation of different committees and the monitoring process.  The housing resettlement is done basically within the same area, so that the people do not become uprooted and lose their sense of belonging.  As soon as legal tenure is obtained, the households can access family subsidies for housing betterment schemes and other types of credit.

-  community participation and promotion:  Strive for mechanisms of sensitization, training and active, informed peoples´ participation, through organizations, interest groups and individual community members.  These actions focus on the one hand on the organization, training and basic capacity building of the community itself, in order to facilitate community participation in the different phases of local planning (identification, prioritization, formulation, management and execution of projects), in the control, evaluation and generation of resources in order to achieve the ownership of the plan (by the community), and, on the other hand, the sustainability of the projects.  The community became involved and an integrated member of the programme through the conformation of zonal committees with specific objectives and the zonal operational committee.  On the other hand, actions were developed within the technical-social assistence part of the programme, constituting four basic thematic lines of action:  citizen education, creation of spaces for participation, realization of events aimed at citizen involvement, creation of mechanisms for alternative communication for development between the community and the municipal administration.

-  planning and management:  The Planning and Management component established mechanisms for evaluation, monitoring, follow-up and control of the execution of the proposed objectives, goals and actions of the programme. 

3. Organization and Institucionalizion of the Programme and the Role of Partners:

The Holistic Programme of Neighbourhood Upgrading of Subnormal Neighbourhoods of Medellin (PRIMED), depends directly on the Mayor of the city and has, as the executive unit, the Corporation of Housing and Social Development of Medellin (CORVIDE).  PRIMED coordinates the action of all of the national and municipal entities, universities, private entities, NGOs, CBOs and other groups involved in the programme.  It was created as a Special Programme of the Municipality of Medellin through degree 021 of 1993 and widened its area of action by way of decree 478 of 1998 as the institutional coordinator or urban operator in response to the requirements of law 388 of 1997 regarding territorial planning.

As major partners in this alliance, the German People, through an agreement between the KFW Bank and the local government, participate financially, provided the initial methodological design of the project and supplying a local Technical Director who works with the entire holistic programme team. The municipality of Medellin participates through financing half of the project and, under the direction of PRIMED, implements the project through employees from all of its municipal agencies. The national Government also participates offering financial support to the Municipality. Finally, these partnerships are enhanced by the participation of  Universities, NGOs and other organizations including the private sector. 

The projects are implemented by the various participating entities in accordance with there expertise: Medellin’s Public Works Corporation design, finance and implement public service infrastructure, the Secretary of Public Works designs and undertakes transportation infrastructure projects, risk management, public spaces and coordinates the participation of youth groups in neighborhood projects. The Secretaries of Education and of Health undertake projects in accordance with their areas of responsibility as do the rest of the municipal entities. The Secretary of Community Development coordinates the participation of the community and the development of social programmes. The Secretary of Finance administrates the resources necessary for the implementation of the Programme. 

4. PROGRAMME START-UP RESOURCES

The programme was launched with a total investment of 52,000 million pesos according to the following breakdown: 22% national resources, 26% international cooperation including the donations of the German people, 0.05% community resources, 1.5% private sector, University and NGO resources and 50% of the resources supplied by the Municipality of Medellin.

5. RESULTS AND IMPACT

Physical improvements achieved in the initial phase, 1993 – 1998, can be resumed in the following breakdown: the improvement of the living conditions of 51,000 people located in 15 informal settlements though the integral improvement of their habitat via the construction of integrating public works in regard to physical space and social networks related to social services and public areas for social encounters and inclusive citizenship, transportation and walking path infrastructure, as well as public services;  built with disposable materials (like cardboard, tin, plastics) to 20,240 dwellers; the legalization of 3,600 buildings, the recuperation of 5.8 hectares for housing and public services, the stabilization of 8.5 hectares corresponding to zones of risk and the construction of schools, health centres, and communal centres.  Fifty (50) small-scale community projects were financed by the FPS.

