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Nota editorial

Este libro tiene doble vocacién: practica y tedrica. En primer lugar, es el producto
directo de un ejercicio de planeacién de la seguridad ciudadana a nivel metropo-
litano en el Valle de Aburra. Durante 2016, por iniciativa del Area Metropolitana
del Valle de Aburra y con el acompariamiento técnico del Centro de Anélisis Poli-
tico de la Universidad EAFIT, se construyd el primer Plan Integral de Seguridad
y Convivencia Metropolitano (PISCC-Metropol) del pais. Este libro registra el
proceso téorico, técnico y metodolégico de la elaboracién de dicho Plan, asi como
sus principales hallazgos y recomendaciones. De alli que aporte una primera
experiencia detallada y sistemdtica que puede servir de referente y apoyo a los
formuladores de instrumentos de politicas publicas y tomadores de decisiones
en otras Areas Metropolitanas para la planeacién de la seguridad ciudadana en
Colombia. Sin embargo, dado que es la primera vez que en Colombia se hace un
intento institucional por producir un plan metropolitano de seguridad ciudadana,
se trata también de un ejercicio de exploraciéon académica y de oportunidades
practicas, el cual permite concluir que la accién y la gestién a la escala metropo-
litana pueden tener efectos positivos.

A su vez, este libro desarrolla un marco teérico riguroso que pretende
traer al contexto nacional algunos de los avances mas relevantes en la teoria
sobre la planeacién y la gestiéon metropolitana. La investigacién conceptual
pone en perspectiva las condiciones juridicas y las trayectorias instituciona-
les colombianas con las propuestas teéricas mdas importantes en la literatura
internacional sobre la organizacién de Areas Metropolitanas. El objetivo es
acercarse a la pregunta por la mejor forma de intervenir los problemas de al-
cance metropolitano y planear la provisién de bienes y servicios publicos, es-
pecificamente el de la seguridad ciudadana, bajo las complejas condiciones de
las grandes metrépolis y el ordenamiento territorial colombiano. Desde esta
dimensién tedrica el presente libro replantea y amplia la discusién académi-
ca sobre la temdtica que hasta ahora ha tenido lugar en el pais.

Y si bien se trata de un libro construido a partir de los resultados de un equi-
po de investigadores, se procurd que su lenguaje apuntara siempre a la claridad
y a una misma uniformidad en la exposicién de los datos y el desarrollo de los
andlisis y las propuestas. Al final de cada capitulo, el lector encontrara las refe-
rencias bibliograficas pertinentes. Y aunque la investigacién se llevé a cabo con
todo el rigor que ameritaba la novedad y complejidad del tema, la intencién fue
concebir un libro que fuera accesible tanto a los lectores especializados como a
los interesados.
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En el Plan de Gestién del Area Metropolitana del Valle de Aburra 2016-2019,
“Territorios Integrados”, identificamos como macroproblema “el bajo nivel
de articulacién y concertacién entre actores publicos, privados, académi-
cos y sociales, para el desarrollo sostenible y sustentable, la equidad humana
y territorial, la seguridad y la convivencia en el territorio metropolitano”;
nuestro esfuerzo ha sido intervenir positivamente esta problemadtica por
medio de nuestros verbos rectores: dialogar, articular e integrar. Este libro,
Seguridad ciudadana desde la Gobernanza Metropolitana. El caso del Valle
de Aburrd, es una muestra de ello. Y representa la sistematizacion de la
reflexién tedrica y la experiencia practica que hemos adelantado desde el
Area Metropolitana del Valle de Aburra, en asocio con la Universidad EAFIT
y las diez alcaldias, buscando articular acciones para gestionar los problemas
de seguridad y convivencia que ain subsisten en los municipios del Valle de
Aburra, avanzando en consolidar “Territorios Integrados Sostenibles” don-
de el didlogo y la concertacién sean las premisas de la Gobernanza Metro-
politana en el Valle de Aburra.

Encontraremos, en primer lugar, el acercamiento ala historiay teorias dela
gestiéon metropolitana de la seguridad y la convivencia, enla que se exponen los
principales modelos de gestién y sus problemas. Dos elementos fundamenta-
les se destacan: de un lado, modelos de gestién rigidos e impuestos por las
autoridades que terminan siendo dificiles de desarrollar y suelen presentar
resistencia de las partes involucradas, las cuales evitan perder su autonomia;
de otro, modelos que son demasiado flexibles con alta probabilidad de fracasar
por su falta de eficacia y su incapacidad para resolver realmente y de forma
conjunta los problemas publicos de seguridad y convivencia ciudadana.

Igualmente se exploran las experiencias del Area Metropolitana en la
gestién de la seguridad y la convivencia desde 1990. En nuestro territorio se
ha hecho sentir una ciudadania metropolitana digna, y se han implementado
buenas practicas de gobiernos locales y regionales, asi como innovaciones
y desarrollos del empresariado y la academia, encaminados a construir se-
guridad, convivencia, tranquilidad, esperanza y confianza. Basta con recordar
el Programa de Promocién y Participacién Ciudadana de la Consejeria
Presidencial para Medellin y su Area Metropolitana (1990-1994), cuyos
aprendizajes hay que fortalecer y consolidar como pilares.
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SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

No menos valioso fue el Programa de Movilizacién Ciudadana hacia el
Gran Pacto Social por la Paz de la Gobernacién de Antioquia (2001-2003),
cimentado en el Plan Congruente de Paz que, articulado a una pedagogia de
Noviolencia y a la atencién humanitaria del “dia a dia” del conflicto, fomenté
una masiva participacién social y una evolutiva coordinacién interinstitucional,
originando el Gran Pacto Social por la Convivencia y el Desarrollo para una
Paz Incluyente y Participativa en Antioquia.

Como sociedad no podemos perder de vista de dénde venimos y hacia
dénde vamos. Este libro recupera y actualiza la informacién de procesos icé-
nicos como Visién Antioquia Siglo 21, el Plan Estratégico de Antioquia, el
Plan Estratégico de Medellin y el Area Metropolitana, los Planes Estratégicos
del Aburra Norte y Sur, el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano (Metro-
poli 2008-2020), BIO 2030; instrumentos muy valiosos para consolidar una
agenda de corto, mediano y largo plazo que nos permita definir con claridad
y visién de futuro: “;Qué territorio queremos?”. En los temas de seguridad y
convivencia es nuestra decisién hacerle frente a los retos que las diferentes
violencias han dejado en el territorio, apoyando y articulando voluntades que
nos lleven a un gran acuerdo social de futuro, con un enfoque de Seguridad
Humana Integral en el Valle de Aburra.

A la luz del panorama teérico general y de la trayectoria del Area Metro-
politana del Valle de Aburrd, en este libro generamos la pregunta: ;de qué
forma debe hoy el Area Metropolitana abordar la gestién de la seguridad y la
convivencia en un contexto de “Gobernanza Policéntrica”?

En el desarrollo de mecanismos para la gestién conjunta, la articulacién,
la concertacién y la comunicacién entre las entidades territoriales y los ac-
tores sociales, publicos, privados y académicos, durante los tltimos afios,
describimos en este libro el acompafiamiento técnico y metodoldgico alos mu-
nicipios en el proceso de formulacién de los Planes Integrales de Seguridad
y Convivencia Ciudadana Municipales, los cuales aparecen aqui como un ins-
trumento fundamental. Esta dindmica nos permite desarrollar mecanismos
que faciliten la coordinacién y articulacién de la accién colectiva de los or-
ganismos y entes territoriales directamente responsables de la seguridad y la
convivencia en el territorio.

Ellibro trae en el capitulo segundo un diagnéstico sustantivo de la situacién
de seguridad y convivencia en el Area Metropolitana del Valle de Aburra. Ofrece
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una visién metropolitana de las diferentes violencias ampliando la mirada mds
alld de Medellin, como ciudad nicleo, al resto de los municipios. Se manifiestala
dificultad que presenta la alta fragmentacién de las autoridades en la atencién
de problematicas complejas como el crimen organizado y las rentas criminales,
y se resalta también la necesidad de un centro metropolitano de informacién
que permita centralizar y unificar los datos sobre el tema.

Para enfrentar el anterior diagnéstico se plantean los problemas y retos
especificos en materia de instrumentos de gobierno para la gestién de la
seguridad y la convivencia en el Area Metropolitana. Los problemas de des-
coordinacién llevan ala baja efectividad de las intervenciones de los municipios
y de los organismos de seguridad y justicia. Asi pues es necesario remarcar la
importanciay el reto del Area como escenario de coordinacién y articulacién de
politicas y actores relacionados con la seguridad y la convivencia. Se propone,
entonces, un fortalecimiento de las capacidades institucionales que aumenten
la equidad del territorio y la integracién de la gestién de la informacién.

En este contexto nos ocupamos a profundidad del Plan Integral de
Seguridad y Convivencia Ciudadana Metropolitano (PISCC-Metropol), a partir
del analisis del macroproblema “el bajo nivel de articulacién y concertacion
entre actores publicos, privados, académicos y sociales para el desarrollo
sostenible y sustentable, la equidad humana y territorial, la convivencia y
la paz en el territorio metropolitano”, y sus manifestaciones sustantivas y la
formulacién de la parte estratégica del PISCC-Metropol en tres lineas de
coordinacién y articulacién para la infraestructura tecnolégica, la planeacién
estratégica y la transferencia de conocimiento.

Igualmente, desarrollamos un mapeo de actores clave, tanto internaciona-
les como nacionales y regionales, para la gestién y desarrollo de proyectos de
cooperacién del PISCC-Metropol y de cada uno de los municipios. Los acto-
res se clasifican de acuerdo con el tipo de aporte que pueden ofrecer (capacidades
y conocimiento o recursos financieros). Se resaltan las potencialidades del
apoyo que pueden realizar a la gestiéon metropolitana de la seguridad y la
convivencia y al mejoramiento de la equidad territorial social e institucional
en la region.

Desde la Direccién General del Area Metropolitana del Valle de Aburra
asumimos con conviccién las recomendaciones resultantes del proceso
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investigativo que presentamos en este libro, en el marco del acompafiamiento
académico hecho por la Universidad EAFIT, las cuales buscan contribuir a la
gestion coordinada de los problemas de seguridad y convivencia en el Valle de
Aburra. Estas recomendaciones son:

1. Concentrar los esfuerzos de coordinaciéon de la gestion de la seguridad y
la convivencia en el Valle de Aburrd en la solucién de problemas compartidos.

2. Propender por la implementacién de un modelo de gestién coordina-
da de la seguridad y la convivencia ciudadana, de tipo intermunicipal y
orientado hacia la gobernanza metropolitana.

3. Poner en marcha el PISCC-Metropol y utilizar sus lineas estratégicas
como guias de las intervenciones futuras que vayan mas alla de lo planteado
en él, como de instrumentos de gobierno adecuados para llevar a cabo dicha
gestion.

4. Orientar el Consejo Metropolitano de Seguridad y Convivencia hacia la
toma de decisiones sobre estos problemas compartidos.

5. Vincular actores metropolitanos claves para coordinar la gestién de los
diferentes componentes de la seguridad y la convivencia ciudadana en el Area
Metropolitana.

6. Crear un sistema de informacién metropolitano de seguridad y con-
vivencia ciudadana que produzca informacién para la toma de decisiones
metropolitanas.

7. Crear un sistema de buenas practicas en materia de gestion de la
seguridad y la convivencia ciudadana.

8. Promover ante el Gobierno Nacional y el Congreso de la Reptblica la
creacién de un marco juridico que dinamice y facilite la gestién de la seguridad
y la convivencia ciudadana en contextos metropolitanos.

Bajo tales circunstancias se expide el Acuerdo Metropolitano No. 2 del 8 de
abril de 2016 que declara como “Hecho Metropolitano la Seguridad y la
Convivencia en los diez municipios del Valle de Aburra”, y desarrolla la creacién
del Consejo Metropolitano de Seguridad y Convivencia, en el que participan
las autoridades judiciales y de policia y donde los diez alcaldes toman de-
cisiones, liderados por el presidente de la Junta Metropolitana, Federico
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Gutiérrez Zuluaga. Posteriormente en diciembre del mismo afio se crea la
Subdireccién de Seguridad y Convivencia, en la estructura administrativa del
Area Metropolitana del Valle de Aburra. Como tarea central debe llevar a la
practica las recomendaciones arriba descritas, aprovechando las fortalezas
territoriales e integrando a los diversos aliados nacionales, regionales, mu-
nicipales e internacionales.

Finalmente, todo este trabajo de sistematizacién académica que pre-
sentamos sirve para el disefio e implementacién exitosa de la politica publica
de seguridad y convivencia metropolitana, la cual emprendemos y requiere de
la voluntad de los diez municipios y de los actores del territorio, de un fuerte
liderazgo y de una alianza civico-institucional.

Este es nuestro momento para que como Ciudadania Metropolitana
reconozcamos no solo los complejos problemas de seguridad y conviven-
cia que enfrentamos como sociedad, sino las oportunidades que juntos
tenemos para construir un territorio resiliente, sostenible e integrado.
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Un centro de estudios preocupado por los problemas sociopoliticos de su re-
gién y vinculado estrechamente con los agentes concernidos para la soluciéon
de esos problemas. Asi puede relatarse la misién implicita con la que creamos,
hace mas de una década, el Centro de Analisis Politico en la Universidad EAFIT.
Los demas nombres propios de esa misiéon son muy variables; en este caso
particular, seguridad y convivencia y Area Metropolitana del Valle de Aburra.
Cabe poca duda de que en los nombres mencionados se anudan dos de los
principales desafios de la regién del Aburra: consolidar la tendencia civilizato-
ria dela ciudad —que debe expresarse en mejores indicadores de proteccién de
lavida, cumplimiento de las normas y respeto entre sus habitantes—y avanzar
hacia una coordinacién institucional que alinee las politicas pablicas de los diez
municipios en aquellos renglones que por sus caracteristicas son comunes.

Este libro refleja la voluntad de avanzar en esa direccién, expresada en
un trabajo de dos afios hecho por iniciativa de la Direccién General del Area
Metropolitana del Valle de Aburrd, en cabeza de Eugenio Prieto Soto, con el
liderazgo de sujuntay su presidente, el alcalde de Medellin, Federico Gutiérrez.

Medellin sigue siendo un ejemplo internacional en materia de gestién
publica, consolidado en lo que va de este siglo, y algunos de los municipios
metropolitanos se han destacado nacionalmente en temas educativos, de
servicios basicos, educacidn, tecnologia y administracién, entre otros. Esa
capacidad dirigente puede afianzarse si este camino recién abierto para
la puesta en marcha del Plan Integral de Seguridad y Convivencia Metropoli-
tano se mantiene abierto y operante. Debe subrayarse que es el primer ejercicio
de esta naturaleza que se hace en el pais.

El momento que viven la ciudad y la regién es decisivo. Después de un
periodo de consolidacién de unas politicas publicas exitosas en temas como
transporte masivo, seguridad, educacién y primera infancia, se torna necesario
revisar las evaluaciones respectivas, mirar los impactos y hacer los correctivos
o cambios indispensables para pasar a mejores niveles de calidad y eficacia.
No se debe reducir la vigilancia ni desestimar el posible agotamiento de estra-
tegias y medidas que funcionaron bien en el pasado. También hay que estar
atentos con la forma en que los nuevos problemas ambientales, de espacio
publico, las nuevas conflictividades sociales y el entorno regional pueden
incidir en la evolucién inmediata de la seguridad y la convivencia.
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Una de las claves de los éxitos de Medellin y los municipios metropolitanos
ha sido la continuidad. Muchos de los frutos cosechados en los tltimos tres
lustros hunden sus raices en procesos que empezaron hace mas de un cuarto
de siglo. Esa continuidad fue posible a pesar de los cambios de protagonistas,
colores politicos y énfasis. Preservar el didlogo y la concertacién en la region
metropolitana es crucial, en momentos en que la politica global se ha vuelto
pugnazy toxica y amenaza con marcar la pauta en medios nacionales y depar-
tamentales.

Es un motivo de satisfaccién para la Universidad EAFIT ver reflejados en
este trabajo el profesionalismo y el compromiso de sus profesores, egresados
y estudiantes, pero, ante todo, sentirse participe de proyectos que unen a
dirigentes y funcionarios publicos alrededor de un propésito de primer orden
para el bienestar de los habitantes y ciudadanos de nuestra regién. Muchas
gracias a las autoridades que nos han permitido ser parte de este trabajo.
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Si todos los relojes de Berlin se desincronizaran por tan solo una
hora, las comunicaciones, la vida econémica de la ciudad toda

se derrumbaria parcialmente por algin tiempo. |...]

De esta forma la técnica de la vida metropolitana es
sencillamente inimaginable sin una integracién puntualisima de
toda actividad y relaciéon mutua al interior

de un horario estable e impersonal.

Georg Simmel, La metrépolis y la vida mental (1904)
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Durante los tltimos cuarenta afios, la urbanizacién acelerada de Colombia y
el incremento demografico generalizado del pais han contribuido al desarrollo
de una tendencia hacia la aglomeracién de multiples municipios en grandes
territorios conurbados. La caracteristica principal de muchos de estos terri-
torios es la fragmentacién politica y administrativa, lo cual afiade una capa
de complejidad adicional sobre el ya dificil arte de gobernar ciudades en cre-
cimiento continuo, con amplios déficits de bienes publicos y con debilidades
institucionales. En este sentido, entender los retos del gobierno urbano en
el marco de la fragmentacién municipal resulta uno de los objetivos mas im-
portantes de los estudios de la administracién publica y las politicas publicas
en el siglo XXI.

Los cambios demograficos, sociales, econémicos y politicos de las grandes
ciudades de Colombia han generado importantes dindmicas territoriales, ante
las cuales el Estado ha respondido con modificaciones, ain muy parciales, al
ordenamiento territorial. Estas respuestas han llevado al surgimiento de la
figura de las dreas metropolitanas desde finales de los afios setenta del siglo
pasado, asi como a multiples avances de estas, en asuntos como la planeacion
urbana, la movilidad y la gestién ambiental. Igualmente, las respuestas ante
las mencionadas dindmicas han generado algunos avances que han permitido
que otras instancias de gobierno como aquellas que ofrecen servicios publicos,
de policia y judiciales —solo por mencionar tres ejemplos—, se hayan metropo-
lizado en algunos casos especificos.

No obstante, la realidad muestra que en nuestro pais ain hacen falta multi-
ples cambios que permitan responder de forma mas eficiente alos nuevos retos
de las urbes en clave de metropolizacién. Por ejemplo, los asuntos respecto de
los cuales las dreas metropolitanas tienen competencias delegadas (planeacién
urbana, transporte y medio ambiente) atin son débiles, los recursos para ad-
ministrarlos insuficientes y la capacidad real para ejercer comando y control
sobre ellos sigue siendo un gran desafio institucional. Ademas, en otros asuntos
en donde no existen competencias delegadas pero si problemas de fragmen-
tacion (seguridad, educacidn, salud, cultura, etc.) los avances son escasos. La
realidad es que, en buena parte de las ciudades, las intervenciones publicas
se siguen planeando y administrando en el nivel municipal, es decir, en una
escala diferente a aquella en la que los problemas surgen (lo metropolitano),
hace que los problemas y las jurisdicciones no coincidan. Este desfase entre
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légicas sociales diseminadas e interconectadas en un gran territorio urbano,
por un lado, y por el otro gobiernos locales fragmentados que actian en una
escala de intervenciéon mucho menor, lleva a que se generen complejos retos
institucionales, deseconomias de escala, superposicién de competencias, zonas
grises, vacios de informacion, etc.