As far as the social impact generated by the interventions, one can mention:

The improvement of the quality of life for citizens (individuals from the settlements benefiting by the projects); securing of participatory, community oriented “spaces” for democracy; a climate of governance which is based on mechanisms of dialogue between community and state actors;  contributions were made towards the strengthening of the social fabric with the creation of new circuits of communication and the interchange of experiences and ideas…generating spaces for  peaceful co-existence and the utilization of mechanisms and procedures of consensus building, reconciliation…for resolving conflict by non-violent means.  Also, the high risk youth population was integrated into the programme, generating income for them, non-aggression agreements, and promoting the creation of cultural groups; simultaneously organizing and strengthening the community organizations generating collective mobilizations towards the development and self-government of their own territory and the building of consciousness about the importance of protecting their habitat; guaranteeing, at the same time the personal safety of the inhabitants and creating a feeling of programme ownership and “belonging”.    The creation of a new citizen consciousness and citizen control and auditing of public investment through the conformation of citizen auditing committees, was another of the achievements of the programme.

6. Continuation of the Programme:  PRIMED  PHASE II

Due to the important social impact obtained by the first phase of the PRIMED Programme, the municipality of Medellin decided to extend the programme and to widen its coverage to 12 new settlements with a population of about 60,200 inhabitants and to continue to sustain the intervention which exists in the 18 neighbourhoods of the first phase (51,000 inhabitants).   The feasibility study for Phase II of PRIMED, established a total cost for a project of five years (2.000 to 2.004) of US$18.3 million dollars), of which, US$8.3 million is for the execution of physical infrastructure work, obtained through credit given by KFW (19.29%), which will be assumed by the municipality of Medellin, who will guarantee the cost of planning and management.

Cost sharing is distributed in the following manner:  community, NGOs and private companies 4.4%; the municipality of Medellin, through its own resources 35.3%, the metropolitan area 3.5%, international credit 19.3%, and Public Utilities of Medellin 7.6%; Corantioquia with 2.6%, SENA with 0.6%, INURBE with 10.3%, National Fund for Royalties 9.5%, other national entities (Plan Colombia, Findeter, Red de Solidaridad and the Ministries) with 6.9%.  However, certain parts of the budget are still not assured.

In phase II, PRIMED continues to coordinate the programme of integral community upgrading in the 30 human settlements of the city of Medellin.  The municipality accepted and promulgated phase II of PRIMED through decree number 478 of 1998, supported by the international commitment of the German Bank KFW.

Based on the experiences already lived out in phase I, needed changes were identified for the realization of Phase II:

Define the participation and responsibilities of the operational entities of the projects from the beginning of the planning and design stages, including the specifications regarding their timeframe and ease of maintenance; define with greater precision, the functions of the different entities and principal actors in order to avoid duplication; strengthen the zonal offices and place the designers of the different projects in these offices so as to have a clearer view of the environment, community opinion and knowledge and acceptance of the community of non-conventional technologies;  initiate the buying of the land which will be affected by the construction work in order to avoid speculation, delay in the construction works and higher costs of production;  involve from the beginning, the municipal offices in charge of the prevention and attention to natural disasters in case of emergencies; increase knowledge of the land legalization process and establish the law consultation offices in the zones of intervention; strengthen the internal organizational structure of PRIMED.

7. LESSONS LEARNED AND MESSAGES

The experience of PRIMED  can be replicated in other cities, not only in Colombia but also in other cities of Latin America, which present similar conditions.  The difficult financial situation which the country is facing at the moment, has made the replication of this programme in other cities difficult, basically because they cannot count on the same international cooperation that was offered for the first Phase of PRIMED, fundamental for the development of the programme.

It is of great importance, from the planning stage of the programme, that the governmental action be based on transparency and credibility and that a climate of “governance” be generated.  It is vital that the outcome of the programme match the expectations generated by the same programme.  Therefore, it is also of great importance to ensure adequate resources are obtained from the onset.

Also, capacity building and the conscientization of the public officials of the different entities involved in the execution of the programme is a determining factor in its success or failure.  It is not easy to move from comfortable, central offices to areas where violence prevails, achieve dialogues and constructive exchanges with armed actors and to count on the simultaneous participation of unbelieving, fearful communities.

The continuity of the social programmes, which give the social capital value to the programme and secure a continuous and open dialogue with the community, is essential for the sustainability of such programmes.
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PROGRAMA INTEGRAL DE MEJORAMIENTO DE BARRIOS SUBNORMALES EN MEDELLÍN - PRIMED

1. 
ANTECEDENTES Y CONTEXTO DEL PROGRAMA.

La Ciudad de Medellín capital del departamento de Antioquia y principal centro urbano del área metropolitana del Valle del Aburrá,  tercera ciudad de Colombia por su tamaño poblacional y primer centro industrial del País, cuenta con una población aproximada de 2 millones habitantes localizados en 293 barrios, los cuales presentan condiciones de vida y niveles de desarrollo físico, social y económico diferentes y contrastantes. 