La anterior situacién resulta ain mds compleja en lo que respecta a la
seguridad ciudadana, la cual involucra, por ejemplo, fuerzas internacionales
relacionadas con el crimen organizado y las economias ilegales, ademas de
bandas locales y grupos de delincuencia comun organizada con una larga histo-
ria de relacionamiento con la comunidad que les permite operar en territorios
que desbordan los tradicionales limites politicos de las jurisdicciones muni-
cipales. Como sefiala un reporte reciente del Instituto de Estudios Urbanos
(IEU, 2017), “el crimen tiene una larga experiencia en funcionar de forma
metropolitana, mientras que el Estado sigue funcionando municipalmente”
(p. 16). En este sentido, se debe tener en cuenta que una intervenciéon fuerte
que busque atacar una estructura criminal pero que se encuentre circunscrita
a un solo municipio, puede terminar logrando simplemente el desplazamien-
to de la estructura —y de los fenémenos de criminalidad asociados— a otro
municipio colindante que probablemente no tenga la capacidad para realizar
una intervencién igual. La comprensién y la pregunta por los instrumentos
de intervencién de la seguridad como un fenémeno metropolitano es uno de
los retos principales de este libro, pues su objetivo es explorar las oportuni-
dades para la planeacién y la gestion de las politicas publicas de seguridad y
convivencia, especificamente en lo que concierne a una escala metropolitana.

Sobre la gestion de las politicas publicas
metropolitanas de seguridad ciudadana

La gestién de la seguridad ciudadana estd afectada por variables exdgenas a
la administracién publica, tales como las redes transnacionales de tréfico, el
crimen organizado y la delincuencia comun. Estas variables pueden superar
las capacidades de cualquier administracién, incluso las de una eventual admi-
nistracién metropolitana. Pero mds all4 de las variables exdgenas, el modelo
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de administracién ptblica descentralizado tiene también multiples problemas
que afectan la seguridad ciudadana. La Constitucién de 1991 les dio a los al-
caldes la facultad de ser la autoridad de policia en su respectivo municipio
con el fin de imprimirle al servicio de policia un caracter mas civil y menos
militarizado. Este mandato también se ampli6 con la creacién de los Conse-
jos Municipales de Seguridad por el Decreto 2615 de 1991, los cuales tienen
entre sus funciones hacer planes especificos de seguridad y convivencia, faci-
litar el intercambio de informacién entre autoridades y generar coordinaciéon
delosrecursos delas distintas entidades. Una particularidad de estos consejos
es que fueron pensados tomando la escala municipal como el escenario privile-
giado de coordinacién local, definiendo asi al alcalde como la figura que debia
facilitar la coordinacién con los diferentes organismos de seguridad y justicia,
entre ellos la Policia, el Ejercito, el antiguo Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS), la Procuraduria y la Personeria. Un par de afios después,
y en la misma direccién, la Ley 62 de 1993 definié que los alcaldes debian
disefiar y desarrollar en conjunto con la Policia Nacional, planes y estrategias
integrales de seguridad, lo cual profundizé la idea de generar coordinacién
local de la escala municipal.

Mais recientemente, la Ley 1551 de 2012 definié como funcién de los
alcaldes “disefiar, implementar, liderar, desarrollar y promover planes integra-
les de seguridad y convivencia ciudadana, para garantizar instrumentos
efectivos contra la delincuencia urbana y rural” (Art. 91). Dicha ley tiene
como antecedente al Decreto 399 de 2011, segin el cual, en cada municipio,
el “alcalde respectivo deberd formular una Politica Integral de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, que contemple los planes, programas y proyectos
elaborados conjuntamente con los representantes de la fuerza publica, orga-
nismos de seguridad y policia judicial a nivel territorial” (Alcaldia de Medellin,
2012, p. 32). Todos estos cambios normativos denotan que cada vez mas los
gobiernos civiles se interesan por la definicién de instrumentos de planeacién
y gestion de la seguridad ciudadana y que, como consecuencia de esto, se han
desarrollado multiples mecanismos para la gestion territorial de la seguridad
en cabeza de los alcaldes. Esto se ha materializado también en el hecho de
que, actualmente, ciudades como Bogotd y Medellin cuentan con secretarias
de seguridad de carécter civil que tienen un enfoque técnico y amplia capa-
cidad para generar informacién propia y dirigir los esfuerzos de las distintas
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entidades nacionales asociadas con la gestién de la seguridad ciudadana. Asi
mismo, organismos como la Policia Nacional se han adaptado a esta ampliacién
del servicio en términos territoriales y de jurisdiccién, aumentando su propio
entendimiento de los problemas de seguridad ciudadana en las grandes ciuda-
des y desarrollando estrategias consecuentes tales como el Plan Cuadrantes
(Policia Nacional, 2014).

Sin embargo, por muchos avances que se puedan identificar en la planeacién
y la gestién publica de la seguridad ciudadana, el reto gira alrededor del he-
cho de que todos estos esfuerzos siguen entendiendo a cada municipio, tomado
individualmente, como la unidad administrativa y politica en la que se pueden
resolver los problemas de la seguridad ciudadana. La realidad es que muy
poco se ha hecho en clave metropolitana, con lo cual el enfoque fragmentado
sigue siendo un gran reto para los afios por venir. En efecto, en Colombia, la
conceptualizacién de los problemas y las propuestas para la planeacién de
la seguridad ciudadana a nivel metropolitano son ain muy limitadas. Mientras
que en asuntos clasicos del urbanismo, como el uso del suelo, la movilidad,
el ordenamiento territorial y el medio ambiente (temas reconocidos por ley
como competencia de las dreas metropolitanas) hay importantes desarrollos
practicos y conceptuales; en otros asuntos como la salud publica, la educacién
o el desarrollo econémico, el cardcter metropolitano se encuentra reducido,
habitualmente, a experiencias locales y poco sistematizadas que son llevadas
a cabo por una u otra drea metropolitana. Esto es ain mas cierto cuando se
trata de la seguridad ciudadana. Como se ilustrara en detalle en el capitulo
dos, la mayoria de los estudios académicos sobre seguridad en Colombia se
encuentran sesgados por un enfoque meramente municipalista, que no articula
en sentido estricto las realidades metropolitanas.*

" Incluso, en algunos de los trabajos mas recientes sobre seguridad en el Area Metropolitana del
Valle de Aburrd como el de Septilveda (2018), apenas se hace referencia a algunos datos de los
municipios periféricos de la conurbacién y, en ninglin momento se aborda la cuestidn, en estricto
sentido, metropolitana. De igual forma ocurre con Patifio (2018), cuyo diagndstico de la seguridad
a nivel metropolitano se limita a presentar informacidon de delitos para todos los municipios y
a georreferenciar las estructuras ilegales en sus municipios de residencia y de actuacién. Esto
limita en grado sumo la posibilidad de analizar todas las dimensiones de la seguridad ciudadana
en la metrépolis.
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Como reflejo de lo anterior, existe muy poca evidencia sobre experiencias
de planeacién de la gestién metropolitana de la seguridad ciudadana en el
pais. Los casos nacionales, las buenas practicas, los alcances y los limites de la
administracién metropolitana, constituyen asuntos de una agenda de inves-
tigacién, todavia por desarrollar. Si bien algunos estudios enfatizan en la evi-
dente necesidad de una gestiéon metropolitana de la seguridad, asi como en
el fortalecimiento institucional necesario para ello (ONU-HABITAT, Alcaldia
de Medellin y EAFIT, 2011; Sepulveda, 2018; Patifio, 2018), hasta ahora, en
ningin caso ha quedado claro cémo pasar de reconocer la necesidad a imple-
mentar las acciones necesarias para abordarla. Es precisamente sobre esta
agenda que pretende avanzar este libro.

Dicho todo lo anterior, el texto tiene una doble vocacién: prictica y teé-
rica. En primer lugar, es el producto directo de un ejercicio de planeacién de
la seguridad ciudadana a nivel metropolitano en el Valle de Aburra. Durante
2016, por iniciativa del Area Metropolitana del Valle de Aburra y con el acom-
pafiamiento técnico del Centro de Andlisis Politico de la Universidad EAFIT se
construyd el Plan Integral de Seguridad y Convivencia Ciudadana Metropolita-
no (PISCC-Metropol). Este libro registra el proceso técnico y metodolégico de
la elaboracién de dicho Plan, asi como sus principales hallazgos y recomenda-
ciones. A partir de ello, este trabajo aporta una primera experiencia detallada
y sistemdtica que puede servir de referente y apoyo a los formuladores de
instrumentos de politicas publicas y tomadores de decisiones en otras areas
metropolitanas, para la planeacién de la seguridad ciudadana en Colombia.
Sin embargo, dado que es la primera vez que en Colombia se hace un intento
por producir un plan metropolitano de seguridad ciudadana, se trata también
de un ejercicio de exploracién académica y de oportunidades practicas, el cual
permite concluir que la accién y la gestién en la escala metropolitana pueden
tener efectos positivos.?

2 Un ejercicio similar fue llevado a cabo por Kooiman, Bavinck, Jentoft y Pullin (2005) para entender
las posibilidades de desarrollar nuevas instituciones alrededor de los bienes comunes de la pes-
ca en Europa. Si bien el tema es totalmente diferente, este tipo de ejercicio ilustra cdmo, desde
la academia, es posible explorar las posibilidades de gobierno, previo estudio de las dindmicas
que se deben gobernar.
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En segundo lugar, y como proceso necesario del ejercicio practico, este libro
desarrolla un marco teérico riguroso que pretende traer al contexto nacional
algunos de los avances mds relevantes en la teoria sobre la planeacién y la
gestiéon metropolitana. Asi, la investigacién conceptual pone en perspecti-
valas condiciones juridicas y las trayectorias institucionales colombianas con
las propuestas tedricas mas importantes en la literatura internacional sobre
la organizacién de dreas metropolitanas. El objetivo es acercarse ala pregunta
por la mejor forma de intervenir los problemas de alcance metropolitano y
planear la provisién de bienes y servicio publicos —especificamente el de la
seguridad ciudadana-, bajo las complejas condiciones de las grandes metré-
polis y el ordenamiento territorial colombiano. Desde esta dimensién tedrica,
el presente libro replantea y amplia la discusién académica sobre la temati-
ca que hasta ahora ha tenido lugar en el pais.

Si bien estos dos aspectos —practico y tedrico— se presentan diferenciada-
mente al lector desde la propia estructura del libro, a todos los capitulos sub-
yace un hilo conductor que se constituye como el objeto de estudio especifico
y que se concreta en la construccién del PISCC-Metropol: el disefio de politicas
publicas e instrumentos de gobierno metropolitanos de seguridad ciudadana. En
este sentido, dado que el objetivo del libro es adaptar la reflexién y el desarrollo
préctico sobre la seguridad ciudadana ala escala metropolitana, es importante
que el lector sepa que uno de sus objetivos especificos es explorar con deta-
lle el asunto de la planeacién y la gestién publica metropolitana, lo cual es
desarrollado en profundidad alo largo de los primeros capitulos. Igualmente,
es importante aclarar que, si bien son multiples las dreas en las que es posible
pensar las politicas publicas metropolitanas, este libro se refiere en particular
al area de la seguridad ciudadana. A continuacién se hace una aproximacién
tedrica a esta, para luego retomar la discusion sobre las implicaciones de la
planeacién y la gestién metropolitanas.

El enfoque de la seguridad ciudadana

El concepto de seguridad es usado de multiples formas, muchas de las cuales no
dejan de ser ambiguas y muy generales. Asi, entre otras, se habla de seguridad
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internacional, seguridad privada, seguridad informatica, seguridad humana,
seguridad ciudadana o seguridad nacional. ;En qué radican las diferencias y
semejanzas entre estos conceptos? Siguiendo la ya clasica definicién de Baldwin
(1997), la seguridad puede ser entendida como un estado de cosas en el que
hay una baja probabilidad de que valores de naturaleza material o inmate-
rial sean afectados. Esto es, un estado en el que se percibe un bajo nivel de
riesgo sobre los valores propios. Esta definicién minima, no deja completa-
mente claras las diferencias entre la gran variedad de fenémenos a los que se
hace referencia cuando se habla de seguridad.

Algunas preguntas permiten determinar de forma especifica el alcance
del concepto en cada caso. De la propuesta de Baldwin (1997), aqui se des-
tacan cuatro preguntas, a saber: “sseguridad para quién?”, “;seguridad para
qué valores?”, “;seguridad frente a qué amenazas?”, y “;seguridad por qué
medios?” (Baldwin, 1997). Los diferentes enfoques que existen en materia de
politicas publicas de seguridad preocupadas por fenémenos como el crimen
y la violencia, responden de manera distinta a estas preguntas y es ahi donde
radican sus diferencias (Mesa, 2015). Tres enfoques son los mads comunes: la
seguridad publica, la seguridad humana y la seguridad ciudadana. Estos se
describen a continuacién.

Seguridad puiblica. Se trata del enfoque més tradicional para abordar los
problemas de seguridad y estd habitualmente vinculado a perspectivas mds
conservadoras o de derecha (Mockus, Murrain y Villa, 2012). El Estado tiene
el papel central en este enfoque. En cuanto a las preguntas indicadas, desde
la seguridad publica, el principal y inico destinatario de la seguridad, es el
Estado. De alli que los valores que se buscan proteger son los atributos propios
del aparato estatal: la soberania, el orden publico, la autoridad, la ley. Importa,
entonces, la defensa frente amenazas que ponen en riesgo la preeminencia del
Estado o que ponen en duda su presencia en el territorio y su control sobre la
sociedad civil. Configuran una amenaza de este tipo el narcotrafico, la guerra
interna, las amenazas externas y los grupos al margen de la ley. De acuerdo
con esta perspectiva, los delitos e infracciones contra los valores menciona-
dos se toman como amenazas a lahegemonia del Estado como fuente del orden
social. Los instrumentos, esto es, lo medios para la seguridad que privilegia
este enfoque se concentran en reprimir y controlar a través de la fuerza todo
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tipo de amenazas. Policia, sistema judicial y carcel son la triada principal por
medio de la cual el Estado se impone.

Seguridad humana. Este enfoque trata de ser mucho més integral, haciendo
delos grupos sociales y las personas los depositarios de la seguridad. Los valo-
res que se protegen coinciden con aquellos propuestos en las siete dimensiones
del desarrollo humano,? en el cual resulta central la garantia permanente de
oportunidades y el desarrollo de capacidades. Por este motivo, todo aquello
que atenta contra estas siete dimensiones se convierte en amenaza. Pueden
citarse como amenazas efectivas contrala seguridad humana el desempleo, las
enfermedades y los problemas de salud publica, las crisis sociales, la pobreza,
entre muchas otras (Mesa, 2015). Los instrumentos con los que cuenta este
enfoque requieren de un amplisimo abanico de programas y politicas sociales.
Para responder a las amenazas se usan, sobre todo, medidas de tipo pacifico
y no militaristas, como el desarme, la promocién de los derechos humanos,
provision de bienes y servicios publicos a grupos afectados, etc.

El dltimo enfoque es el de la seguridad ciudadana.Siguiendo a Mesa (2015),
el enfoque de la seguridad ciudadana —el cual subyace a los diferentes capitulos
de este libro- puede definirse como una perspectiva de intervencién en materia
de crimen y violencia, para la cual el principal destinatario de la seguridad es
el individuo. Se trata, por lo tanto, de un enfoque antropocéntrico que pro-
pende por una “situacién politica y social que garantice a las personas el goce
de sus derechos, con mecanismos institucionales suficientes para prevenir y
controlar las amenazas [...] que puedan lesionar tales derechos” (Rodriguez y
Santiago, 2010, p. 68). Los valores que el enfoque de la seguridad ciudadana
busca proteger son los que componen el ntcleo duro o basico de derechos del
individuo, es decir, “aquellos fundamentos morales de la comunidad interna-
cional reflejados en el ideal de los derechos humanos como la expresién de un
catdlogo minimo de derechos elementales presentes en las distintas culturas
del globo” (Zelada, 2004, p. 251). Estos derechos elementales o fundamentales
suelen resumirse en los derechos a la vida, la integridad y la propiedad.

3 Estasson:seguridad econdmica, en salud, alimentaria, ambiental, comunitaria, politica y personal
(Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 1994).
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Dentro de los fenémenos considerados como amenazas en la perspectiva
de la seguridad ciudadana caben tanto la delincuencia comin y organizada
como los problemas de convivencia y cultura ciudadana. Los primeros son
facilmente reconocidos como amenazas evidentes a la vida, la integridad y la
propiedad; los segundos se refieren a comportamientos, creencias y hdbitos
comunes entre los ciudadanos, que pueden contribuir a aumentar el riesgo de
que los valores en cuestién sean afectados. Los problemas de convivencia y
de cultura ciudadana no son secundarios: tal y como indican Mockus, Murrain
y Villa (2012), una parte significativa de los delitos se originan por el divorcio
entre las normas legales, morales y sociales, asi como por el hecho de que los
ciudadanos no son siempre capaces de solucionar sus problemas de mane-
ra concertada y no violenta. Lo anterior implica que la seguridad ciudadana
estd directamente emparentada con las formas en que se constituyen las reglas
informales que median las relaciones y la coexistencia de los ciudadanos. La
seguridad ciudadana comporta entonces, necesariamente, los problemas de
convivencia y de cultura ciudadana.*

En consecuencia, la seguridad ciudadana se enfoca, en primer lugar, en
mecanismos preventivos y pedagdgicos, no sin que, en segundo lugar, se
empleen la coercién y el castigo cuando sean necesarios. Por tanto, la triada
propia de la seguridad publica —policia, sistema judicial y carcel- se refuerzay
anticipa con medidas de prevencién social y comunitaria, camparias educativas
y programas de cultura ciudadana, entre otros.”

El ejercicio tedrico y de planeacién expuesto en este libro se enmarca dentro
del enfoque de la seguridad ciudadana. Esto se debe a que este enfoque ofrece
una perspectiva de intervencién en materia de crimen y violencia, la cual se
ajusta a las necesidades y proyectos del contexto metropolitano en cuestion.
Esto se puede evidenciar al contrastar dicho enfoque con los de la seguridad
publica y la seguridad humana (Mesa, 2015). Por un lado, en contraste con el
enfoque de la seguridad publica, el enfoque de la seguridad ciudadana centra

4 Por este motivo, en adelante, siempre que se mencione la seguridad ciudadana, se presupone
también la convivencia como elemento esencial de esta.

5> Esimportante sefialar que al enfoque de seguridad ciudadana se encuentran vinculados conceptos
como el de seguridad urbana y el de seguridad personal.
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su atencién sobre el ciudadano y sus valores, lo cual se corresponde con el
hecho de que aquel, y no el Estado, es el principal afectado por los problemas
de criminalidad y violencia del Valle de Aburra. Asimismo, en contraste con
el enfoque de la seguridad publica, la seguridad ciudadana centra su atencién
en la prevencién y no en la reaccidn, lo cual es coherente con el ejercicio de
planeacién llevado a cabo alrededor del PISCC-Metropol. Tanto desde la pers-
pectiva del enfoque de la seguridad ciudadana como desde la perspectiva del
sefialado Plan se privilegia el disefio de medidas que tratan de modificar las
causas y las condiciones que dan origen al crimen y la violencia en el territorio.