Unicamente  29 barrios de la Ciudad pertenecen a los estratos socioeconómicos más altos (5  y 6), mientras que 100 de ellos están clasificados en los estratos 1 y 2, es decir, donde se concentran las más difíciles situaciones de miseria y de pobreza.
En estos últimos se ubica el 45% de la población total de Medellín, o sea 900.000 personas y  sólo  el 8.1% de la misma vive en los de estrato 5 y 6, los de mayor riqueza.

El crecimiento acelerado y desordenado de la ciudad de Medellín en las décadas del 60 y 70, del siglo anterior, producto de la concentración de la base productiva industrial en el Valle de Aburra, y de la ruptura de las relaciones rurales predominantes en los Municipios agrícolas del Departamento, determinó una fuerte migración y con ella, la estructuración de un tejido urbano fragmentado y segregado desde el punto de vista social y territorial. Esto configuró una urbe caracterizada por la desigualdad social y la fragilidad de los lazos de convivencia. Poco a poco los inmigrantes de bajos recursos, ocuparon los suelos localizados en la periferia y zonas de ladera, muchas de ellas de alto riesgo. Los barrios se fueron superponiendo en el espacio, conformando un mosaico urbano de calles, caminos y viviendas hacinadas, sin ningún tipo de ordenamiento territorial. 

La ciudad   tejida paulatinamente bajo  principios particulares, desconoció los beneficios de la construcción colectiva; cada poblador se fue encerrando en su espacio barrial , diferenciándose y negándose al resto de pobladores residentes en el mismo territorio.

Con la pérdida de dinamismo del modelo económico industrial en la década del 80 y la ruptura de los valores y pautas tradicionales que sustentaban las interacciones sociales en Medellín, la ciudad sufrió un proceso de descomposición del tejido social, que repercutió en el clima de convivencia existente.

Las cifras recientes   muestran el paulatino empobrecimiento de  Medellín, antes una ciudad pujante y próspera, donde la constante migración de desplazados por la violencia que vive el País, la distribución inequitativa de los recursos y la injusticia social, han impactado negativamente la estructura económica de las comunidades, sobre todo de los sectores más pobres, provocando el crecimiento constante de las zonas marginales y el paulatino deterioro de las mismas. Las franjas marginales localizadas en la periferia y en zonas de ladera caracterizadas por la ubicación de barrios o asentamientos incompletos de alta densificación, viviendas inadecuadas, ilegalidad en la tenencia de la tierra, carencia de todo tipo de servicios y de circuitos fluidos de intercambio y comunicación entre los actores comunitarios, amplificaron el antagonismo social producto de la ruptura del modelo de ciudad prospera y equitativa. 

Este crecimiento acelerado  se manifiesta en que unas 350 mil  personas habitan hoy en los 104 asentamientos catalogados por la Secretaria de Planeación Municipal como de desarrollo incompleto o inadecuado.  La población de estos barrios equivale al 18%  del total de la ciudad y están clasificados según el Sistema de Identificación y Selección de Beneficiarios – SISBEN - en los niveles 1 y 2   de pobreza.

Además de las carencias físicas, los habitantes de dichos barrios enfrentan principalmente problemas de desempleo y bajos ingresos: de acuerdo con los datos suministrados por el SISBEN (octubre de 1999), el 68% de los hogares percibe un ingreso inferior a un salario mínimo legal vigente para 1999 (US $169), el 59% de la población económicamente activa – PEA - está desempleada, el 58% de los pobladores labora por cuenta propia en actividades del sector del informal de la economía: vendedores ambulantes, trabajadoras domésticas, trabajadoras sexuales, vigilantes y lavadores de vehículos. El 71% de la población vive en condiciones de extrema pobreza y el 68% de los núcleos familiares tienen jefaturas femeninas. Adicionalmente, sus moradores presentan bajos niveles de escolaridad (21% no tiene  grado alguno de escolaridad), altos índices de morbilidad, el 55% de los mismos no tienen seguridad social, y se registra alto consumo de sustancias sicoactivas en la población joven. Son característicos en estas zonas los bajos niveles de organización comunitaria y la desconfianza hacia las instituciones estatales, lo que genera una atmósfera de ingobernabilidad.

Este contexto socioeconómico ha generado un clima de alta conflictividad en la que se involucran diferentes actores afectando principalmente la construcción espacial del territorio, la convivencia y la seguridad ciudadana. Las relaciones de intercambio  de los pobladores desbordaron los convenios y contratos sociales establecidos, originando formas de reproducción sustentadas en la supervivencia y la ley del más fuerte. Los espacios urbanos se polarizaron y sus habitantes  se centraron en una confrontación social por controlar y ejercer la autoridad y el dominio sobre el territorio propio y vecino, suplantando al Estado como ente que garantiza el bienestar, la equidad, el orden y la convivencia. Con el paso de los días el conflicto social desbordó los limites barriales y zonales, extendiéndose por todo el Valle de Aburra, cubriendo la totalidad del conjunto urbano. 
Este tejido de relaciones se caracteriza por la  proliferación de grupos armados al margen de la ley (bandas, combos, milicias urbanas y grupos de autodefensa), los cuales se disputan el control del territorio, establecen pautas y normas de acción al interior de las organizaciones sociales y la población civil, imponiendo la  eliminación del contrario como norma de justicia privada, dificultando la interacción de los pobladores al interior del tejido espacial y social. 

El principal efecto de esta relación son las altas tasas de homicidios que se presentan en la ciudad y que desde 1985 se constituyen en la primera causa de mortalidad. Para 1991 esta tasa fue de 38.7 por mil habitantes y de 20.2 en 1996, las cuales se constituyen en una de las tasas más altas del mundo. La mayor cantidad de homicidios afecta a personas de sexo masculino entre 15 y 24 años y aproximadamente el 91% del total es causado con armas de fuego. 

Esta situación se ve agravada por el conflicto armado que vive el país y que ha obligado al desplazamiento forzoso de la población rural a la ciudad (1.500.000 personas han sido obligadas a dejar sus hogares, migrando a las ciudades capitales – Santafé de Bogotá, Cali y Medellín). Para la ciudad de Medellín en el ultimo año, la Personería registró 12.408 personas desplazadas, de las cuales 5.638 son mujeres y 5.463 son hombres y más del 50% son menores de edad 
. 

2.
INTERVENCIÓN INSTITUCIONAL. ENFOQUE ADOPTADO PARA ENFRENTAR EL PROBLEMA.

Tradicionalmente para atender este tipo de problemática el Gobierno Nacional y Municipal habían empleado dos enfoques no articulados entre sí: Por una parte, la atención de las necesidades materiales se hacía a través acciones sectoriales, construyendo obras físicas de manera aislada,  sin contar con la participación de la comunidad; por otra parte la ejecución de programas sociales era desarticulada e igualmente aislada y con un viso asistencialista.

La crisis social y la situación generalizada de violencia que vive la Ciudad desde la década de los 80, obligaron a la administración municipal a poner en marcha programas especiales, con el apoyo de algunas Organizaciones no Gubernamentales- ONG - y la Cooperación Internacional. Se ejecutaron diversos programas que tenían como objetivo disminuir los niveles de violencia y mejorar la convivencia ciudadana, dirigiendo esfuerzos al acompañamiento de pactos de no-agresión, a la desmovilización de actores armados y a la capacitación de la comunidad sobre resolución pacífica de conflictos. Aunque se han dado logros considerables,  sus objetivos de actuación  han dejado de lado la atención de necesidades básicas y condiciones materiales de vida, adicionalmente la problemática ha sido abordada de una forma puntual y con una cobertura microlocal, lo cual ha limitado el impacto de los procesos adelantados y no ha permitido que se generen relaciones sinérgicas ni efectos multiplicadores significativos.  

Se aprendió con creces que cuando en estos asentamientos no existe una inversión planificada e integral del Estado, las acciones  sectorializadas y con visión de corto plazo, agudizan los conflictos sociales que dificultan el normal desarrollo de los individuos.

Por esta razón, la Alcaldía de Medellín, el pueblo alemán a través del Banco KFW, el Programa Naciones Unidas para el Desarrollo-PNUD y el Gobierno Nacional de Colombia, diseñaron en 1992 una estrategia y aportaron los recursos para atender de manera integral las problemáticas urbanas que se originan en los asentamientos subnormales. Es una alianza que tiene como propósito dar una respuesta integral a los pobladores (intervenir el espacio físico y las relaciones sociales que dinamizan el territorio),generando transformaciones en las condiciones físicas de la vivienda y el entorno para elevar  la calidad de vida, como un medio para mejorar la convivencia ciudadana y para la  construcción y fortalecimiento del tejido social, a través de la inversión en infraestructura física y en programas sociales, con alto componente de participación comunitaria.