Por otro lado, en contraste con el enfoque de la seguridad humana, el
enfoque de la seguridad ciudadana permite lograr mayor especificidad y ope-
ratividad en el disefio y la implementacién de las intervenciones publicas. La
multidimensionalidad de la seguridad humana excede por mucho los alcances
de la gestién metropolitana del crimen y la violencia, dificultando establecer
con claridad un proceso de planeacién alcanzable y concreto, asi como el dise-
fio de politicas publicas focalizadas. La seguridad ciudadana, por el contrario,
ofrece un marco de accién mas preciso en el que pueden concurrir ficilmente
las organizaciones encargadas de atender los problemas de crimen y violencia
en el territorio urbano; marco que, ademais, coincide con los lineamientos de
los organismos de seguridad y justicia del pais.

También es importante aclarar que, si bien se ha hablado en general de
politicas publicas de seguridad ciudadana, este libro surge alrededor del es-
fuerzo especifico de disefiar el primer PISCC-Metropol en Colombia. En este
sentido, se debe entender que, cuando se propone, ya algunos municipios
han formulado sus propios Planes Integrales de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (PISCC) para la vigencia 2016-2019. Pese a ello, la importancia del
instrumento metropolitano radica en su capacidad de contribuir a armonizar
las actuaciones fragmentadas e individuales de los 10 municipios del Valle
de Aburrd, generando nuevos horizontes de accién colectiva entre ellos y los
organismos de seguridad y justicia.

En resumen, las referencias del libro a las politicas publicas de seguridad
deben entenderse en el marco de la seguridad ciudadana, en tanto que fue este
el enfoque de intervencién en materia de criminalidad y violencia asumido a
lo largo del proyecto de acompafiamiento que dio origen al texto.
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Las posibilidades de gestion metropolitana
de la seguridad ciudadana

En materia de planeacién de politicas publicas de seguridad ciudadana en
una escala metropolitana, este libro se debe mirar como un experimento o
un proceso de exploracién que se ha desarrollado con el fin de vislumbrar
posibles nuevas rutas para la construccién de nuevas capacidades de gestiéon
del territorio. Por un lado, dicha exploracién ha consistido en la busqueda de
posibilidades para generar competencias que deben venir no solo con mandatos
legales claros, sino también con recursos fiscales que permitan el desarrollo de
dichos mandatos a nivel metropolitano. Por otro lado, también ha consistido
en el encuentro de caminos alternos que pueden tomar los municipios y las
mismas Areas Metropolitanas como entidades administrativas, para lograr
acuerdos desde abajo (por ejemplo, a través de la definicién de nuevos Hechos
Metropolitanos) que les permitan actuar coordinadamente en materia de se-
guridad ciudadana, de tal forma que puedan superar sus propios problemas
de gestién y, en este sentido, mejorar las condiciones de seguridad de sus
territorios conurbados.

En términos generales, se puede decir que el libro ha pretendido explorar
tanto la posibilidad de desarrollar competencias legales para las Areas Me-
tropolitanas (sentido top down) como el surgimiento de nuevas capacidades
derivadas de la definicién de nuevos Hechos Metropolitanos® por parte de
las juntas metropolitanas (sentido bottom up).” Igualmente, el libro ha

¢ Laidea de los Hechos Metropolitanos se expresaba en la Ley 128 de 1994 en los siguientes
términos: “Las Areas Metropolitanas dentro de la érbita de competencia que la Constitucién
y la ley les confiere, solo podran ocuparse de la regulacién de los Hechos Metropolitanos. Se
determinan como metropolitanos aquellos hechos que ajuicio de la Junta Metropolitana afecten
simultdneamente y esencialmente a por lo menos dos de los municipios que lo integran como
consecuencia del fendmeno de la conurbacién”.

7 Aunque el uso del término bottom up para designar las competencias que la misma Junta Metro-
politana se autoimpone puede parecer extrafio dado que aquellas son determinadas por unajunta
de alcaldes que estan en la cispide de cada una de sus administraciones locales, consideramos
que es adecuado diferenciar entre competencias delegadas por el legislador (el Congreso) y los
ministerios, por un lado, y competencias autoimpuestas por una junta de municipios, por el otro.
Esta junta, es importante agregar, es por definicion una junta de iguales, es decir, una junta con
autoridad derivada de una relacién horizontal.
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pretendido identificar las oportunidades de mejoramiento de la coordinacién
vertical, explorando las posibilidades de que las entidades del nivel central no
tengan que interactuar aisladamente con cada municipio de un territorio co-
nurbado, sino que puedan hacerlo a través de las Areas Metropolitanas con el
objetivo de desarrollar intervenciones mas coordinadas. Por ejemplo, respecto
de lajusticia cercana al ciudadano o la vigilancia de policia por cuadrantes, es
necesaria la participacién y la cooperacién de organismos de todos los niveles
de gobierno, desdelolocal hastalo nacional, incluyendo organizaciones como la
Policia Nacional, la Fiscalia General de la Nacién, el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF) y las secretarias de gobierno y seguridad de alcal-
dias y gobernaciones. Este paralelismo entre las responsabilidades de multiples
organizaciones del Estado en materia de politicas de seguridad ciudadana ge-
nera, en ocasiones, discordancias y contradicciones a propdsito de las cuales la
existencia de capacidades a nivel metropolitano puede tener un efecto positivo.

Es preciso sefialar también que este libro pretende renovar la concepcién
teorica de los problemas metropolitanos en Colombia, en la medida en que
las politicas publicas de seguridad ciudadana son un 4rea con multiples centros
en los que resulta imposible (e indeseable) unificar todas las decisiones bajo
una misma jerarquia. En materia de seguridad ciudadana concurren multi-
ples actores como la Policia Nacional, la Fiscalia General de la Nacioén, los jue-
ces, las alcaldias, etc. En el disefio institucional de un Estado de derecho con
separacion de poderes como el colombiano, algunos de los anteriores actores
deben estar necesariamente divididos. Ademds, en el marco del proceso de
descentralizaciéon del pais, la Constitucion les ha asignado a los alcaldes la
responsabilidad de ser los “jefes de policia” del municipio. Todo esto impli-
ca que la planeacién de la seguridad ciudadana no puede partir del supuesto de
que la unificacién es posible o de que un plan como el PISCC-Metropol pue-
de ser ejecutado por un Gnico actor.

Asi, la propuesta de este libro enfatiza en la mayor conveniencia de enten-
der la gestién de la seguridad ciudadana en una ciudad metropolitana, bajo
la figura conceptual de un “sistema politico policéntrico”, en el cual existen
multiples “centros de decisién que son formalmente independientes entre si”
(Ostrom, Tiebout & Warren, 1961, p. 831). En efecto, como sefialan Ostrom,
Tiebout y Warren (1961), el policentrismo no debe ser entendido como un
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problema per se, mas bien el nivel de coordinacién que existe entre centros de
decisién independientes debe ser explorado como “una pregunta empirica”,
una posibilidad para la gestién. De esta manera se pueden entender los pro-
blemas de coordinacién especificos que existen, a la vez que se pueden analizar
diferentes instrumentos para ayudar a resolverlos. Esta mirada policéntrica
permite evitar el esquema tradicional de la administracién publica que puede
llevar a pensar que la inica opcién para resolver los problemas es unificar las
jurisdicciones.

En efecto, para entender mejor la naturaleza de esta discusién, resulta
conveniente revisar brevemente la historia de la teoria de la gestién metro-
politana. Al respecto, los efectos de la fragmentacién politica y administrativa
de las metrépolis han sido un tema de discusién desde finales del siglo XIX.
Por muchos afios, al menos hasta la década de 1970, las soluciones prescritas
por expertos, académicos y politicos estuvieron encaminadas a integrar
los territorios bajo nuevas figuras jerdrquicas de naturaleza burocratica que
desaparecian los viejos municipios, y buscaban solucionar los problemas bajo
los principios del comando y el control en manos de una autoridad integrada.
Sin embargo, en muchos casos estas integraciones solo se pudieron realizar
bajo gobiernos autoritarios y, ademads, no siempre fueron sostenibles en el
tiempo, pues no lograron contar con la legitimidad politica necesaria para
ello (Valenzuela, 2006; Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008). Tampoco se
puede decir que estas soluciones de tipo top down lograron realmente erradicar
los problemas de gestién de las politicas publicas en la escala metropolitana,
pues, si bien disminuyeron la fragmentacién politica, aumentaron la carga
sobre la planeacién central .®

Mais recientemente, en las tltimas tres décadas, se ha evidenciado el sur-
gimiento de un nuevo enfoque en materia metropolitana, especialmente con
los estudios iniciados desde los afios cincuenta del siglo pasado por Ostrom,

8 Enalgunos casos como en el de los distritos en Colombia, persistieron figuras semidescentrali-
zadas como las alcaldias menores, las cuales suponen grandes costos de transaccién y enormes
problemas de coordinacién horizontal. Estos costos y problemas ayudan a recordar que la
integracion vertical no constituye la solucién de los problemas de implementacién de politicas
publicas.
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Tiebout y Warren (1961); los cuales luego fueron vinculados con los avances
conceptuales de las teorias derivadas del gobierno fragmentado de los bie-
nes comunes por la propia Elinor Ostrom (2000), asi como con los avances de
la gobernanza de espacios fragmentados en otras escalas, como es el caso
de la Unién Europea (Brenner, 1999). La creciente importancia de espacios
como las regiones metropolitanas, la Unién Europea, el gobierno del aire y
los mares, entre otros, ha generado un creciente conocimiento sobre cémo
gestionar los retos en entornos policéntricos.

Todas estas teorias se han encargado de mostrar, como sefialaban hace
ya casi sesenta afios Ostrom y sus colegas, que en efecto es posible conce-
bir la gobernanza metropolitana en términos policéntricos, lo cual implica
entender que la integracién vertical no es una condicién necesaria para el
establecimiento de un sistema en el que multiples actores interactien para re-
solver sus retos y problemas (Ostrom, Tiebout & Warren, 1961). En este sen-
tido, la exploracién de la gobernanza policéntrica de la seguridad ciudadanay
sus multiples posibilidades es la guia principal en este libro, todo esto con el
fin de sugerir alternativas que puedan informar la planeacién de la seguridad
ciudadana en un d&mbito metropolitano.

En conclusién, este libro recoge todas las reflexiones en materia de segu-
ridad ciudadana y de gestién metropolitana que permitieron darle forma al
PISCC-Metropol. Para poder disefiar un instrumento robusto y bien pensado,
la planeacién implica tomar decisiones sobre las intervenciones publicas en
circunstancias complejas y de incertidumbre. Planeacién significa aqui
un proceso de elegir de manera estratégica, en el tiempo, el conjunto de obje-
tivos que se quieren obtener y los pasos necesarios para alcanzarlos, a través
de la formulacién de politicas, instrumentos y procedimientos orientados al
cumplimiento de dichos objetivos (Riddell, 2004; Friend y Hickling, 2005). En
definitiva, la planeacién de la seguridad ciudadana, a lo largo de todo el libro,
se aborda como una manera de pensar en los problemas, procesar la infor-
macioén, coordinar objetivos, dar forma y disefiar la gestién de los gobiernos
(Friend y Hickling, 2005). Este sentido amplio de la planeacién lleva a que
este libro pueda ser visto como una herramienta o, mejor, como un conjunto
de herramientas que pueden ayudar a superar los problemas de seguridad
ciudadana en el contexto de grandes territorios conurbados con multiples
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jurisdicciones y actores involucrados. Si en los capitulos siguientes el lector
encuentra algunas pistas sobre cémo mejorar las condiciones en las que la
gestion metropolitana de la seguridad ciudadana tiene lugar, el libro habra
cumplido con su mas fundamental objetivo.
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Introduccion: las metrdpolis en contexto

Las administraciones municipales ya no se bastan por si solas para gestio-
nar las nuevas urbes metropolitanas. Las nuevas dindmicas de desarrollo,
resultado del crecimiento demogréfico y econémico, la urbanizacién acelerada
y la globalizacién, entre otras, han ampliado la escala politica en la que los
problemas publicos han de ser enfrentados. La configuracién tradicional de
las ciudades —separando el ambiente rural exterior y la vida interior de la urbe-,
asi como su clara distincién en municipios con administraciones publicas
independientes, se ha ido difuminando con la acentuacién del crecimiento
poblacional y el esparcimiento de esa nueva poblacién urbana en multi-
ples espacios politicos colindantes (Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008). Las
nuevas configuraciones de las aglomeraciones urbanas, con multiples ntcleos
funcionales y administrativos, crean la necesidad de replantear la forma en
que habitualmente se han organizado y dispuesto los gobiernos para atender
a las demandas locales.

En este marco general, y como parte del proyecto de acompariamiento
al disefio del Plan Integral de Seguridad y Convivencia Ciudadana del Area
Metropolitana del Valle de Aburrd, este texto se propone explorar con detalle
las implicaciones y problemdticas alrededor del establecimiento de politicas
publicas metropolitanas que tratan de hacer frente a las nuevas realida-
des urbanas, especialmente en los temas de seguridad y convivencia. Para ello,
serealiza un acercamiento en tres partes: la primera, en relacién con el concepto
de “4rea metropolitana” y una breve alusién a su evolucién histérica; la segunda,
en funcién a la forma en que se han organizado los gobiernos de las nuevas
regiones metropolitanas y los distintos modelos de gestién implementados
durante las dltimas décadas; y, finalmente, un acercamiento a los principa-
les problemas que dificultan tanto el establecimiento como la operacién

efectiva de instituciones y redes para la gobernanza metropolitana.
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La metropolizacion como proceso

Muchos académicos se han centrado en precisar una definicién de lo que es un
“4rea metropolitana”. Y, aun asi, no hay unidad frente al concepto ni entre los
académicos ni entre la forma en que es usado el termino en general.’

En este sentido, se ha debatido sobre qué criterios pueden usarse para definir
que un conglomerado poblacional se ha convertido en un drea metropolitana.
Las respuestas han sido multiples: la cantidad de poblacién, la proximidad
territorial entre centros urbanos, la autonomia econémica (Valenzuela,
2006). Estas diferencias se han debido tanto a los cambios histéricos a los
que la idea de 4rea metropolitana ha obedecido, como a los distintos tipos de
delimitaciones administrativas empleadas en distintos paises. Originalmen-
te, el concepto se usé durante los inicios de la segunda parte del siglo pasado
para referirse a un centro urbano principal: “la metrépolis”, en el contexto de
varios municipios vecinos (Stephens & Wikstrom, 2000). Mas adelante, por
ejemplo, en Estados Unidos durante los afios cincuenta, se usaron pautas
demograficas para sefialar que el término se debia usar cuando se cumplian
ciertas condiciones.? Pueden encontrarse estudios que emplean el nombre
“metrépolis” para referirse a la existencia de varias ciudades contiguas que
tienen un numero minimo de habitantes (e.g., en Blau & Blau, 1982, mds
de 25.000 habitantes). Por su parte, en Europa se combinaron los elementos
demograficos con aspectos socioeconémicos como la independencia del
mercado laboral.® Por ejemplo, en Inglaterra, las municipalidades con mds

' Veralgunas definiciones que ilustran la variedad de acercamientos en Rodriguez y Oviedo (2001);
Klink (2005); Valenzuela (2006); Arellano (2014).

> La cantidad de poblacién tomada como parangén para la definicién no es undnime. Klink (2005,
p. 129), por ejemplo, se refiere a zonas contiguas “que tuvieran mas de 50.000 habitantes”.
Posteriormente, se adicionaron criterios relativos a la actividad econdmica de los municipios
aledafios (Arellano, 2014).

3 Engeneral, en Europa, la definicién es mucho menos clara debido ala diversidad de delimitaciones
administrativas y a que estadisticamente no siempre se reconoce tal tipo de ordenamiento
territorial (Arellano, 2014).
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del 75% de su poblacién activa trabajando y viviendo en su propio territorio
se consideran autosuficientes, de lo contrario, como lo expresan Rodriguez y
Oviedo (2001), se consideran municipios metropolitanos.

En cualquier caso, més alla del concepto de “4rea metropolitana” pensado
como una entidad administrativa, el interés de este libro es el de sefialar la
necesidad de pensar en nuevas formas de gobierno para las politicas publicas,
a la luz de la tendencia cada vez mds importante de la metropolizacién como
proceso. Este concepto sefiala una tendencia hacia el desbordamiento de
las ciudades centrales mas allad de sus limites originales, lo que conlleva
su transformacién “en complejos sistemas basados en interdependen-
cias sociales, econémicas, ambientales y politico-administrativas entre las
urbes que forman parte del conglomerado global” (Klink, 2005, p. 128). En
este nuevo contexto, “la ciudad” y “lo urbano” ya no coinciden. La formacién
de las regiones metropolitanas puede entenderse como la concentracién de
una poblacién numerosa en un drea funcional donde confluyen varias autorida-
des gubernamentales (OCDE, 2006). Se trata, en el aspecto territorial, de
“varios municipios cuyos limites, en apariencia, parecen haber desaparecidoy
entre los que existen fuertes vinculaciones econémicas y sociales” (Valenzuela,
2006, p. 6).

Las regiones metropolitanas son resultado de un proceso de urbanizacién
que se ha extendido como respuesta a tendencias mundiales de globaliza-
cién econdmica, procesos de descentralizacién-centralizacién y democrati-
zacién, movimientos migratorios, etc., que hace insuficiente la definicién de
las fronteras, jurisdicciones y responsabilidades de la ciudad, y exige nuevos
niveles de gobierno que medien en estas nuevas dindmicas (Sassen, 1991,
2000; Subirats y Brugué, 2005). De acuerdo con lo anterior, la metropolizacién
de los centros urbanos ha implicado procesos diversos y complejos que crean
retos especificos a las estructuras administrativas tradicionales: por un lado,
el crecimiento de los conglomerados humanos mas alld de los limites de la
administracién ha significado la dispersién y fragmentacién de suburbios y

conurbaciones auténomas, haciendo que crezca el nimero de gobiernoslocales
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y, asi, por el otro, se creen problemas de coordinacién, de superposicién de
competencias y pérdidas de ventajas comparativas y economias de escala en
la organizacién territorial (Ostrom, Tiebout & Warren, 1961; Stephens &
Wikstrom, 2000).

Ademais de lo anterior, la metropolizacién no coincide simplemente con
la ampliacién de la mancha urbana y la incorporacién de nuevos territorios:
también comprende el desplazamiento de la industria y otras actividades
socioecondmicas y culturales a zonas periféricas. De esta manera, en torno
a la ciudad central aparecen conjuntos de subcentros con caracteristicas
relativamente auténomas que son receptoras de constantes flujos de perso-
nas, especialmente trabajadores, de la ciudad central (Valenzuela, 2007),
y que acrecientan la complejidad de los asentamientos y la interdepen-
dencia de la gestién publica entre los municipios. De acuerdo con Campbell
(2002), finalmente, las regiones metropolitanas se configuran a partir de
fuertes interdependencias, sin que necesariamente existan las estructuras
administrativas o las formas de gobernanza que puedan gestionar dichas
interdependencias.