La alianza fue denominada Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales en Medellín – PRIMED,  depende directamente del Despacho del Alcalde de la ciudad, cuya Unidad Ejecutora es la Corporación de Vivienda y Desarrollo Social del Municipio de Medellín – CORVIDE -. El PRIMED coordina la intervención integral del Estado en las zonas subnormales de la ciudad, con un plan construido con la comunidad, con visión a largo plazo y con una única metodología de intervención, un sólo esquema de trabajo, obteniendo así mayores impactos, uniendo esfuerzos, unificando planes y optimizando los recursos de todos aquellos actores institucionales y comunitarios que se articulan para materializar de esta forma una política municipal de mejoramiento integral.

El Programa sustenta su intervención a partir de la elaboración de los conceptos de integralidad e intersectorialidad, los cuales orientan las acciones sobre el territorio. El PRIMED asume como integralidad la visión global del territorio espacial donde interactuan los atributos físicos con las condiciones sociales de los pobladores que lo habitan y como intersectorialidad la acción conjunta de todos los sectores y actores involucrados. Se sustenta además, en los postulados y políticas de “vivienda adecuada para todos” y del “desarrollo sostenible de asentamientos humanos” del Plan de Acción Mundial de la conferencia mundial de HABITAT de Estambul.      

 “Contribuir a unificar la ciudad mediante la integración de los barrios subnormales a ella, y lograr la convivencia pacífica en Medellín”, es el objetivo del Programa, con un cubrimiento de 140 mil habitantes en 30 asentamientos de desarrollo incompleto. Su primera fase se ejecutó entre 1993 y 1999, con la atención de 55 mil habitantes localizados en 15 asentamientos.

El Programa diseñó e implementó una estrategia de intervención agrupada en 6 componentes: Mejoramiento Barrial, Mejoramiento de Vivienda, Mitigación del Riesgo Físico, Reubicación, Legalización y Promoción y Desarrollo Comunitario. Para cumplir con lo planeado, el componente social, se constituyó en el eje orientador y estructurante de la intervención, acompañando y complementando a los demás componentes, en su tarea de generar desarrollo físico. Con su actuación, cada eje de intervención contribuyó a la construcción del tejido social, propiciando la creación de nuevos circuitos de comunicación y convivencia entre los habitantes barriales y la recuperación de espacios para la gobernabilidad. En términos generales los objetivos y el enfoque de los componentes se pueden sintetizar en:

- Mejoramiento Barrial o del Hábitat: Mejorar el entorno físico (hábitat) mediante la realización de proyectos articuladores e integradores del tejido territorial (barrial y zonal) y de la malla social : infraestructura vial vehicular y peatonal, equipamientos comunitarios  (educación, salud, recreación, cultura y centros comunales), espacios públicos, servicios públicos básicos (acueducto y alcantarillado) y obras de protección y estabilización (ambiental y geotécnica).  La comunidad se integra entre sí en forma intra e interbarrial y participa a través de la priorización de las necesidades barriales y zonales, la jerarquización de los proyectos, la convalidación de los diseños y el acompañamiento a la ejecución de las obras mediante la conformación de veedurías comunitarias, las cuales participan en los comités de obras. Se integran jóvenes en alto riesgo a la ejecución de obras de mejoramiento del hábitat. Se desarrolla un fuerte y paralelo trabajo social para lograr el intercambio pacífico de ideas entre los pobladores, la concertación de los proyectos, la apropiación de las obras, la realización de pactos y alianzas de no agresión de los diferentes actores armados que reclamaban como propios los espacios seleccionados para la construcción de las obras, y finalmente para lograr la aparición de nuevas formas de negociación y convivencia.

Adicionalmente se  creó el Fondo de Promoción Social (FPS), con el fin de que las organizaciones comunitarias adquirieran una cultura de gestión y cooperación a través de la presentación ante la municipalidad de pequeños proyectos producto de las iniciativas de la comunidad para solucionar los problemas barriales ($10 millones de pesos por proyecto), lo que valorizó el capital social de las zonas.