De hecho, usando un concepto del conocido gedgrafo y tedrico social,
Harvey (1985), se ha referido a las regiones metropolitanas como el nuevo
“anclaje espacial” (spatial fix) del actual periodo del capitalismo globalizado. La
mas reciente literatura en geografia econémica, planeacién urbana, sociolo-
gia urbana y ciencia politica no se ha mantenido al margen de esta tendencia,
considerando a las regiones metropolitanas como “el espacio donde hoy
tienen lugar los asuntos societales mas relevantes: el crecimiento econémico,
las inequidades sociales, la degradacién medioambiental, la integracién
multicultural, entre otros” (Lefévre, 2010, p. 624).

Resumiendo lo dicho hasta aqui, puede decirse que una regién en proceso de
metropolizacion es aquella conurbacién que cumple con varias de las siguientes

caracteristicas.
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Tabla 1. Caracteristicas de las regiones metropolitanas

Concentracidn territorial de varias unidades administrativas de gobierno

Conjunto sociopolitico y econdmico funcional

Alto grado de densidad poblacional

Ciudad central con concentraciones subcéntricas

Interrelacion e interdependencia de las dindmicas econdmicas, sociales y politicas
entre los municipios

Altos flujos de circulacién entre la ciudad central y los municipios subcentros

Identidad colectiva

Fuente: elaboracién propia, basado en Valenzuela (2006)*

Como lo demuestran las experiencias de metropolizacién en los ultimos
cincuenta aflos, la manera en que se desarrollan los procesos de aglomeracién
y fragmentacién, asi como la formacién de entidades administrativas
metropolitanas, son particulares en cada caso, ocurren de formas diferentes y
han devenido en consecuencias diversas. A niveles mas altos de fragmentacién
y de heterogeneidad entre las ciudades conurbadas, las dificultades para la
toma de decisiones conjuntas tienden a ser mayores; ocurriendo lo contrario
con metrépolis mds homogéneas y consolidadas (Feiock, 2013). Lo que resulta
critico en estos procesos son los determinantes geogréficos, econémicos,
sociales y culturales que posibilitan (o dificultan) la actuacién de los diferen-
tes actores involucrados y, por tanto, el surgimiento de las distintas soluciones
institucionales a los problemas de indole metropolitano.

Por lo anterior, el andlisis histdrico e institucional de las ciudades ha ad-
quirido importancia en los estudios sobre las dreas metropolitanas para
poder entender qué tipo de soluciones son posibles. Desde esta perspectiva,
comprender de la mejor manera posible el fenémeno de la metropolizacién e
identificar las opciones éptimas (y viables) para su gestién se convierte en

4 Al respecto, Valenzuela (2006) destaca los siguientes criterios para caracterizar una region
metropolitana: “grado de densidad poblacional, indice de crecimiento de los municipios,
interrelacién e interdependencia de las funciones basicas. Identidad, produccidn, traslado y
movimiento de organizacién politica” (p. 6).
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un ejercicio de discusiéon entre académicos y tomadores de decisiones, que
pasa por el estudio profundo de los procesos histéricos a los que responde
la metropolizacién y de las instituciones que se desarrollan en el territorio.
Entender las instituciones, en ultimo término, permite analizar la manera
como los actores urbanos compiten, entran en conflicto o cooperan, de mane-
ra formal e informal, en distintas dreas de politica publica metropolitana.
Al respecto, y para ayudar a aclarar diferentes tendencias en el surgimiento
de instituciones que permitan gobernar los procesos de metropolizacion, se
revisard en la siguiente seccién la manera en que se han organizado en los
ultimos cien afios los gobiernos de las dreas metropolitanas en el mundo.
Para ello, la siguiente seccién esbozard una breve historia de las dindmicas
de metropolizacién y de los principales aportes tedricos que han tratado de
entender estas dindmicas.

Historia de la organizacion metropolitana

Entre los académicos preocupados por la organizacién y la economia de las
ciudades se ha desarrollado un largo debate sobre cudl es la mejor manera
de resolver la fragmentacién urbana producto de la metropolizacién. Por un
lado, las teorias clasicas de la administracién publica sugieren que los procesos
de metropolizacién, y la correspondiente fragmentacién administrativa que
generan, llevan a multiples ineficiencias que se deben solucionar por via de
la consolidacién administrativa. Esta consolidacién se basaba en historias
de éxito como la unificacién de los cinco boroughs de la ciudad de Nueva York en
1898, y en todo un marco intelectual iniciado por la Chicago School of Urban
Studies que mostraba los peligros de la fragmentacién y las ventajas de las
economias de escala (Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008). Bajo esta légica,
la consolidacién administrativa permite ganar economias de escala y simplifi-
ca los problemas de accién colectiva al definir un solo centro de decisiones y
al establecer un modelo jerdrquico y burocrético, en el que los actores mds
cercanos a las personas son burdcratas que saben cdmo deben proceder de
acuerdo con las reglas.

Siguiendo esta linea, desde finales del siglo XX, empiezan a aparecer las
primeras tentativas de establecer gobiernos metropolitanos unificados y
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jerarquicos. En algunas ciudades de Europa y Estados Unidos surgen agencias
publicas encargadas de la planeacién del territorio del d&rea metropolitana®y en
otras emergen modelos unificados de un gobierno de ciudad (supramunicipal).®
La idea de estas iniciativas consistia en crear una estructura de gobierno
unificada. Se desarrollaron arreglos que podian ir desde integrar totalmente
los municipios, previamente existentes en una nueva entidad politica y
administrativa, hasta definir nuevas autoridades sectoriales encargadas, sobre
todo, de temas como la planeacidn territorial y urbana, el trasporte publico y la
infraestructura metropolitana, y mds escasamente, de la provisiéon de servicios
sociales, acueducto, educacién y salud. Esta primera generacién de gobier-
nos metropolitanos se desarrollé mayoritariamente mediante la imposicién
desde arriba de reformas administrativas unificadoras que no tomaban en
cuenta los intereses de los distintos actores locales, ni consideraban con pro-
fundidad técnica los beneficios en materia de eficiencia de la unificacién.

Ademais, esta tendencia ocurri6 a la par de las reformas administrativas
y econdémicas de los afios sesenta y setenta que adelantaron muchos paises
para promover lo que Brenner (2004) llama el “keynesianismo espacial”.’
También durante estas décadas en América Latina comienza a desarrollarse
una tendencia hacia la conformacién de distritos metropolitanos, que hicieran
las veces de estructuras supramunicipales, impuestos por las dictaduras
militares delos setentasy ochentas (Klink, 2005). De esta manera, por ejemplo,
“en 1973, el régimen militar brasilero cre6 nueve regiones metropolitanas”
(Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008, p. 260). Entre otras, las estructuras
metropolitanas de Caracas, Quito y el distrito metropolitano de Bogota (creado
durante la dictadura de Rojas Pinilla) son ejemplos que aun existen de este
proceso.

5 Boston y Barcelona son ejemplos de areas metropolitanas que crean agencias de planeacién
(Lefevre, 1998).

¢ El caso mas emblematico del modelo de gobierno de ciudad es Metro Toronto (Lefévre, 1998).

7 Este término se refiere a la homologacion de la calidad y la prestacién de los servicios en todo
el territorio nacional mediante figuras que buscaran la equidad en todo el territorio del Estado,
logrando alcanzar economias de escala (Brenner, 2003). Para el caso de Colombia, piénsese,
por ejemplo, en el Departamento Nacional de Planeacién y en la creacidn de las corporaciones
auténomas en multiples departamentos que pretendian territorializar y desarrollar el territorio
bajo el control nacional, atendiendo las diferencias regionales, pero bajo una sola coordinacién
nacional.
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Mas adelante, desde mediados de los afios setenta del siglo XX estas teorias
integracionistas empezaron a ser duramente controvertidas por un enfoque de
la economia politica que sugeria que la fragmentacién se podia gestionar (sin
consolidar), bajo un esquema de gestién policéntrica que resultaba mucho mas
eficiente y viable. Esto implicaba que un territorio con multiples jurisdicciones
fragmentadas podria ser gestionado como un “sistema abierto” en el que, sin
consolidar una jerarquia unificada, se establecieran multiples sistemas de
gestion sobre diferentes escalas (desde el barrio hasta lo metropolitano),
de acuerdo con el tipo de bien publico a proveer (Ostrom, Tiebout y Warren,
1961). Desde esta perspectiva, la fragmentacién no era vista como un fe-
némeno negativo per se.

Asi, partiendo de la idea de que la provisién de bienes y servicios publicos
(la planeacién, el transporte publico, la seguridad, etc.) es la principal
tarea de las administraciones publicas, los defensores del policentrismo
propusieron que la solucién jerdrquica y de unificacién del gobierno no
necesariamente implicaba la mejor respuesta a la fragmentacién. En este
sentido, teéricos como Ostrom, Tiebout y Warren (1961) y Ostrom (1972)
propusieron que, dependiendo del tipo de bienes a proveer, un territorio
fragmentado, gestionado de manera policéntrica, podria ser incluso mas
eficiente. Bajo este tipo de esquema administrativo, un “sistema abierto”
podria ayudar a proveer multiples bienes publicos de forma mas eficiente sin
que en ningin momento existiera una consolidacién total de toda la gestién
metropolitana, acudiendo en algunos casos a la competencia de mercado, en
otros alas figuras contractuales, ala cooperacién entre municipios y agencias,
e incluso, a figuras de coordinacién central de indole tematico (para un
sector especifico). En estos sistemas policéntricos metropolitanos, el hecho
de que no exista un gobierno burocratico tnico no significa que los arreglos
institucionales existentes no desarrollen “patrones consistentes y predeci-
bles de comportamientos de interaccién” (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961,
p- 831).

Tales teorias, a pesar de existir por afios, solo empezaron a ganar fuerza
cuando se evidenciaron los problemas de las burocracias unificadas, en el marco
de la critica neoliberal a la crisis econémica de los afios setenta. Esta crisis y
las mencionadas criticas llevaron a que algunas de las dreas metropolitanas
creadas en el siglo XX fueran disueltas o a que se les haya transformado en
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otros modelos de gestiéon desde finales de los afios setenta (Lefévre, 1999;
Valenzuela, 2006). Este es el caso, por ejemplo, de Rijmond -la autoridad
metropolitana de Rotterdam, Paises Bajos— que luego de ser creada en 1964,
incluso contando con representantes elegidos directamente, fue aboli-
da en 1985. Lo propio ocurrié con la regién escocesa de Strathclyde, el area
metropolitana de Glasgow, creada en 1974 y diluida en 1995. De igual forma, la
Corporacién Metropolitana de Barcelona, creada en 1974 durante el gobierno
de Franco, desapareci6é en 1987 de la mano del proceso de democratiza-
ci6én del régimen espaiiol (Lefevre, 1998; 1999).

El fracaso de muchas de estas primeras experiencias, dice Lefévre (1999;
1998), se debié al intento de imponer el ideal técnico-funcionalista de
un gobierno metropolitano fuerte por parte de los gobiernos centrales o
estatales, omitiendo la participacién de las partes directamente interesadas.®
“Distintas combinaciones de comunidades territoriales, gobiernos locales,
partidos politicos y grupos de presion, se opusieron al modelo metropolitano
desde el mismo momento de su implantacién” (Klink, 2005, p. 148), sin
que esto hubiera sido incluido en el disefio de esos primeros experimentos
integracionistas.

Uno de los ejemplos mas emblematicos de este primer periodo fue la
creacion del Greater London Council en 1965, mediante el Government Act
de 1963. Esta Ley, conocida como el modelo de los counties, constituyé al
Greater London Council como una autoridad metropolitana con representantes
directamente elegidos, un propio sistema de impuestos y competencias
ambientales, de planificacién y de transporte publico, entre otras. No obstante,
las competencias asignadas entraron en conflicto con las de otras autoridades
de dmbitos menores, generando problemas entre ambos niveles de gobierno.
Después de diez afios, el Greater London Council fue abolido por el Local
Government Act de 1985. Luego de eso, el poder local en la regién metropolitana
de Londres quedé totalmente fragmentado (Lefévre, 1999; Valenzuela, 2006).
No seria sino hasta 1999 que volveria a surgir la propuesta de crear un nuevo

8 De hecho, numerosos estudios han probado que la tendencia europea de abolir instancias de
gobierno metropolitano se basé mas en argumentos politicos que en algunas debilidades técnicas
del modelo (ver Nunes, 2002; Brenner, 1999; Barlow, 1998; Lefévre, 1998).
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mecanismo de gestién metropolitana parala ciudad-regién de Londres, ya con
caracteristicas propias de la segunda ola de metropolizacién.

Asi pues, la primera etapa “integradora” de los gobiernos metropolitanos
surgié como el intento de atender a nuevas dindmicas urbanas, paralas cuales
una perspectiva limitada al alcance municipal no era suficiente. Sin embargo,
los mecanismos empleados fueron impuestos en su mayoria desde el nivel
nacional y sin tener en cuenta las configuraciones y equilibrios politicos
propios de las regiones, ni las problematicas administrativas que podrian
surgir entre los gobiernos locales. Esto les generé muchos enemigos a esas
instituciones consolidadas, haciéndolas ver como una imposicién que venia
desde afuera (como un instrumento de control externo), y no como una
institucién ordenadora de cardcter méas propio.

En este sentido, el relativo fracaso de la apuesta burocratica de consolidacién
metropolitana de los sesenta y setenta del siglo XX dejé el problema abierto.
Por un lado, las tendencias de fragmentacién generadas por el proceso de
metropolizacién siguieron avanzando y, por el otro, la manera para gobernar
estas tendencias de manera organizada dejé de ser clara. ;Cémo reorganizar
entonces a los conglomerados metropolitanos? ;Cémo hacer un poco mas
factible convivir con la creciente fragmentacién? Después de mas de una
década sin una apuesta clara, en los noventa comienzan a aparecer nuevas
propuestas de organizacién metropolitana mucho mds flexibles, entre las que
destacan, por ejemplo, agrupaciones o asociaciones voluntarias de municipios
en un gobierno metropolitano®o la creacién de gobiernos metropolitanos que
asumen la fragmentacién y la complejidad de las ciudades' para poder crear
y distribuir con mayor eficiencia bienes y servicios urbanos.'* A diferencia
de los casos previos, la construccién de un gobierno y de instituciones de
alcance metropolitano no estuvo predeterminada por una autoridad central,
sino que quedd abierta a ser creada por las interacciones entre los actores
involucrados. Incluso, el papel mismo de las instancias superiores del Estadoy

9 Este es el caso tipico de, entre otras, las dreas metropolitanas de Turin y Lille (Lefévre, 1998).
°  Aqui son claros ejemplos la metrépolis de Bolonia y de Londres (Lefévre, 1998).

" Sin embargo, es importante anotar que el surgimiento de las ideas del policentrismo y la fle-
xibilizacidon de los mecanismos administrativos no implicé abandonar, en todos los casos, lo
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“el propio concepto de gestién urbana y metropolitana cambié gradualmente,
favoreciendo una funcién habilitadora para el gobierno, dentro de las redes
territoriales integradas por actores publicos y privados” (Klink, 2005, p. 149).
Aunque este proceso de creacién de instituciones es mucho maés lento, tal
como lo indica Lefevre (1999; 1998), el resultado final asegura un mayor
grado de legitimidad politica, dado que los actores locales intervienen en
el proceso de constitucién de los nuevos mecanismos institucionales de go-
bernanza metropolitana. Ilustrativamente, continuando con el caso de
Londres, en 1999 aparece la propuesta de la conformacién de la Greater London
Authority, compuesta por un alcalde y una asamblea electa directamente. Si
bien el territorio de referencia es el mismo establecido antes para el Greater
London Council, en este caso la organizacién de la autoridad metropolitana
es considerablemente distinta, con una estructura de gobierno mucho mas
pequeiia y centrada solo en temas relacionados con la planificacién es-
tratégica, el transporte, el medioambiente y el desarrollo econémico. También,
“a diferencia del pasado, la ciudadania ha sido invitada a participar con sus
comentarios y observaciones a esta propuesta, lo mismo que todos los actores
econdmicos, sociales, politicos, de negocios y culturales de la sociedad de
Londres” (Valenzuela, 2006, p. 9). De esta manera, si en términos burocraticos
la Greater London Authority es bastante débil, en términos politicos se puede
decir que cuenta con una alta legitimidad. Segin Lefévre (2005), este nuevo
enfoque arrancé desde que el primer alcalde del Greater London Authority
“aceptd negociar con los condados y los involucr6 en la elaboracién de las
estrategias” (p. 242). En este sentido, el nuevo enfoque de gobernanza
policéntrica requiere “la capacidad de afnadir estos intereses pluralistas
y fragmentados a un proyecto que él o ella pudiera legitimar, y que fuera
aceptable para las partes directamente interesadas o para la mayoria de ellas”
(Leféevre, 2005, p. 242). Este caso sirve como ejemplo de la segunda ola de me-
tropolizacién, pues ilustra que estas nuevas instituciones de gobernanza,
mads que promover mecanismos rigidos para gobernar directamente, operan

yaavanzado en la consolidacién de dreas metropolitanas. De hecho, atiin hoy subsisten metrdpolis
que consiguieron integrarse y unificarse jerarquicamente de forma exitosa, tales como el Distrito
Metropolitano de Quito y Metro Toronto, entre otras (Rodriguez y Oviedo, 2001; Klink, 2005).
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mediante un proceso mds participativo e interactivo que permite mayores
niveles de comunicacién y concertacién entre los distintos actores.

Modelos actuales de gobierno metropolitano

Como marco general, después de un acercamiento a las dindmicas de me-
tropolizacién y a los distintos modelos de gestién implementados durante las
ultimas décadas en dreas metropolitanas, se puede sefialar que en términos
generales hoy se habla de dos tipos de gobernanza metropolitana: el esquema
de gobierno supramunicipal y el intermunicipal (Lefévre, 2005; Valenzuela,
2006). El primero, mas cercano a la tradicién de la consolidacién metropolitana,
se refiere a lo que en estricto sentido puede ser entendido como un gobierno
metropolitano, a saber, una instancia de gobierno entre el nivel local y
subnacional, encargada de ser autoridad del conglomerado urbano. En este
modelo administrativo, por lo general, se eligen las autoridades directamente y
se poseen recursos propios sobre los cuales se tiene autonomia, y en ocasiones,
incluso, capacidad de recaudacién tributaria independiente. La instauracién
de un gobierno supramunicipal que funja como autoridad sobre los demas
municipios del drea metropolitana requiere, para su operacién efectiva, el
establecimiento de competencias determinadas, diferentes a las de los otros
niveles de gobierno y, al mismo tiempo, gozar de la suficiente legitimidad
democratica para poder tomar decisiones que afecten a los gobiernos locales.
Sibien no es una integracién completa que desparezca los niveles de gobierno
inferior, si es un modelo de gobierno cuyo poder reside en la entrega de
competencias desde un nivel superior, lo cual le da “legitimidad politica directa,
autonomia financiera definida, diferentes y precisas competencias ejercidas
sobre su territorio funcional” (Valenzuela, 2006, p. 9).

El segundo modelo, el intermunicipal, se refiere a un desarrollo policéntrico
dela administracién y se configura como una forma mas flexible de integracién
regional que emerge desde abajo; corresponde a una forma de gobierno
cuya legitimidad es indirecta, pues proviene de la cesién de autoridad de los
municipios que la componen. Este modelo policéntrico se despliega como todo
un entramado de relaciones institucionales —no necesariamente formales— en
los que los sistemas de incentivos y los costos de transacciones determinan la
propension a cooperar de las partes interesadas (stakeholders) para alcanzar un
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objetivo comun (Feiock & Scholtz, 2010; Feiock, 2013). La necesidad de tomar
decisiones en conjunto, en ausencia de relaciones jerarquicas o estrictamente
vinculantes, plantea preguntarse qué lleva a los municipios a embarcarse en
este tipo de experimentos de gobierno.

Al respecto, la teoria policéntrica ha visto que uno de los incentivos para
que los municipios mejoren su competitividad en la oferta de bienesy servicios
publicos tiene que ver con la cldusula de que los ciudadanos “votan con los
pies” (Tiebout, 1956), es decir, estos se desplazan a vivir y a hacer su vida y
negocios en los municipios con la mejor oferta de servicios. En este sentido,
el policentrismo remplaza, en buena medida, la fuerza imperativa del Esta-
do (el comando), por la mano invisible del mercado como un incentivo que
motiva a las ciudades a experimentar con nuevas alternativas conjuntas de
gobierno para superar sus problemas. La competencia se convierte, pues, en
una motivacién para resolver sus “dilemas de accién colectiva” (Feiock, 2013),
esto es, que las entidades involucradas colaboren o no colaboren para alcanzar
objetivos conjuntos de manera coordinada. Razén por la cual, la principal
tarea de los actores estatales de superior jerarquia (las gobernaciones, los
ministerios, etc.) consiste justamente en ayudar a resolver estos problemas
que impiden la cooperacién o incluso a ofrecer incentivos para que los acto-
res se reunan y establezcan arreglos que les permitan resolver sus problemas
de manera conjunta.

No obstante, no se debe entender al modelo del policentrismo como
superior o mejor que el modelo supramunicipal, dado que la literatura se ha
encargado de mostrar que tanto uno como otro tienen éxitos y fracasos. Mas
bien, hoy en dia estos se entienden como extremos en una linea continua que
permite matices y mezclas. Tanto un gobierno metropolitano impuesto desde
arriba —supramunicipal-, asi como una asociacién voluntaria —intermunicipal-
sin el establecimiento de instancias superiores determinadas o de los incentivos
adecuados, presenta muchas complicaciones a la hora de crear un sistema
de gobernanza capaz de coordinar y articular programas y proveer bienes y
servicios a nivel metropolitano. El fracaso de gobiernos metropolitanos su-
pramunicipales muy rigidos,'? al igual que la ineficacia de instancias

2 El ejemplo mds claro de este fracaso es el ya mencionado caso del Greater London Council,
instancia que dejoé de funcionar rdpidamente.
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demasiado flexibles y poco vinculantes,'® ha llevado a que se consideren
mecanismos que combinen la centralizacién de las funciones, mientras per-
mitan el mantenimiento de ciertos niveles de autonomia por parte de las mu-
nicipalidades de la ciudad-regién. Estas ideas han surgido alrededor de los
conceptos de gobiernos en red (network governance), que generan capacidad
de gobierno sin prescindir de la voz y la participacién de las distintas partes
(Subirats y Brugué, 2005).

De hecho, mas que pensar en gobiernos metropolitanos o en comprometerse
conalguno de estos dos modelos, es cada vez mas recurrente entrelos académicos
la expresién “gobernanza metropolitana” (Sellers y Hoffmann-Martinot,
2008). Este concepto se ha enfocado en estrategias de planeacién, integracién
y coordinacién de acciones metropolitanas (vertical y horizontalmente) que
tengan en cuenta la necesidad de definiciones formales de responsabilidades y
jurisdicciones, la eficiencia en la centralizacién y descentralizacién de funciones
y recursos, el mantenimiento de estdndares democraticos y la competitividad
econdmica. Sellers (2002) se refiere a la gobernanza metropolitana como
aquellas acciones e instituciones que implementan y regulan las condiciones
para una economia politica de las dreas metropolitanas, es decir, se trata
de mecanismos que permitan la interaccién politica, econémica y social, y
ayuden ala reduccién de la fragmentacién de las aglomeraciones metropolita-
nas (Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008). En definitiva, se reconoce que la
combinacién de soluciones jerarquicas, horizontales y de mercado, ayuda a
gestionar los problemas metropolitanos a través de multiples instrumentos,
segun sea mas conveniente en cada caso.

Grosso modo, siguiendo la propuesta de Sellers y Hoffmann-Martinot
(2008), algunas de las principales caracteristicas de las actuales formas de
gobernanza metropolitana son: trabajo “a la medida”, esto es, decisiones a
partir de presién y retos emergentes especificos en lugar de grandes estructu-

3 Los comprensori, probados en Italia (Bolonia, Turin y Milan) durante los setenta, son un buen
ejemplo de este fracaso. Se trataba de cuerpos subregionales de asociaciones entre municipios,
de caracter desconcentrado y que dependian de leyes regionales. Estas estructuras fueron
rechazadas rapidamente por los gobiernos locales y los partidos politicos, siendo abandonadas a
mediados de los ochenta (Lefévre, 1999). En Turin, por ejemplo, el drea metropolitana comprendia
200 municipalidades, configuracién que dificilmente podria ser administrada por un gobierno
metropolitano (Klink, 2005).
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ras permanentes; no imposicion, sino concertacién; fortalecimiento demo-
cratico a través de organismos de eleccién directa; funciones de planificacién,
coordinacién e integracién, pero con funciones de gestién reducidas; y estrecha
vinculacién con el sector privado. Lo que estas caracteristicas sugieren es que,
en funcién de la heterogeneidad y el grado de fragmentacién de las regiones
metropolitanas, se podran configurar diferentes arreglos o soluciones a
los problemas metropolitanos, mezclandose instrumentos de mercado, de
jerarquia y de redes.

Los problemas de la gestion metropolitana

Tal como se sugirié en la seccién anterior, y siguiendo a la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE, 2001), no existe un Gnico
modelo de gobierno metropolitano que pueda ser replicado exactamente. El
formato de la gestién de las regiones metropolitanas depende en alto grado
de los antecedentes politicos, sociales, econémicos e histéricos, particula-
res de cada pais y de cada zona metropolitana. Las tradiciones legales, politicas
y culturales, formales e informales, fijan patrones de comportamientos que se
institucionalizan y, al menos hasta cierto punto, determinan las dificultades
para emprender acciones administrativas y de planeacién de los territorios.
Esta caracteristica, que economistas, politélogos, y otros investigadores
sociales (Nelson y Winters, 1982; Bednar, Page y Toole, 2012) han denominado
dependencia del camino (path dependence), toma una renovada importancia
para entender los problemas y las mejoras de alcance metropolitano.

En este sentido, es importante considerar algunos problemas generales que
dificultan tanto el establecimiento como la operacién efectiva de instituciones
y redes para la gobernanza metropolitana. Para la siguiente seccién se han
determinado tres niveles de andlisis que pueden ser utiles para comprender
cada uno de estos problemas de gobierno que giran alrededor de la organizacién
metropolitana, a saber: problemas legales, problemas administrativos y
de accién colectiva y, transversal a todos los anteriores, problemas politi-
cos. No obstante, esto es una mera divisioén analitica; en realidad, los problemas
identificados en cada nivel tienen una relacién directa con los demads nive-

les y no pueden entenderse como situaciones aisladas.
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Aspectos legales en el path dependence

Para estudiar las formas que pueda tomar la gestién metropolitana, uno
de los elementos mas importantes empleados por los académicos es aquel
que se interesa por los mecanismos legales especificos de asociacién, coope-
racién y coordinacién intermunicipal en regiones metropolitanas (Zentella,
2007; Arellano, 2014). Lo que interesa es sobre todo el estudio del papel
de las instituciones politicas establecidas legalmente, a la manera del viejo
institucionalismo, como lo define Peters (2003), para gestionar los procesos
avanzados de metropolizacion. El estudio de esta dimensiéon permite
evidenciar con detalle cuestiones relacionadas con el sistema de gobierno,
las facultades legales, la jurisdiccién municipal, entre otros, que resultan de
especial relevancia a la hora de definir las oportunidades y las restricciones
sobre la manera en que se conforman y se desarrollan diferentes esque-
mas de gobierno metropolitano.

Elmarco legal existente en un determinado pais es el principal elemento que
define qué tipo de dindmicas de gobierno metropolitano se pueden dar. Dado
esto, la ausencia de definiciones legales claras sobre las potestades y competencias
para la gestion metropolitana puede imponer serios limites a la capacidad de
los actores involucrados para disefiar soluciones conjuntas. En muchos casos,
el establecimiento de gobiernos metropolitanos resulta especialmente difi-
cil en ausencia de un marco legal que establezca las funciones y los limites de
las responsabilidades de los municipios integrantes. Esto tiende a propiciar
problemas de competencia por recursos entre los municipios y de coordinacién
entre los niveles micro, meso y macro de gobierno.

La ausencia de competencias y de definiciones legales para la gestién
metropolitana es uno de los problemas mas habituales, en lo que se refiere
a la consolidacién de gobiernos metropolitanos. En México, por ejemplo, la
Constitucién prohibe la creacién de niveles de gobierno entre el federal y el
municipal. Este hecho termina por impedir el establecimiento de mecanismos
de coordinacién y asociacién en los que la reparticién y definicién de responsa-
bilidades tenga la fuerza institucional suficiente como para que sean efectivos.™

* Endreas como la de Colima o Hidalgo, se han desarrollado algunos érganos de consulta y opinién
como la Comisidn Metropolitana para el Desarrollo o la Coordinacién de Desarrollo Metropolitano,
pero con autoridad decisoria efectiva minima (Arellano, 2014).
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Sibien se identifican fendmenos sociales que exigen atencién metropolitana,
la composicién de organismos metropolitanos no tiene el respaldo juridico
vinculante que les permita intervenir efectivamente (Arellano, 2014).
Igualmente, tal como lo menciona Nunes (2002), refiriéndose al caso de
Lisboa, sin un rol definido legalmente, resulta sumamente dificil promover
cualquier politica urbana relevante, pues las decisiones no necesariamente
movilizan los intereses de cada municipio miembro. En este nivel, pues,
resaltan especialmente los obstaculos relacionados con la definicién de
funcionesy el traslapamiento de las responsabilidades que generan confusién
y descoordinacién en la atencién a los problemas publicos.

Asociado a la falta de un marco legal, también se encuentra la dificultad
de establecer un marco claro de financiamiento a través de transferencias
especificas del gobierno central o de la existencia de un marco propio de fi-
nanciamiento de las autoridades metropolitanas para sus distintas tareas.
Dado lo anterior, los recursos financieros reducidos restringen la posibilidad
de implementar estrategias para el desarrollo en la regién metropolitana y
disminuyen la capacidad para incurrir en los costos necesarios para establecer
mecanismos de coordinacién (Nunes, 2002). De acuerdo con Sellers y
Hoffmann-Martinot (2008), en tanto el gobierno metropolitano no solo
depende de la interaccién horizontal entre municipios, sino también de la
interaccién con los niveles superiores de gobierno, la implementacién eficaz
de mecanismos que integren la metrépolis “depende a menudo de la capacidad
para obtener recursos y apoyo de los organismos nacionales y regionales”, y
por tanto, se requiere “una mejor comprensién de las evoluciones dindmicas
intergubernamentales entre las grandes ciudades y su regién” (p. 286)."* Dicho
esto, la definicién formal de los recursos y las competencias que los distintos
actores adquieren en la organizacién de la gestién metropolitana es de crucial
relevancia para el establecimiento de mecanismos efectivos de integracién. Este
punto se abordara en profundidad en los siguientes capitulos, a propdsito del
caso del Area Metropolitana del Valle de Aburra.

5 Esta idea se enmarca en lo que la literatura cldsica sobre politicas publicas se denomina
oportunidades para la accidn: la cohesidn entre programas institucionalmente estandariza-
dos entre los distintos niveles de gobierno puede ayudar a blindar de desaciertos y errores
burocraticos y administrativos el desarrollo de politicas, programas y proyectos a escala local
(Rein & Rabinovitz, 1978; Sabatier & Mazmanian, 1981; Licha y Molina, 2006).
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Problemas administrativos en clave de los dilemas de
accion colectiva

Continuando con los retos que se pueden enfrentar a la hora de construir
soluciones metropolitanas para los problemas de las urbes modernas, se deben
tener también en cuenta los retos de gestién publica que estructuran cualquier
forma de gobierno metropolitano. En términos mas precisos, la fragmentacién
implica la existencia de multiples jurisdicciones auténomas (tanto de los
gobiernos locales como de otros niveles de gobierno), que se sobreponen en
un mismo territorio conectado por razones geograficas y poblacionales. Asi,
por ejemplo, los habitantes de un municipio pueden verse perjudicados por las
acciones generadas en otro territorio, sencillamente porque generan polucién
o trafico sin que puedan hacer mucho al respecto en la primera localidad. Esta
distribucién especifica de las actividades en un territorio dificulta la asignacién
de responsabilidades y puede conducir también a la duplicidad de funciones
(Feiock, 2009; 2013). Dado esto, tal como lo mencionan Ostrom, Tiebout y
Warren (1961), la fragmentacién significa “muchos gobiernos sin suficiente
gobierno” (p. 831), lo cual se intensifica en sectores y lugares especificos. Es
decir que los problemas de transporte pueden ser mas severos en algunos
municipios, los de contaminacién en otros y los de aglomeracién de la pobreza
en otros. Esto hace que la configuracién fisica y social influya profundamente
en la dificultad para resolver los problemas administrativos.

Lo anterior implica que dada la manera desigual como se distribuyen los
problemas y las ganancias en el territorio metropolitano, se puedan llegar
a intensificar lo que se ha denominado en la literatura académica como
“dilemas de accién colectiva” (Feiock, 2013). El dilema consiste en que las
agencias publicas y demds actores involucrados, bajo las circunstancias de
costos e incentivos que ofrecen las dindmicas del territorio, pueden decidir
entre cooperar o no cooperar. Un municipio que genera una externalidad a los
otros, por ejemplo, puede decidir no cooperar a la hora de buscar alternativas
si estas le reportan costos importantes. La fragmentacién, ubicada en
territorios especificos y con problemas especificos, impone una serie de retos
a la administracién publica en clave de accién colectiva que dificultan la tarea
de atender las demandas sociales de alcance metropolitano. Entre ellas se
encuentran las siguientes:
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e Dificultad para el establecimiento de fronteras territoriales claras. Los
criterios que servian para definir la pertenencia a una ciudad especifica han
variado en el nivel metropolitano: la contigtiidad territorial, la movilidad y
la existencia de servicios en comun no son tan faciles de establecer dadas las
actuales condiciones en las que la vida de la region se desarrolla. La relaciéon
centro-periferia no aparece nitidamente, razén por la cual no resulta suficiente
para definir las discontinuidades presentes en las regiones metropolitanas,
donde algunas zonas estdn altamente integradas y otras apenas son
marginalmente integradas (Arias & Borja, 2007).

e Diversidad y heterogeneidad de las demandas territoriales. La mul-
tiplicidad de actores sociales y de asuntos que ocupan un lugar en la agenda
publica puede llevar a la proliferacién de politicas sectoriales que dependan de
distintas autoridades, entidades publicas o privadas. Esta situacién dificulta
la integracién y coordinacién de politicas, planes, programas o proyectos que
busquen atender los problemas publicos a escalas cada vez mds amplias; todo
sumado al hecho de la posible disparidad de metodologias y de informacién
usada por la administracién en cada caso (Arias & Borja, 2007).

o Aumento de los costos de transaccion. La fragmentacién territorial y
administrativa también implica un aumento en los costos de integracién de
los gobiernos locales en un nivel metropolitano para proveer bienes y servi-
cios, tanto por lalejania como por la escasez de recursos de las administraciones
locales mas periféricas (Valenzuela, 2006).'° Entre mayor sea la cantidad de
actores y publicos involucrados, entre mds recursos e informacién se necesi-
te para resolver los problemas existentes, serdn mds altos los costos necesarios
para tomar decisiones conjuntas. El principal problema en términos de acciéon
colectiva es que cuando los costos de transaccién sean muy elevados, los
participantes pueden preferir no colaborar, pues les resulta mas provecho-
so y practico tomar decisiones de forma independiente, aun cuando el efecto
colectivo sea mucho mas negativo.

® Este fendmeno es especialmente evidente en las metrdpolis latinoamericanas, las cuales han
sufrido el impacto de numerosas expansiones periféricas, asociadas al desplazamiento.
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* Riesgos de colaboracion. Antelas dificultades ya mencionadas enla accién
colectiva metropolitana, resulta racional para los actores involucrados evaluar
la “probabilidad de que los esfuerzos de colaboracién no logren mantenerse
unidos o no resuelvan eficazmente el dilema colectivo” (Feiock, 2013, p. 399).
El que las acciones colectivas emprendidas puedan fracasar es denominado
por el enfoque policéntrico como riesgos para colaborar (Feiock, 2009; 2013).
Estos pueden ocurrir por las dificultades para coordinar los distintos gobiernos,
los aparatos administrativos y la informacién; también pueden considerarse
riesgos para la colaboracién cuando los costos y los beneficios de la accién
colectiva no estdn bien distribuidos entre los participantes y los afectados o
beneficiados; o, finalmente, en los casos en los que el conflicto de intereses
es muy alto y hay mucha probabilidad de que no se asuman los compromisos
por alguno de los actores (Feiock, 2013).

En general, los estudios de caso sobre areas metropolitanas (Roca, 1998;
Lefévre, 1998; 1999; 2010; Nunes, 2002; Dreier, Mollenkopf y Swanstrom,
2004; Zentella, 2007; Arellano, 2013; 2014) han demostrado que el éxito o
el fracaso del gobierno metropolitano estd directamente relacionado con la
capacidad interorganizacional de los gobiernos para superar la fragmentacién
territorial, llevar a cabo acciones colectivas y poder implementar mecanismos
coordinadosy cooperativos, aprovechando la disminucién delas disparidades po-
liticas, socioecondémicas y culturales en la metrépolis (Feiock y Scholz,
2010). Esto requiere, entonces, la superacién de los problemas de la accién
colectiva y de las visiones particulares de los gobiernos locales, pues supone
optar por acciones cooperativas y estratégicas que permitan ganar eficiencia,
evitar externalidades negativas y desarrollar economias de escala (Sellers y
Hoffmann-Martinot, 2008; Ostrom, 2000; 2009).

Problemas politicos

Finalmente, transversal a todos los problemas anteriores, es necesario resaltar
el hecho de que, en tanto instancia de gobierno, una administracién me-
tropolitana no solo es un érgano técnico de planeacién y coordinacién, sino que
se trata, al mismo tiempo, de un actor politico que debe tener una legitimidad
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propia. Siguiendo a Lefévre (2010), en la medida en que las metrépolis son
espacios cruciales para la produccién de acciones y politicas necesarias para
lidiar con los asuntos sociales mas importantes, entonces ellas mismas deben
tener la legitimidad politica para hacer sostenibles sus decisiones. En este
sentido, se resalta que, para ser gobernadas, las regiones metropolitanas deben
convertirse en espacios politicos de toma decisiones. Esto no necesariamente
implica la realizacion de elecciones, pero si requiere de la creacién de espacios
conjuntos de decisién que generen compromiso por parte de los actores.'”