- Mitigación del Riesgo Geológico:  Recuperar los terrenos localizados en zonas de alto riesgo no recuperable, para espacios públicos, áreas de reforestación y recreación pasiva. La transformación acelerada del territorio por parte de los pobladores, ha generado procesos de desestabilización de los suelos, lo que conllevó a la implementación de proyectos de educación ambiental, orientados a la toma de conciencia, conformación de grupos ambientales y gestores de recursos principalmente de la población joven, como premisa fundamental para la mitigación del riesgo físico y la sostenibilidad de las acciones. Se realizaron campañas de arborización, de limpieza de quebradas, de disposición de basuras y escombros.

- Legalización de la Tenencia: Formalizar la situación de los poseedores de predios, mediante la entrega de títulos de propiedad, generando sentimientos de seguridad de tenencia, apropiación, pertenencia y arraigo con su entorno, en los pobladores de los barrios de intervención, para que se sientan participes de los procesos de desarrollo adelantados por la ciudad. Pero adicionalmente con el fin de propiciarle a la familia la formación de capital y convertirla en sujeto de crédito. A través de la incorporación de los pobladores al circuito de legalización, la ciudad revierte parte de la inversión social adelantada en los barrios subnormales de la ciudad. 

- Mejoramiento y Reubicación de Viviendas: Mejorar la calidad de las viviendas, reubicar aquellas localizadas en áreas de alto riesgo no recuperable y generar condiciones adecuadas de estabilidad y habitabilidad, que le garanticen  seguridad física a los habitantes. La población beneficiada participa en los procesos de mejoramiento, mediante la capacitación por parte del SENA
 en técnicas constructivas ( lo que les permite opciones futuras de ingresos), en aporte en mano de obra y la conformación de Comités y Veedurías. En la Reubicación de Viviendas, se establece como premisa la relocalización de las familias en la misma zona, para evitar sentimientos de desarraigo y rechazo social. Una vez legalizada la tenencia los hogares acceden a los subsidios familiares de vivienda y al crédito.  

- Promoción y Participación Comunitaria: Impulsar mecanismos de sensibilización, capacitación y participación de los pobladores, a través de organizaciones, grupos y actores comunitarios. Las acciones se enfocaron por una parte, a la organización, formación y capacitación de la comunidad, para facilitarle la participación en las diferentes fases de la planeación local (identificación, priorización, formulación, gestión y ejecución de proyectos), en el control, evaluación y gestión de recursos para lograr la apropiación del plan y por tanto, sostenibilidad de los proyectos. La comunidad se integró a través de la conformación de Comités Zonales por Objetivos Específicos y el Comité Operativo Zonal. Por otra parte, se desarrollaron acciones inscritas dentro de la asistencia técnico-social, constituida por 4 líneas temáticas: formación ciudadana, creación de espacios de participación, realización de eventos de integración ciudadana, creación de mecanismos de comunicación alternativa para el desarrollo, entre la comunidad y la Administración Municipal. 

-  Planificación y Gestión . El componente de Planificación y Gestión, establece además, mecanismos de evaluación, monitoreo, seguimiento y control de la ejecución de los objetivos, metas y acciones propuestas por el Programa.
3.
ORGANIZACIÓN E INSTITUCIONALIZACIÓN DEL PROGRAMA Y ROL DE LOS SOCIOS.

El Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales en Medellín-PRIMED- que depende directamente del Alcalde de la Ciudad, tiene como unidad ejecutora a La Corporación de Vivienda y Desarrollo Social de Medellín- CORVIDE-. El PRIMED coordina la acción de todas las entidades nacionales y municipales, de universidades,  entes privados, ONG, organizaciones comunitarias y demás instituciones involucradas en el Programa. Se constituyó como Programa Especial de la Alcaldía de Medellín mediante decreto 021 de 1993 y  amplió su radio de acción mediante del decreto 478 de 1998 como coordinador interinstitucional u operador urbano en respuesta a los requerimientos de la Ley 388 de 1997de Ordenamiento Territorial.

De los socios principales de esta alianza, el pueblo Alemán a través del Banco KFW y mediante convenio firmado con el Gobierno local participa con recursos financieros, aportó la metodología inicial para la formulación del proyecto y un director, técnico local, que trabaja con todo el equipo del programa integral. La Alcaldía de Medellín  participa en la financiación del programa aportando la mitad de los recursos, personal de todas sus dependencias y ejecutando el programa a través de las mismas y bajo la coordinación del PRIMED. El Gobierno Nacional aporta recursos al municipio y se suman en este esfuerzo las universidades, la comunidad, las ONG y otros entes privados. 