La consolidacién de un nuevo espacio politico, como lo es el drea metro-
politana, exige constituir cierta coherencia y objetivos comunes; lo cual,
en cierta medida, significa un desafio a los espacios politicos preexisten-
tes (especialmente para municipios, gobernaciones, ministerios y organismos
nacionales desconcentrados). Por lo tanto, la constitucién de nuevas dinami-
cas de gobernanza metropolitana no es el mero resultado l6gico de los
procesos de globalizacién econdmica y de la fragmentacién, ni puede ser
simplemente impuesta desde arriba hacia abajo, como ya se puso en evidencia
en el fracaso de los primeros experimentos de metropolizacién en la década
de los cincuenta (Lefévre, 2010). Con lo anterior como presupuesto, en este
nivel pueden distinguirse dos subproblemas centrales, estos son: la necesidad
de legitimidad politica, derivada de los procesos democraticos que exigen las
dindmicas politicas de la metrépolis, y los conflictos sobre la organizacién del drea
metropolitana y sobre la forma de atender a las demandas sociales entre los diversos
proyectos e intereses politicos. De acuerdo con esto, el gobierno metropolitano
debe enfrentarse a cuestiones, tales como:

e Conflictos politicos con otros gobiernos locales y otros niveles de gobierno.
La dificultad de coordinar esfuerzos entre las distintas administraciones
locales para solucionar asuntos de escala metropolitana (que ha sido un
denominador comtn entre los niveles aqui analizados) toma aqui el matiz

7 La metrépolis, como la ciudad en general, es un espacio de relaciones que delimita “cémo las
interacciones politicas, econdmicas y sociales operan para generar determinadas situaciones de
bienestar o malestar colectivo. [...] No son tnicamente conglomerados arquitectdnicos sino,
sobre todo, espacios de encuentro que condicionany explican las principales dindmicas de nuestro
mundo” (Subirats y Brugué, 2005, p. 352).
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de la negociacién politica. Ya no se trata simplemente del solapamiento o la
contradiccién de jurisdicciones (Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008), sino de
la incompatibilidad de proyectos politicos o incluso de partidos que limitan
las posibilidades de alcanzar acuerdos comunes entre los municipios (Arias &
Borja, 2007; Nunes, 2002).

o Competencia entre municipios centrales y periféricos. En estrecho vinculo
con lo anterior es recurrente que exista competencia politica y econémica
entre los municipios centrales —cada vez menos centrales— y los municipios
satélites que adquieren cada vez mas protagonismo. Esta competencia tiene
que ver tanto con la participacion en el presupuesto publico y con la expansion
territorial y econémica, como con la distribucién de las responsabilidades y
la financiacién de los proyectos metropolitanos. Dado esto, surgen multiples
preguntas que generan un amplio espacio de debate como, por ejemplo,
“¢quién debe financiar los transportes colectivos?, ;1os grandes equipamientos
deportivosy culturales?, ;las redes de saneamiento? Y, ;en qué medida?” deben
hacerlo (Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008, p. 274). Enla posibilidad de darle
a estos y otros interrogantes una respuesta que convenza a los ciudadanos
involucrados en los multiples municipios, puede surgir un proyecto politico
comun que permita fortalecer una solucién metropolitana.

 Necesidad de democratizacion del gobierno metropolitano. Uno de los
principales hallazgos, arrojado por el diagndstico histérico ya mencionado,
es que gran parte del fracaso de los primeros intentos de gobiernos
metropolitanos se debi a su falta de legitimidad politica. Sobre el particular,
se trata de la apertura a la participacién de los multiples actores implicados
—publicos y privados- en las instancias decisorias (Nunes, 2002). En este
sentido, el reto es construir mecanismos democraticos que le den legitimidad
al gobierno metropolitano, incluyendo, por un lado, la posibilidad de que sus
miembros representativos sean electos directamente, y, por otro, la rendicién
de cuentas oportuna.

En definitiva, tanto un gobierno metropolitano impuesto desde arriba como
una asociacién voluntaria o policéntrica suponen importantes desafios a la
hora de coordinar acciones, articular actores y administrar bienes y servicios
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en la escala metropolitana. Como se trat6 de ilustrar en las pdginas anteriores,
tanto los gobiernos metropolitanos muy rigidos, como las instancias de
gobernanza demasiado flexibles y poco vinculantes se pueden quedar cortas a
lahora de darle respuesta a los problemas de la escala metropolitana. Ademas,
todos los problemas ya revisados dejan ver las multiples cuestiones que se
deben resolver a la hora de pensar la gestién de la seguridad y la convivencia
en clave de gobernanza metropolitana en el Valle de Aburrd, tema central
de este libro. Se hace necesario, pues, explorar con mayor detenimiento las
distintas soluciones o arreglos institucionales que son posibles para resolver
la particularidad de los problemas de indole metropolitano. Soluciones que no
responden necesariamente al modelo de consolidacién o de tipo policéntrico,
sino a los determinantes que en cada caso posibilitan la actuacién de las
diferentes instituciones involucradas y, por tanto, a través de diferentes
instrumentos.
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Introduccion

La preocupacién por la gestidon de los asuntos metropolitanos ha sido un
tema recurrente en la agenda politica local y nacional desde que comenzaron
a intensificarse los procesos de migracién del campo a la ciudad a media-
dos del siglo XX; especificamente, desde que empezaron a evidenciarse nuevas
dindmicas de conurbacién y, en consecuencia, problemas comunes a varios mu-
nicipios (Schnitter, Giraldo y Patifio, 2006).

Para el caso del Valle de Aburr4, el Plan de Desarrollo Metropolitano de
1985 ya advertia sobre el “desbordamiento del orden urbano” de la subregion,
y la importancia de incorporar un gobierno metropolitano capaz de asumir
los retos de un valle cada vez mas integrado, y que pudiera dar “soluciones
y tratamientos de conjunto en las escalas municipal, metropolitana y subre-
gional” (Area Metropolitana del Valle de Aburra, 1985, p. 40). Como respuesta
a lo anterior, las reformas descentralizadoras de finales de los afios ochenta
del siglo pasado y, en particular, la Constitucién de 1991, favorecieron el
fortalecimiento de las dreas metropolitanas, lo que les permitié a estas
atender con mayor eficiencia los problemas intermunicipales asociados a
la infraestructura, el medio ambiente y la movilidad. Sin embargo, otros
problemas como aquellos asociados a la seguridad ciudadana permanecie-
ron ajenos a la competencia de estas entidades, pese a haber estado en el
corazén de la agenda politica de los municipios del Valle de Aburra desde 1990.

A pesar delo anterior, la seguridad ciudadana no ha pasado completamente
desapercibida para los procesos de planeacién metropolitana de la subregion.
En ese sentido, este capitulo tiene como objetivo describir algunas experiencias
de integraciéon de la planeacién de la seguridad, que han tenido lugar en el
Valle de Aburra desde 1990 hasta la actualidad.

En primer lugar, se examinan los antecedentes de la integracién metro-
politana, lalimitada autonomia de las dreas metropolitanas y el impacto de las
reformas descentralizadoras enla gestién de los asuntos comunes. En segundo
lugar, se analizan las principales experiencias e iniciativas metropolitanas en
torno a la seguridad ciudadana, que fueron implementadas en la subregién,
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tanto por el Area Metropolitana del Valle de Aburra como por otras entidades
publicas a partir de 1990 y hastala actualidad. Por tltimo, el capitulo presenta
algunos retos para la gestién metropolitana de la seguridad ciudadana en el
Valle de Aburra.

Los asuntos metropolitanos

Durante la segunda mitad del siglo xx las ciudades de Colombia experimentaron
un crecimiento demogrifico muy acelerado, que tuvo como resultado la
concentracién en ellas de la mayor parte de la poblacién del pais. Si bien
las ciudades recibieron movimientos migratorios del campo motivados por
La Violencia, los procesos de modernizacién hicieron de ellas un lugar mas
atractivo para vivir, de tal forma que los avances en el drea de la salud, el acce-
so a servicios publicos, la oferta educativa y laboral, y, en general, el
mejoramiento de las condiciones de vida, contribuyeron a intensificar la
presiéon demografica urbana (Ortiz, 1998).

Ejemplo de ello fue Medellin, ciudad que, segin el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), pas6 de tener 772.887
habitantes en 1964, a tener 1.093.191 en 1973 (DANE, 2015) y 1.535.955
en 1985 (DANE, 2017); 1o que represent6 un incremento del 41% durante los
primeros diez afios y del 98% durante todo el periodo. Esto da cuenta de que
la capital antioquefia duplicé su poblacién en veinte afios.

Este proceso no fue ajeno a los demas municipios del Valle de Aburra.
Como puede observarse en la tabla 2, entre 1964 y 1985 el crecimiento
demografico de la subregion se concentré en las cabeceras municipales. A
excepcion de Bello e Itagti (1964 y 1973), asi como de Girardota (1973-1985),
los demas municipios presentaron una tasa de crecimiento intercensal mayor
en el casco urbano que en el resto del territorio. Incluso, algunos reportaron
tasas negativas en su drea rural: durante el periodo intercensal 1964-1973, el
crecimiento rural en Medellin y Caldas fue de -3% y —4%, respectivamente;
mientras que, para el periodo 1973-1985, la tasa de Bello fue del -11% yla de
Itagiii de -15%.
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En el anterior contexto de intensificacién de la presién demografica urbana,
muchos de los problemas publicos comenzaron a rebasar el &mbito local para
instalarse en el intermunicipal, lo que, poco a poco, requirié la intervencién,
no solo de las autoridades municipales, sino también de las autoridades
departamentales y nacionales. Ya el articulo 198 de la Constitucién de 1886,
modificado por el Acto Legislativo 01 de 1968, permitia la asociacién de dos
o mdas municipios cuando estos mostraran relaciones de interdependencia,
conurbacién y existencia de problemas publicos comunes:

[... ] Parala mejor administracién o prestacion de servicios publicos de
dos o mas Municipios de un mismo Departamento, cuyas relaciones
den al conjunto las caracteristicas de un area metropolitana, la ley
podrd organizarlos como tales, bajo autoridades y régimen especiales,
con su propia personeria, garantizando una adecuada participacion
de las autoridades municipales en dicha organizacién. Corresponde
a las Asambleas, a iniciativa del Gobernador y oida previamente la
opinién de los Concejos de los Municipios interesados, disponer el
funcionamiento de las entidades asf autorizadas (Acto Legislativo 01,
1968, Art. 63).

En el Valle de Aburra, la preocupacion por los asuntos metropolitanos se
materializé con la creacién, en 1966, de una entidad denominada “Munici-

7

pios Asociados del Valle de Aburra” (MASA); iniciativa que pretendi6 fortale-
cer los procesos de planeaciéon urbana de la subregién y mejorar la eficiencia en
la ejecucién de obras publicas y la provision de servicios pablicos (Municipios

Asociados del Valle de Aburra, 1977).

MASA se propuso prestar, sin animo de lucro, asistencia técnica,
juridica, econédmicay social alos municipios socios y ala comunidad en
general. Su objetivo central fue el desarrollo y la planeaciénintegral de
laregion comprendida en los términos territoriales de los municipios
socios; la promocidn, financiacién y ejecucién de obras, y prestacion
o administracién de servicios de interés regional (Alvarez, 2011, p. 14).

Posteriormente, en 1980 (Ordenanza 34, 1980), la Asamblea Departamental
de Antioquia cre6 el Area Metropolitana del Valle de Aburra, una nueva entidad
para la integracién municipal con mayores atribuciones que la asociacién
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metropolitana precedente. Para ese momento, MASA habia perdido incidencia
en los asuntos de la subregién y solo contaba con cinco municipios miembros:
Medellin, Envigado, Barbosa, Caldas e Itagiii. Por el contrario, el AMVA se
fortalecié con la participacién de todos los municipios, aunque Envigado
anunciaria su salida en 1983.*

Ademas dela conformacién del AMVA, en 1981 se crearon en Colombia dos
areas metropolitanas mds. La primera formada alrededor de Bucaramanga e
integrada por este municipio, asi como por Floridablanca y Girén (Ordenanza
20, 1981).” La segunda, el Area Metropolitana de Barranquilla, de la que
hicieron parte los municipios de Soledad, Malambo, Puerto Colombia, Galapa,
y Barranquilla como ciudad nucleo (Ordenanza 28, 1981).

Aunque la emergencia de las dreas metropolitanas supuso un avance para
la atencién de problemas comunes, el modelo centralista de la Constitucién
de 1886 limit¢ la capacidad de gestién de estas entidades, al otorgarles una
escasa autonomia politica, fiscal y administrativa. Ademds, de acuerdo a lo
planteado en el Decreto 3104 de 1979, el caracter intermunicipal de las 4reas
metropolitanas suponia un alto grado de coordinacién entre los municipios
miembros, grado que no siempre era posible alcanzar, entre otras cosas, por
la inestabilidad politica producto de la gran rotacién de alcaldes que existia.

Lo anterior afecté particularmente al Area Metropolitana, pues Medellin,
su municipio nucleo, tuvo 41 alcaldes entre 1949 y 1986, 13 mas que Bogota
(28) y 18 mas que Cali (23).2 Esto dificulté la adopcién de planes de largo plazo
que articularan las politicas locales y generaran compromisos vinculantes
entre los municipios miembros. Ejemplo de ello fue el Plan de Desarrollo
Metropolitano de 1985, iniciativa concebida para mejorar la coordinacion
interinstitucional, que alcanzé apenas a generar acciones prevalentemente

' Envigado volvid a ser parte del AMVA a partir del 10 de julio de 2016.

> Mediante la Ordenanza 48 de 1984 se aprobd el ingreso del municipio de Piedecuesta (Area
Metropolitana de Bucaramanga, s. f.).

3 Hastala expedicion del Acto Legislativo 01 de 1986, los alcaldes eran designados por el gobernador,
quien también tenfa la facultad de removerlos de su cargo. Los ciudadanos solo elegian a
los consejeros municipales, a los diputados a la Asamblea Departamental, al presidente y al
vicepresidente de la Republica (Const., 1886, Arts. 172, 174).
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operativas, orientadas a optimizar los recursos relativos a la cobertura de
servicios publicos, la atencién de los asuntos medioambientales, la movilidad
y la ejecucion de obras publicas de interés metropolitano.

En un principio, la creacién de las dreas metropolitanas en Colombia fue
una estrategia que favorecié la desconcentracién del poder politico, aunque
no su descentralizacién. El incremento de las competencias de los gobiernos
subnacionales no alteré la potestad y la capacidad de decisién por parte de
los 6rganos del nivel central. No seria sino hasta el segundo lustro de los
anos ochenta del siglo XX cuando se realizarian varias reformas de caracter
descentralizador.

Pese a la creacién de la figura de Situado Fiscal en 1968, y a las iniciativas
de reforma constitucional emprendidas durante la administracién del
presidente Alfonso Lépez Michelsen, los municipios se limitaron por mucho
tiempo a ejecutar los recursos transferidos por el gobierno central. En lo que
respecta a la descentralizacion fiscal, la Ley 12 de 1986 fortalecié las finanzas
locales con la cesién a los municipios del recaudo y la ejecucién del Impuesto
al Valor Agregado (IVA). En lo concerniente a la descentralizacién politica
y administrativa, el Acto Legislativo 01 del mismo afio aprobé la eleccion
popular de alcaldes a partir de 1988. La adopcién de un periodo fijo para el
cargo y la responsabilidad politica que supuso la nueva forma de escogencia
favorecieron la estabilidad administrativa y una gestién publica con mayor
legitimidad (Lépez, 2016). Los cambios del afio 1986 representaron un salto
hacia la descentralizacién y el fortalecimiento de la autonomia municipal.

La eleccién de alcaldes y la expedicién de medidas tendientes a
estimular la participacion ciudadana no se concebian aisladas de la
asignacion de funciones y de la transferencia de mayores recursos;
de igual modo, el fortalecimiento fiscal y administrativo no se vefan
como herramientas aisladas del poder politico y la representatividad y
legitimidad local. De otra parte, lareforma descentralista en su primera
etapa tuvo un claro énfasis territorial y se concentrd primordialmente
en los gobiernos locales, por lo cual ha sido caracterizada como una
reforma municipalista (Maldonado, 2001, p. 13).

Por su parte, la nueva Constitucién de 1991 dio mayor desarrollo a estas
reformas, tanto a nivel municipal como departamental y metropolitano.
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En su Articulo 319 se reafirmé la personeria juridica y la autonomia de las
dreas metropolitanas. Asimismo, se definié que aquellas estarian regidas por
un régimen administrativo y fiscal especial, y que su propésito seria el de
coordinar y programar el desarrollo arménico de los municipios miembros, asi
como “racionalizar la prestacién de los servicios publicos a cargo de quienes la
integranyy, si es el caso, prestar en comun algunos de ellos; y ejecutar obras de
interés metropolitano” (Const., 1991, Art. 319).

En 1991, afio en el que, siguiendo a Maldonado (2001), inici6 la se-
gunda etapa de la descentralizacién en el pais, se constituyeron dos areas
metropolitanas mas. De un lado, se integré el Area Metropolitana de Ciicuta
con los municipios de Ctcuta (como ciudad nucleo), Los Patios, Puer-
to Santander, San Cayetano, Villa del Rosario y El Zulia. Del otro, se conformé
el Area Metropolitana de Centro Occidente, compuesta por Dosquebradas, La
Virginia y Pereira como ciudad nuclear.*

Elnuevo orden constitucional representé un cambio normativo en la forma
de planificar y gestionar los asuntos publicos desde el nivel territorial. Los
municipios adquirieron mayor autonomia para la atencién de los problemas
locales e intermunicipales, lo cual incentivé la integracién metropolitana,
tanto formal como informal. En el caso de la integracién metropolitana formal,
ademas delas areas ya constituidas, se conformé en 2005 el Area Metropolita-
na del Cacique Upar en torno a Valledupar (como ciudad ntcleo) y los
municipios de La Paz, Manaure, Balcén del Cesar, Agustin Codazziy San Diego.
En el caso de la integracién metropolitana informal se consolidaron varias
regiones metropolitanas de facto, conurbaciones funcionales con dindmicas
urbanas de cardcter metropolitano, pero que no constituyeron propiamente
una entidad legalmente reconocida. Algunas de estas fueron las formadas
alrededor de ciudades como Bogotd, Cali, Cartagena, Tunja, Villavicencio,
Popayan, Manizales, etc.

La preocupacién por los problemas metropolitanos siguié presente durante
los afios posteriores a la promulgacién dela Constitucién de 1991. La Ley 128

4+ Sibien el Area Metropolitana de Centro Occidente ya se habia conformado por la Ordenanza 1
de 1981, esta “fue modificada por la Ordenanza No. 14 del 26 de marzo de 1991, para establecer
los municipios adscritos: Pereira [y] Dosquebradas inicialmente y con posterioridad el municipio
de La Virginia” (Area Metropolitana Centro Occidente, 2014).
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de 1994 definié una primera reglamentacién para la inclusién de municipios
a las dreas metropolitanas, la conformacién de nuevas dreas metropolitanas,
el fortalecimiento de las competencias generales y la actuacién conjunta de
los miembros de la entidad metropolitana. Nueve afios después, con el &nimo
de acentuar la autonomia de estas entidades y definir con mayor claridad el
margen de decision e intervencién en el escenario metropolitano, esta ley se-
ria derogada por la Ley 1625 de 2013, la cual precisé las competencias y
facultades de las dreas metropolitanas al conferirles la potestad para intervenir
en asuntos tan diversos como los contemplados en los hechos metropolitanos, a
saber, “aquellos fenémenos econémicos, sociales, tecnolégicos, ambientales,
fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos, que afecten o
impacten simultdneamente a dos o mas de los municipios que conforman el
Area Metropolitana” (Acuerdo Metropolitano No. 10, 2013, Art. 7).

Experiencias metropolitanas paralaplaneacion
y gestion de la seguridad ciudadana en el Valle
de Aburr3, 1990-2017

Sibien el proceso de urbanizacién del Valle de Aburra motivé la preocupacién
por la gestién publica de lo metropolitano, esta se decanté principalmente por
los asuntos del medio ambiente, la movilidad, la infraestructuray la provision
de servicios publicos. Esto alejo la discusiéon y la actuacién metropolitana de
otros problemas que afectaron fuertemente el desarrollo y el bienestar de los
habitantes de la subregion. Tal es el caso de la seguridad, problema angular
en Medellin y el Valle de Aburra desde la década del ochenta del siglo XX, cuya
atencién no siempre se dio desde la institucionalidad metropolitana o incluso
municipal, toda vez que esta era concebida como un asunto de competencia
del nivel central del gobierno.

Bajo la Constitucién de 1886, nilos municipios nilas dreas metropolitanas
eran actores centrales en el proceso de toma de decisiones respecto de la
seguridad. La Policia Nacional era la encargada de mantener el orden publicoy
tomar las decisiones estratégicas y de planeacién para la seguridad, concebida
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en ese entonces como seguridad publica.” Ademas, dada la funcién agencial que
desempefiaban los alcaldes en Colombia y las disposiciones legales que regian
ala Policia Nacional, la integracién entre las autoridades civiles y policiales era,
cuando mucho, insuficiente para afrontar un fenémeno de violencia urbana
de las dimensiones observadas a partir de 1980.

A pesar del anterior contexto existieron en el Valle de Aburrd diversas
experiencias cuyas caracteristicas y objetivos estuvieron relacionados con la
planeacién de la seguridad desde un enfoque metropolitano. Algunas de ellas
fueron desarrolladas por el AMVA, mientras que otras fueron el resultado del
trabajo de entidades nacionales y actores locales de la sociedad civil. Se traté
de iniciativas que, si bien tuvieron un impacto y alcance limitados, dejaron
aprendizajes importantes para los procesos actuales y futuros de planeacién y
gestién metropolitana de la seguridad. A continuacién se describen y analizan
dichas iniciativas.

Consejeria Presidencial para Medellin
y su Area Metropolitana

En 1990, ante la urgencia que representaba la intervencién de la violencia
urbana en Medellin, el Gobierno Nacional decidié crear la Consejeria
Presidencial para Medellin y el Area Metropolitana del Valle de Aburra,
érgano que, aunque se concibié como una entidad de alcance metropolitano,
se encargd principalmente de suplir las carencias institucionales de Medellin
y expandir la gobernabilidad de la ciudad durante los afios posteriores (Leyva,
2010). La Consejeria impulsé la vinculacién del sector privado, la sociedad
civil y las organizaciones internacionales para la elaboracién de programas
sociales, tales como la Corporacién Paisa Joven y el Programa Integral de
Mejoramiento de Barrios Subnormales en Medellin (PRIMED). Sin embargo,
apesar del trabajo en algunas areas, fue poco lo que esta nueva instancia pudo
hacer en materia de integracién metropolitana y articulacién de programas
de seguridad y convivencia.

5 Para una distincion entre los conceptos de seguridad publica, seguridad ciudadana y seguridad
humana, véase Mesa (2015).

83



SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

En el marco dela Consejeria, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
present6 el Programa Presidencial para Medellin y el Area Metropolitana, un
documento que contenia un diagndstico de la crisis de la ciudad, realizado
a partir del estudio de las variables que frecuentemente se asociaban con la
emergencia de aquella: el crecimiento demografico, la pobreza, la desigual-
dad, el desempleo, la educacién, la salud, el espacio urbano, el déficit de
vivienda, la debilidad de la justicia y el narcotréfico, entre otras (Departamento
Nacional de Planeacién [DNP], 1991).

Como alternativas para mitigar la crisis, el DNP propuso desarrollar
un conjunto de programa, los cuales, aunque se pensaron para intervenir
problemas metropolitanos, supusieron una poca vinculaciéon del AMVA, la
entidad metropolitana por excelencia. En materia de seguridad y justicia se
plantearon algunas propuestas de indole local, como la descongestién de los
despachosjudiciales, la creacién de Centros de Conciliacién y Conciliadores en
Equidad, la implementacién del Cédigo del Menor, la adquisicién de equiposy
sistemas para la Policia Nacional, asi como el aumento del niumero de efectivos
policiales. Sin embargo, de entre las propuestas, solo una se concibié como un
programa de alcance metropolitano, la creacién de un Concejo Metropolitano
de Seguridad:

Se pondra en marcha este Consejo, como unainstancia de coordinacion
de todas las entidades estatales responsables por el manejo de orden
publico, donde se definiran los planes de seguridad y la ejecucién de
las acciones. Dicho Consejo contard con una comisidn asesora que
canalizara las iniciativas y recomendaciones de la sociedad civil para
resolver los problemas de seguridad y definir mecanismos de veeduria
para el cumplimiento de las acciones (DNP, 1991, p. 18).

Aungque el titulo de esta iniciativa, “Programa Presidencial para Medellin
y el Area Metropolitana”, sugeria recomendaciones tanto para Medellin como
para el resto del Valle de Aburrd, gran parte de las observaciones planteadas
por ella se centraron en describir y entender las causas del problema en
Medellin, desconociendo las particularidades de los demas municipios de
la subregién y la complejidad de las dindmicas intermunicipales. Para la
elaboracién del diagnéstico y la medicién de las variables sociodemograficas,

84



EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

por ejemplo, se tuvieron en cuenta Gnicamente los datos de homicidios y hurtos
correspondientes a la capital antioqueria. Por tal razén, se pudo describir de
forma detallada el contexto de Medellin, pero no el de los demas munici-
pios. Es asi como se dejaron por fuera Envigado, Itagii, o Bello, municipios
sin los cuales la comprension del problema resultaba parcial.

En materia de convivencia, durante el primer lustro de los afios noventa del
siglo pasado, la consejeria realiz6 varios seminarios y foros de discusién. En
estos participaron la fuerza publica, asi como diversos grupos de ciudadanosy
de industriales, medios de comunicacién y universidades. En el marco de estas
actividades se convocaron diversas mesas de trabajo sobre juventud, educacién,
cultura, empleo, medio ambiente y espacio publico. Ademds, se convocé una
mesa sobre justicia, derechos humanos y convivencia ciudadana (Seminario
Alternativas y Estrategias del Futuro para Medellin y su Area Metropolitana,
1994); como resultado de la cual se destacé el texto “Politica y paz en la zona
nororiental de Medellin”, redactado por el Movimiento de Intelectuales por
la Paz. En dicho texto se denunciaban los enfrentamientos entre los diversos
actores armados en la sefialada zona de la ciudad y, a su vez, se referian algu-
nos de los aprendizajes en construccién de paz que hacian del municipio
referencia nacional en la materia. Las memorias de estos seminarios se
recopilaron en una coleccién llamada Memorias al Seminario Alternativas
y Estrategias de Futuro para Medellin y su Area Metropolitana (Seminario
Alternativas y Estrategias del Futuro para Medellin y su Area Metropolita-
na, 1994).

Aunque a lo largo de los seminarios la mirada local prevalecié en las
discusiones y los temas tratados se circunscribieron en la mayoria de los casos
a Medellin, aquellos fueron un ejercicio deliberativo que explor6 explicaciones
multicausales de la crisis de seguridad en la subregién. En este sentido debe
reconocerse que la consejeria fue una experiencia que dejé grandes aprendizajes
para la gestién metropolitana de la seguridad y la convivencia, tanto por sus
aciertos como por sus limitaciones. La importancia de un enfoque territorial
que involucrara a diversos actores sociales fue uno de estos aprendizajes.

Durante el ultimo lustro del siglo xx, cuando la Consejeria Presidencial
perdi6 su centralidad en el proceso decisorio de la ciudad debido, entre otras
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cosas, a “[...] 1a falta de apoyo del alcalde que la colocé por fuera de la coalicién
politica local” (Pineda, 1999, p. 10 citado por Leyva, 2010, p. 278), Medellin
entré en un periodo de autonomizacion forzada, una etapa caracterizada por un
reclamo de mayor centralidad en la gestién de los asuntos ptblicos por parte
de la administracién municipal; periodo en el que se dejé de lado gran par-
te del trabajo mancomunado realizado entre la alcaldia y diversos actores
sociales (Leyva, 2010). Durante este periodo, ademas, muchos de los apren-
dizajes y conocimientos adquiridos con la experiencia de la Consejeria dejaron
de aprovecharse.

[...] el proceso de autonomizacién parte... de una etapa de
autonomizacién forzada, proceso que si bien tenia el mérito de aclarar
(y reposicionar) las lineas divisorias, asimilé a la Alcaldia como a un
actor facilmente distinguible e independiente de la sociedad civil
y de las otras formas de estatalidad. Asi fallé6 en comprender que
los poderes del Estado (y, sobre todo, dado su proceso de creacién
en Medellin) siempre estardn “condicionados o relacionales” con
las fuerzas sociales que los movilizan (Migdal, 2001; Mitchell, 1991),
mucho mas cuando el proceso de creacidn de las mismas capacidades
se habia dado en una relacién tan cercana con la sociedad civil y los
actores internacionales (Leyva, 2010, p.280).

Plan Estratégico para Medelliny el Area Metropolitana
1998-2015

Hacia el final de la década de 1990 y el comienzo del siglo XXI existie-
ron diversas iniciativas para la gestiéon metropolitana de la seguridad en el Valle
de Aburra. Estas, aunque se disefiaron como instrumentos de intervencién,
tuvieron poca aplicacién dada la normatividad vigente. Una de estas iniciativas
fue el Plan Estratégico para Medellin y el Area Metropolitana (PEMAM),
1998-2015, instrumento de planeacién urbana que incorporé la gestiéon
metropolitana de la seguridad como un reto para el AMVA (Alcaldia de Mede-
llin yArea Metropolitana del Valle de Aburrd [AMVA], 1998). Especificamente,
la Linea 3, “Ciudad Metropolitana, descentralizada, participativa y centro
internacional de la convivencia”, desarrollé los conceptos de seguridad y
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convivencia, alrededor de los siguientes objetivos (Echeverria y Bravo, 2009,
pp. 125-126):

1. Fortalecer la descentralizacién de la estructura administrativa y de
prestacién de servicios en los municipios del Area Metropolitana.

2. Construir una politica metropolitana de seguridad ciudadana forta-
leciendo descentralizacién de su aplicacién dentro del Area y en los municipios.

3. Promover y fortalecer la participacién y concertacién en asuntos de
interés publico como mecanismo de educacién de la ciudadania y forta-
lecimiento de sus organizaciones, en complemento con mecanismos directos
de consulta ciudadana.

4. Fortalecimiento de la institucionalidad estatal y gubernamental creada
parala resolucién de conflictos, con el propésito de hacer su presencia cercana
y amable a la ciudadania.

5. Generalizar la practica de la conciliacién para la solucién de conflictos.

6. Disefio y puesta en marcha de politicas y estrategias de promocién y
educacién para la paz y la convivencia.

7. Ampliacién del conocimiento de la dindmica de la violencia y el delito
e identificacién y evaluacién de impacto de las acciones que contribuyen a la
convivencia pacifica.

Pese a que laimplementacién de la Linea 3 fue muy limitada, es de destacar
el hecho de que el plan sefialara la importancia de tener una politica para cada
uno de los asuntos mencionados en los Numerales 2, 3, 4, 5 y 6, asi como
la importancia de fundamentar las decisiones publicas metropolitanas en
diagnésticos consistentes que permitieran identificar las causas asociadas
a la violencia. Es también de destacar que el plan se refiriera a la necesidad
de incorporar la evaluacién de impacto como metodologia para valorar la
pertinencia y la eficacia de las acciones implementadas (Numeral 7). Del
PEMAM debe resaltarse también el objetivo de profundizar la descentralizacién
entre los municipios miembros del AMVA, pues la gestién metropolitana
requiere no solo un alto nivel de coordinacién, sino también un alto nivel de
capacidades y competencias municipales para la ejecucién de las estrategias
adoptadas.
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Plan Integral de Desarrollo Metropolitano “Proyecto
Metrépoli 2002-2020” (PIDM)

ElPlan Integral de Desarrollo Metropolitano “Proyecto Metrépoli 2002-2020”
(PIDM) fue un instrumento de planeacién orientado a fortalecer, entre otras co-
sas, la coordinacién de los actores metropolitanos y la articulacién de las
politicas municipales. En materia de seguridad ciudadanay convivencia, el plan
incluy6 el “Programa Metropolitano de Politica de Convivencia y Seguridad
Ciudadana”, iniciativa que se propuso recuperar la seguridad como un bien
publico provisto por el Estado (AMVA, 2002), en un contexto caracterizado por
experiencias de privatizacién de la seguridad en las que, en ocasiones, se vieron
involucrados los grupos criminales de Medellin y de los demas municipios del
Valle de Aburra (Giraldo y Mesa, 2013).

En este sentido, el PIDM sefialé la importancia de fortalecer la gobernabilidad
metropolitana a través de estrategias para mitigar los problemas de seguridad
ciudadana y recuperar, mantener y consolidar el orden ptblico en el Valle de
Aburra, en tiempos de la “urbanizacién del conflicto”.®

Politica Publica para la Promocion de la Convivencia
y la Prevencion de la Violencia en el Valle de Aburra
2007-2015

La Politica Publica para la Promocién de la Convivencia y la Prevencién de la
Violencia en el Valle de Aburra 2007-2015, adoptada mediante el Acuerdo
Metropolitano No. 33 de 2007, es la experiencia mds sistematizada y completa
para la mitigacién de los problemas de seguridad ciudadana presentes en la
subregion.

Producto del trabajo coordinado del AMVA, las alcaldias de los 10 municipios
del Valle de Aburra y la Universidad de Antioquia, esta politica establecié una

¢ Por “urbanizacién del conflicto” se entiende la estrategia de las guerrillas y grupos paramilitares
de pasar del dmbito rural al urbano. A finales de siglo xx esta problematica afecté de manera
diferenciada a Medellin contribuyendo al incremento de su tasa de homicidios (Alonso, Giraldo
y Sierra, 2007).
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recomendacién general respecto de la forma en la que se debia entender el
problema de la seguridad y la convivencia en el Valle de Aburra. Advirtié la
necesidad de abordar las decisiones metropolitanas desde el &mbito regional
o supramunicipal, y no solamente desde el dmbito local (Universidad de
Antioquia y AMVA, 2007). En consecuencia, la politica no solo discutié la
mirada localista que habia prevalecido, sino que, dadas las dimensiones del
problema de la criminalidad en el Valle de Aburr4, sefialé la necesidad de una
atencién supramunicipal (no intermunicipal)’” que fomentara escenarios de
gobernanza metropolitana.

En ese sentido, bajo los ejes de prevencién y promocidn, la politica se orient6
al desarrollo de la gobernabilidad a través de un modelo de gobernanza que
le permitiera a los diversos municipios reducir los niveles de violencia en la
subregién. La participacién de los actores publicos (regionales y nacionales)
y privados fue entendida como requisito fundamental para la correcta
implementacién de la iniciativa.

La politica incluyé cuatro lineas estratégicas que desarrollan el concepto
de “seguridad humana” (Universidad de Antioquia y AMVA, 2007, pp. 3-4):

1. Desarrollo de la familia en y para la convivencia.

2. Construccién de una sociedad incluyente y equitativa.

3. Aumento de la confianza de los ciudadanos entre siy con las autoridades.
4. Cultura ciudadana para la convivencia y la seguridad.

A pesar de que esta politica sefialaba estar orientada por el concepto
de “seguridad humana”, gran parte de su diagnéstico se concentré en la
descripcidén y el andlisis del homicidio en los municipios del Valle de Aburra.®
Lo anterior permitié estimar la magnitud y la evolucién del fenémeno en
el tiempo, asi como clasificar las victimas, definir las caracteristicas de los

7 En el modelo intermunicipal la legitimidad del gobierno metropolitano es indirecta, pues
los ciudadanos no eligen a sus representantes metropolitanos. En cambio, en el modelo
supramunicipal, la legitimidad es directa y el gobierno metropolitano es unainstancia intermedia
entre el nivel local y el subnacional, encargada de ser la autoridad del conglomerado urbano.

8 Aunque el estudio tuvo en cuenta otras variables como el hurto, las rifias y la violencia intrafamiliar,
dio prioridad al homicidio debido a su bajo nivel de subregistro.
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agresores, identificar los diversos tipos de violencia y establecer los factores
de proteccién y de riesgo.

Para la implementacién de la politica se plante6 su incorporacién en los
acuerdos de los Concejos Municipales y los decretos de los alcaldes del Valle
de Aburra. Asimismo, se plante6 para ello la disposicién en los presupuestos
municipales y del AMVA, de rubros para la implementacién de los progra-
mas y pactos sociales incluidos en ella (Universidad de Antioquia y AMVA,
2007). Respecto de los procesos de ambientacion y definicién de compromisos
se propuso vincular a distintos actores (sector empresarial, instituciones
de educacién superior, organizaciones no gubernamentales [ONG], Iglesia,
Gobernacién de Antioquia, Policia Nacional e Instituto Colombiano de Bie-
nestar Familiar [ICBF]) para la difusién, adopcién y puesta en marcha de la
politica en cada uno de los municipios de la subregion.

Es importante agregar que la politica destaco el papel de los Comités de
Convivencia y Seguridad municipales como impulsores y “ejes articuladores”
de la estrategia a nivel local, asi como el acompafiamiento técnico de los
integrantes del grupo de investigacién PREVIVA® para la implementacién de
la misma.

En materia de evaluacién, la politica definié la realizacién de un monitoreo
constante de cada programa que pudiera dar cuenta del cumplimiento de los
objetivos, corregir las desviaciones en el menor tiempo posible y actualizar el
diagndstico. A suvez, definié una evaluacién basada enla rendicién de cuentas
con participacién de la sociedad civil.