Las diversas entidades del municipio de acuerdo a sus fortalezas ejecutan los proyectos: Las Empresas Públicas de Medellín diseñan, financian y ejecutan las obras de infraestructura de servicios públicos domiciliarios, La Secretaría de Obras Públicas diseña y realiza las obras de la infraestructura vial, de mitigación de riesgo, de espacio público y asesora la participación de los grupos juveniles en la construcción de obras barriales, las secretarías de educación y salud hacen lo propio en relación con el equipamiento comunal de sus respectivos sectores, y así el resto de entidades municipales hacen lo mismo con los sectores de su responsabilidad. La Secretaría de Desarrollo Comunitario coordina la participación de la comunidad y el desarrollo de los programas sociales. La Secretaría de Hacienda por su parte, asegura la oportunidad de los recursos requeridos por el Programa. Las organizaciones comunitarias participan en los equipos de trabajo y en los comités operativos. 

4.
RECURSOS INICIALES DEL PROGRAMA.

 El Programa se inició con una inversión total de 52.000 millones de pesos, de los cuales la participación fue la siguiente: nación: 22%, cooperación internacional con recursos de donación del pueblo alemán: 26%, comunidad: 0.05%, entes privados, ONG y Universidades: 1.5%, municipio de Medellín: 50%.

5.
RESULTADOS E IMPACTOS

Los logros físicos de la primera fase, 1993 -1998,  se pueden condensar en el siguiente balance: el mejoramiento de las condiciones de vida de unas 51.000 personas localizadas en 15 asentamientos incompletos, a través de la adecuación integral  del hábitat con la construcción de obras integradoras del espacio físico y del tejido social relacionadas con el equipamiento social y el espacio público  como hitos de encuentro y reconocimiento  social, la infraestructura vial y peatonal y los servicios públicos; el mejoramiento de 4.500 viviendas inadecuadas construidas con materiales desechables como el cartón beneficiando a 20.240 pobladores; la legalización de 3.600 predios; la recuperación de 5.8 hectáreas para vivienda y espacio público, la estabilización de 8.5 hectáreas correspondientes a zonas de riesgo y la construcción de  escuelas,  centros de salud, centros comunales. Se financiaron 50 proyectos comunitarios presentados por la comunidad al FPS. 

En cuanto a los impactos sociales generados por la intervención se pueden mencionar: se elevó la calidad de vida de los habitantes de los asentamientos intervenidos; se propiciaron espacios de participación y gestión comunitaria;  se logró un clima de gobernabilidad y se establecieron mecanismos de dialogo comunidad-Estado; se contribuyó a la construcción de tejido social con la creación de nuevos circuitos de comunicación y de intercambio de experiencias e ideas generando espacios de convivencia pacífica y la utilización de mecanismos y procedimientos de  concertación y conciliación para la solución no violenta de sus conflictos. Adicionalmente, se integró la población joven de alto riesgo, generando ingresos, pactos de no agresión y propiciando la creación de grupos de actividades culturales; se organizó y fortaleció la organización comunitaria generando movilizaciones colectivas hacia la gestión de su territorio y la toma de conciencia sobre la protección de su hábitat; se garantizó la seguridad física a los pobladores y se generaron sentimientos de apropiación y pertenencia. La generación de una nueva conciencia ciudadana para el control y vigilancia de la inversión pública mediante la conformación de comités de veedurías ciudadanas, fue otro logro del Programa.

6. 
CONTINUIDAD DEL PROGRAMA. PRIMED FASE II.

Ante los importantes impactos sociales obtenidos por el Programa PRIMED en su primera fase, el Municipio de Medellín  decidió extender el programa y ampliar su cobertura a 12 nuevos asentamientos con una población aproximada de 60.200 pobladores y sostener la intervención en 18 barrios atendidos en la I Fase (51.000 habitantes) .  El estudio de factibilidad de la Fase II del PRIMED,  establece que el costo total del proyecto para cinco años ( años 2.000 a 2.004)  es de 43.000 millones de pesos (U.S $ 18.3 millones de dólares), de los cuales  U.S $ 8.3 millones de dólares para la ejecución de obras de infraestructura física, se obtendrán mediante crédito otorgado por el KFW (19.29%),  que será asumido por el Municipio de Medellín, quien además garantizará el costo de la planeación y gestión requeridos. 

La participación en los costos se distribuyen de la siguiente manera: Comunidad, ONGs y entes privados con 4.4%; municipio de Medellín a través de recursos propios con el 35.3%, Area Metropolitana 3.5%, crédito internacional con 19.3%, y Empresas Públicas de Medellín con el 7.6%; Corantioquia con el 2.6%, SENA con 0.6%, INURBE con 10.3%, Fondo Nacional de Regalías con 9.5%, otros entes nacionales (Plan Colombia, Findeter, Red de Solidaridad y Ministerios) con el 6.9%. Sin embargo, algunas partidas aún no están aseguradas.

El PRIMED continua como ente coordinador del proyecto de mejoramiento integral de los 30 asentamientos humanos en la Ciudad de Medellín, durante la Fase II. La Municipalidad acoge y aprueba el proyecto PRIMED Fase II mediante el Decreto 478 de 1998, avala el compromiso internacional con el Banco Alemán KFW.

A partir de las experiencias adquiridas y de la evaluación de la 1° Fase, se identificaron los cambios que debían realizarse para la II Fase entre los que se pueden mencionar:

Definir la participación y la adquisición de responsabilidades de los entes operadores de los proyectos desde el inicio de la planificación y diseño de los mismos, incluyendo especificaciones para lograr su durabilidad y fácil mantenimiento; definir con mayor precisión las funciones de las entidades y actores participantes para evitar duplicidad de esfuerzos; Fortalecer las oficinas zonales y ubicar allí los diseñadores de proyectos para lograr un mayor conocimiento del entorno, de la opinión comunitaria y el conocimiento y aceptación por parte de esta de tecnologías no convencionales; Iniciar con anticipación el proceso de compra de fajas de lotes afectados por obras y de terrenos particulares para evitar especulación,  retrasos y sobre costos de obras; Involucrar desde el comienzo a los entes municipales encargados de prevención y atención de desastres para emergencias puntuales para lograr oportunidad; mejorar el conocimiento relativo a la legalización de predios y establecer el consultorio jurídico en las zonas intervenidas; fortalecer la organización interna del PRIMED.

7.
LECCIONES APRENDIDAS Y MENSAJES.

La experiencia del PRIMED es replicable en otras ciudades, no solo Colombianas sino Latinoamericanas, que presenten condiciones similares. La difícil situación financiera por la que atraviesa el País actualmente, ha impedido la réplica del Programa en otras ciudades, principalmente porque no se cuenta con la cooperación internacional recibida en la Primera Fase del PRIMED, la cual fue fundamental para el desarrollo del mismo.

Es de suma importancia, desde la planificación misma del Programa, que busca entre otras cosas credibilidad en la acción gubernamental y generar un clima de gobernabilidad, es vital que los resultados que se produzcan sean acordes con las expectativas que genera el Programa. Para ello, el aseguramiento de los recursos que se requieren desde la iniciación del mismo, se constituye en un factor primordial.

La capacitación y concientización de los funcionarios de las diversas entidades e instituciones de la alianza ejecutora del Programa, es un factor que puede definir el éxito o el fracaso del mismo, por cuanto no es fácil desplazarse de cómodas oficinas centrales a territorios donde impera un clima de violencia, lograr diálogos e intercambios constructivos con actores armados y la participación simultánea de comunidades temerosas e incrédulas.

La continuidad de los programas sociales que ponen en valor el capital social y el permanente diálogo con la comunidad, son los factores que aseguran la sostenibilidad de los programas.
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� De acuerdo con el Anuario Estadístico Metropolitano, para el año de 1997 el  9.8% del total de los barrios de Medellín,  se encuentran en los estratos 5 y 6. La proporción de barrios en estrato 1 y 2 es del 34.1%. Los barrios en estrato 3 representan el 26% y el estrato 4  constituye el  18.7%. En suma, el  60.1% de los barrios presentan condiciones socioeconómicas de pobreza.


� Este puntaje corresponde a un número entre cero y cien (0 y 100). En la medida en que el puntaje obtenido se acerque a cero, la persona es considerada cada vez más pobre. De acuerdo con el puntaje obtenido la persona será clasificada en uno de los seis niveles establecidos por el SISBEN de la siguiente manera: Nivel I de 0- 36 puntos, Nivel 2 de 37 – 47.  


� Medellín, Gaceta oficial número 846 de 8 de julio de 1998. 


5 Personería de Medellín. Observatorio de Desplazados, Octubre de 1999.     





 


� Servicio Nacional de Aprendizaje-SENA-.
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