Si bien la pertinencia de esta politica publica fue revaluada por el Acuer-
do Metropolitano No. 2 de 2016, “por el cual se establece como Hecho

9 Como se indica en su pagina web, PREVIVA es un programa “[...] conformado por un grupo
interdisciplinario adscrito al Departamento de Ciencias Basicas de la Facultad Nacional de
Salud Publica [Universidad de Antioquia] que tiene como propdsito ‘generar conocimiento Gtil
para la prevencién y el control de la violencia interpersonal y otras conductas de riesgo’. Para
lograrlo, [PREVIVA] desarrolla proyectos de investigacidén y de intervencién orientados a plantear
alternativas de solucién y mejoramiento de las condiciones de convivencia ciudadana y desarrollo
humano con un enfoque preventivo de salud publica basado en el uso de la evidencia cientifica y
en la organizacién social en el marco de procesos de planificacion local, regional, departamental
y/o nacional” (Universidad de Antioquia, 2007).
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Metropolitano la Seguridad, la Convivencia y la Paz en el Valle de Aburra”
(Acuerdo Metropolitano No. 2, 2016), ella constituye la experiencia
metropolitana que ha realizado un estudio mds sistemético y completo
respecto de las caracteristicas, magnitud, causas y efectos de la seguridad y la
convivencia en todo el Valle de Aburra. De igual manera, constituye un aporte
relevante para el fortalecimiento de la gobernanza metropolitana, debido a
su preocupacién por la dimensién supramunicipal, asi como por una gestién
metropolitana que incluyera tanto a los actores publicos como a los actores
privados y de la sociedad civil.

Hacia la gobernanza metropolitana

La gestiéon de los problemas metropolitanos de seguridad y convivencia es
una préactica relativamente reciente de la que se tienen contadas experiencias
en el pais, y que remite a un proceso de planeacién estratégica, mas que a la
intervencién directa de los asuntos. El Valle de Aburra ha sido epicentro de
algunas de las mas importantes iniciativas institucionales y de la sociedad
civil, que han aportado valiosos aprendizajes al respecto. Sin embargo, muchas
de ellas no se han podido implementar correctamente debido a las limita-
das competencias y capacidades de las entidades encargadas de llevarlas a cabo.

Durante los afios ochenta del siglo XX, pese a que la magnitud y compleji-
dad delas violencias asociadas al narcotrafico en el Valle de Aburra daban cuen-
ta de un fenémeno de alcance metropolitano, las estrategias de intervencion
del problema se caracterizaron por la prevalencia de una mirada municipal. La
Policia centré sus esfuerzos en mitigar la violencia en Medellin, los alcaldes
se limitaron a ocuparse del problema al interior de sus municipios, y ni el
MASA ni el AMVA tuvieron las capacidades y competencias necesarias para
intervenir en la crisis que comenzaba a escalar. En los afios noventa del mismo
siglo las dreas metropolitanas ejercieron labores principalmente operativas y
distantes de la seguridad y la convivencia; esto pese a que la Constitucién de
1991 sentd las bases normativas para una mayor autonomia metropolitana.
Algunas iniciativas impulsadas por el Gobierno Nacional, por medio de la
Consejeria Especial para Medellin y su Area Metropolitana, propendieron por el

91



SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

fortalecimiento institucional de los municipios de la subregién. Sin embargo, el
alcance delos programas fue limitado debido a que se concibié a Medellin, y no
atodo el Valle de Aburra, como el epicentro de las intervenciones. Lo anterior
repercutié negativamente sobre la mitigacién de los problemas asociados a
la seguridad, pues a un problema eminentemente metropolitano se le dio un
tratamiento local.

Esta preeminencia de la mirada municipal de la seguridad frente a la
mirada metropolitana, se observé también en la produccién académica,
fundamento de muchas de las decisiones publicas adoptadas al respecto.
Segun Jaramillo (2011), entre 1980 y 2009 se realizaron 189 publicaciones
sobre violencia urbana y conflicto armado en Medellin, de las cuales un 32%
se origind en universidades, otro 32,80% en las ONG y un 14% en entida-
des gubernamentales.'® El contenido de estas publicaciones gir6 en torno alos
conceptos de seguridad, conflicto y violencia en el &mbito urbano, los factores
explicativos de la reproduccién de la violencia en Medellin, las modalidades e
impactos de esta, y las respuestas de la sociedad y el Estado.

Una de las conclusiones del estudio de Jaramillo (2011) sefiala que, en su
gran mayoria, los trabajos académicos no incluyen la dimensién metropolitana
en la formulacién de politicas publicas de reduccién y prevencién de la
violencia:

Aunque es claro que esta delimitacidn es coherente con los objetivos
investigativos y disefios metodoldgicos, es indicativo de una visién
localista que pasa por alto la importancia que para el entendimiento
delos fendmenos de violencia reviste establecer las conexiones entre
la ciudad, Area Metropolitanay Valle de Aburrd y el esclarecimiento de
los nexos entre ciudad-regién-pais y en un contexto global (Jaramillo,
2011, p. 126).

A pesar de lo anterior es de mencionar que, en los ultimos afios, varios
autores han comenzado a adoptar una perspectiva metropolitana para el
andlisis de los problemas de seguridad ciudadana en el Valle de Aburra.

' El22,20%restante se repartid entre entidades privadas, internacionales, publicaciones individuales,
y otro tanto sobre el que falta informacidn.
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Duque, Toro y Montoya (2010), por ejemplo, extienden su estudio acerca de
la tolerancia al quebrantamiento de la norma a toda el drea metropolitana
del Valle de Aburra. Por su parte, el trabajo de Giraldo y Naranjo (2011)
realiza un analisis de la economia criminal, cuyas referencias van mas alla
de Medellin y se extienden a los demds municipios del drea metropolitana.
Otros estudios, como el de Soto y Mesa (2015) y el realizado por el Centro
de Analisis Politico de la Universidad EAFIT (2015), abordan los retos de
gobernabilidad y gobernanza en la subregion. El primero sefiala la necesidad
de mejorar las capacidades del Estado local en la provisién de bienes publicos
como la seguridad, y fortalecer la articulacién del sector publico con el sector
privado y la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones publicas en la
subregion. El segundo sefiala que el fortalecimiento institucional debe partir
de lo local para extenderse al nivel metropolitano y, en particular, al regional,
nivel donde se observan los efectos mas significativos de la construccién de paz.

La revisién hecha en este capitulo muestra que las iniciativas para la
intervencién de la seguridad en el Valle de Aburrd han venido integrando
la perspectiva metropolitana, pese a que la mayoria de estas no han podi-
do ejecutarse en su totalidad, y muchas se han quedado en la etapa de
formulacién. Sin embargo, los diversos planes metropolitanos han avanzado
hacia la concrecién de metas y objetivos medibles que permitan el seguimien-
to y la evaluacién de los procesos de implementacién de las estrategias de
seguridad. Asi mismo, iniciativas mds recientes han comenzado a integrar la
planeacién con la gestién metropolitana de la seguridad. Durante el cuarto
trimestre de 2016 con el acompafiamiento del Centro de Anilisis Politico
de la Universidad EAFIT, el AMVA construyo el Plan Integral de Seguridad y
Convivencia Ciudadana Metropolitano (PISCC-Metropol), instrumento que
pretende contribuir alos procesos de coordinacién de actores metropolitanos y
de articulacién de politicas publicas municipales para la gestién de la seguridad
ciudadana en el Valle de Aburra.

Del mismo modo, la adopcién del Hecho Metropolitano de la Seguri-
dad, la Convivencia y la Paz (Acuerdo Metropolitano No. 2, 2016), permitié
la creacién de la Subdireccién de Seguridad, Convivencia y Paz, 6rgano
encargado de “gestionar, articular y alinear acciones encaminadas a una
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alianza civico - institucional por la seguridad, la convivencia y la paz en
los territorios integrados del Area Metropolitana del Valle de Aburra”
(Acuerdo Metropolitano No. 19, 2016, Art. 1). Especificamente, la Sub-
direccién de Seguridad, Convivencia y Paz se ocupa del acompafiamiento
metodoldgico y técnico a los municipios en la formulacién de sus Planes
Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PISCC), la formulacién
e implementacién de un PISCC-Metropol, la construccién de diagnésti-
cos sobre problematicas comunes a los municipios, la coordinacién con actores
claves y la construccién de espacios de concertacién, entre otros cometi-
dos (Acuerdo Metropolitano No. 19, 2016, Art. 2).*

Recientemente otras dreas metropolitanas han comenzado a pensar en
la seguridad. El Area Metropolitana de Barranquilla ha venido desarrollando
una perspectiva de planeacién metropolitana de la seguridad ciudadana. En
su plan estratégico 2009-2019 (Area Metropolitana de Barranquilla, 2008),
la entidad contempla la creacién de un comité de seguridad ciudadana
metropolitana, presidido por la Gobernacién del Atlantico y los municipios que
hacen parte del Area. El plan incluye, entre otros programas, la construccién
de Centros de Atencién Inmediata (CAI) metropolitanos “mediante convenios
interadministrativos con el Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia del
Ministerio del Interior, la Policia Nacional, y los alcaldes municipales” (Area
Metropolitana de Barranquilla, 2008, p. 65).

Del mismo modo, el Plan Integral de Desarrollo Metropolitano de Ctcuta
“Area Viva, Regi6n Sostenible 2012-2015”, resalta laimportancia de la “gestién
de recursos para el fortalecimiento de la seguridad metropolitana” (Area
Metropolitana de Cucuta, 2012, p. 76).

Por su parte, el Area Metropolitana de Bucaramanga ha venido afianzando
un Observatorio metropolitano con el desarrollo de indicadores especificos
en temas relacionados con la violencia, la seguridad y la justicia a nivel
metropolitano (Area Metropolitana de Bucaramanga, 2017).

" Desde la creacién de la Subdireccion de Seguridad, Convivencia y Paz, se comenzé a formar un
equipo de trabajo que se ha robustecido con el tiempo. Ejemplo de ello es el nombramiento a
comienzos del 2018 del primer subdirector y la modificacién de la planta de cargos, conforme los
planteamientos propuestos por el PISCC-Metropol.
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Para terminar, es importante seflalar la necesidad de avanzar hacia un
modelo de gobernanza metropolitana dela seguridad ciudadana, que permitaun
abordaje coordinado y articulado de los problemas. Esto no supone abandonar
el modelo intermunicipal en el que se sustentan las dreas metropolitanas en
Colombia. Por el contrario, ello requiere el fortalecimiento de la autonomia
municipal, entendida tanto desde las competencias y facultades que sustentan
el accionar de los municipios, como desde las capacidades reales para interve-
nir diversos tipos de problemas publicos. Este fortalecimiento es necesario
para disminuir las frecuentes asimetrias que existen entre el municipio nacleo
y los demas municipios miembros (Rios, 2003; 2004; Covilla, 2010).

Como se sefial6 alolargo del capitulo, Medellin, municipio ntcleo del AMVA,
ha sido la ciudad sobre la cual se han desplegado las principales iniciativas de
intervencién de los problemas de seguridad. Esto ha relegado a un segundo
plano los problemas de los demas municipios del Valle de Aburra y ha impedi-
do consolidar una visién metropolitana de la gestién del crimen y la violencia
en la subregion.

A pesar de lo anterior, el conjunto de aprendizajes de Medellin debe
servir para implementar estrategias de gestién coordinadas y articuladas,
que permitan la consolidacién de un modelo de gobernanza metropolitana
de la seguridad ciudadana en el Valle de Aburra. Este modelo debe partir
del reconocimiento de que los problemas de seguridad que enfrentan los
municipios desbordan cada vez mas las capacidades locales, lo que impone
el reto de continuar con el desarrollo y la profundizacién del proceso de
democratizacién del gobierno metropolitano (Sellers y Hoffmann-Martinot,
2008) en el Valle de Aburrd y en las demads zonas de integracién metropolitana
de Colombia.
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Una estatalidad fragmentada en medio de
|6gicas criminales

Como se ha mostrado en los capitulos anteriores, las grandes metrépolis
afrontan retos importantes en términos de capacidad institucional para
enfrentar los problemas de seguridad y convivencia. Si bien en la mayoria de
los paises industrializados, los procesos histéricos de organizacién del Esta-
do moderno permitieron la centralizacién y monopolizacién de los medios
para la violencia y la constitucién de un poder auténomo en manos de los 6r-
ganos estatales, tal como lo explican los modelos tedricos clasicos (Mann
1984; Tilly, 1990), estos procesos no se corresponden con las dindmicas
econémicas, sociales y politicas contemporineas que se viven en muchas
naciones en desarrollo (Leander, 2004). La pregunta que surge es, enton-
ces, como superar los complejos problemas de seguridad que incluso desafian
al poder auténomo del Estado, en el marco de las tendencias econémicas,
politicas e institucionales que existen hoy.

En efecto, es crucial entender si los procesos urbanos del Valle de Abu-
rrd, en términos de desarrollo politico, econémico y social, estan en realidad
confluyendo hacia la creaciéon de una estatalidad mds efectiva que pueda
resolver los problemas de seguridad o, por el contrario, crean grupos orga-
nizados ilegales que pueden competir de manera permanente con el Estado
y ordenar a la sociedad bajo un proyecto criminal. En este sentido, siguien-
do a Leander (2004), hay que examinar si los procesos de urbanizacién
y fragmentacién que labraron la estatalidad moderna y que ayudaron a
generar una urbanizacién organizada en el resto del mundo industrializa-
do, especialmente en las ciudades europeas y americanas (Giersig, 2008),
estan también ayudando a formar Estado y a ordenar nuestras conurbaciones
en Colombia.

Para el caso especifico de la seguridad y la convivencia que concierne
a este texto, resulta de interés saber si es posible que se esté avanzando
hacia la formacién de ciudades ordenadas en circunstancias bajo las cuales
la industrializacién, la urbanizacién y la fragmentacién han coexistido con
el narcotréifico y las economias ilegales. Al respecto, se debe notar que la
expansion de la economia en nuestro contexto no solo ha fortalecido al sector
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formal (industrial, comercial y de servicios), sino que también ha generado
unas potenteslégicas criminales e informales que deforman o dejan incompleta
la construccién de estatalidad (Misse, 2009; Duffield, 2011; Duncan, 2014). ;Se
puede construir una estatalidad local ordenada bajo los escenarios de control
violento y de influencia de los carteles y de los grupos armados que existen,
sobre todo, en las ciudades del Valle de Aburra?

La pregunta resulta relevante porque a pesar de que en la tltima década
los indicadores de violencia han mejorado de manera radical en Medellin
y su regién metropolitana, también es claro que la dominacién del crimen
organizado sobre una parte importante de la sociedad sigue siendo muy
importante en la actualidad. En cierta medida, las politicas publicas llevadas
a cabo en la ciudad —que le han valido tantos premios internacionales— han
logrado modificar los indicadores sociales y limitar la violencia, pero no han sido
capaces de garantizar que el Estado pueda asistir eficientemente en la provisién
de una justicia cercana al ciudadano y que sea lo suficientemente efectiva
como para que no se recurra a fuerzas criminales o a la justicia por propia
mano. [gualmente, estas politicas no han podido acabar con las numerosas
rentas criminales y las zonas grises que se extienden en multiples actividades
econdémicas. Todo esto implica que algo ha fallado en las intervenciones, en
la manera en la que se coordinan y en los programas que se llevan a cabo,
pues en muchos sentidos el crimen, aunque menos violento, sigue estan-
do presente en el Valle de Aburri; extendiéndose, incluso, a nuevos dmbitos
en los que antes no se hablaba de la organizacién criminal como fuente de
orden y coordinacién (Giraldo, Rendén y Duncan, 2014).

Este tipo de crecimiento econémico que fortalece la ilegalidad, de la mano
de la globalizacién de la economia de la droga, ha engrandecido en sumo
grado los mercados informales, generando rentas criminales en muchos
campos criminales como la prostitucién, la distribucién local de drogas, etc.
Igualmente, ha posibilitado la incursién del crimen organizado en muchas
zonas grises como la mineria informal (criminalizando su actividad) y el
comercio informal, generando amplios procesos de lavados de activos. Todo
lo anterior ha constituido dindmicas sociales y fuentes de recursos que no
contribuyen a fortalecer al Estado, pues sus recursos no son apropiables

102



EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

por este (Giraldo, 2014), ni sus élites mafiosas son aceptables dentro de la
dirigencia politica. Ademds de esto, estas economias criminales requieren de
formas de proteccién violenta (protection rackets)' que aseguren la reproduccién
de su capital en contextos de baja presencia o de hostilidad del Estado. Estos
mecanismos de proteccién violenta en ausencia o contraposicién con la es-
tatalidad permiten que los grupos criminales adquieran el control de la fuerza
en multiples territorios marginales del pais (Volkov, 2000; 2002; Finckenauer,
2005; Bedoya, 2010; Duncan, 2014).

Asipues, cabe preguntarse: ;como garantiza el crimen organizado su papel
en el marco de los procesos de metropolizacién? Sobre esto, se debe tener en
cuenta que en una regién metropolitana con multiples ciudades se generan mu-
chas oportunidades para mantener 6rdenes alternos, especialmente en los
municipios y barrios con menor institucionalidad, lo que permite el desarrollo
de mercados criminales (o criminalizados) y el mantenimiento de controles
sociales alternos al del Estado. Ademads, en estos contextos periféricos,
los grupos criminales y los actores politicos relacionados con ellos tienen
incentivos significativos para auspiciar que las ciudades y las zonas periféricas
se mantengan marginadas de cualquier proceso de fortalecimiento estatal,
pues con esto facilitan la proteccién de su capital y de su poder social. Por ello,
estas fuerzas criminales tienen todos los incentivos para financiar camparias al
congresoy alas alcaldiaslocales, de tal manera que la fragmentacién municipal
se mantenga en el ordenamiento legal. Y es que, como menciona Patifio (2018):

' Este concepto hace referencia a la oferta de un servicio de “protecciéon” a cambio del cual se
legitima “y realiza el cobro de una tributacién extorsiva a habitantes y comerciantes” (Observatorio
de Seguridad Humana de Medellin, 2012, p. 44). Aunque el uso de la coercién es de caracter
fundamental para el establecimiento de la proteccidn violenta, no obstante, “la proteccidn violenta
evoluciona de una etapa inicial, cuando es ejecutada con violencia fisica, a una mas desarrollada
en la cual las victimas de extorsién obedecen debido a la potencial amenaza” (Bedoya, 2010, p.
35). Este cambio ocurre cuando los grupos criminales logran la capacidad de intimidar a otros,
constituyendo una asociacion forzada cliente-proveedor solamente basados en su reputacién
como productores de violencia” (Finckenauer, 2005, p. 66). En esto casos se asume que el Estado
no es lo suficientemente fuerte para mantener el monopolio del uso de la violencia.
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aunque la Policia Nacional ha comprendido con mayor precisién el
desafio que supone la conurbacidn, y en esta via cred la Policia Metro-
politana del Valle de Aburrad (Meval), la formulacién e implementacién
de politicas publicas de seguridad sigue estando en manos de los diez
alcaldes municipales del Area, por lo cual durante las Gltimas décadas
se han venido desperdiciando algunas capacidades institucionales en
el combate contra la criminalidad y la violencia (2018, p. 171).

Las reformas administrativas de los tltimos veinte afios en Colombia se
han quedado cortas en algunos aspectos a la hora de fortalecer al Estado pa-
ra hacer frente al surgimiento de competidores poderosos, como lo han sido
los carteles y las oficinas de cobro. Esto se refleja directamente en el hecho de
que no se identifican ni distinguen “en la actualidad unas politicas publicas
que integren soluciones de una forma conjunta y cooperativa y las actuaciones
policiales y de la Fiscalia —que obedecen fundamentalmente a unas politi-
cas reactivas y punitivas— no se encuentran integradas” (Sepulveda, 2018,
p.- 568). Como ya se ha sefalado, las reformas de los ochenta y noventa les
dieron mas autonomia a los municipios y debilitaron el marco institucional
metropolitano, posibilitando que bajo la proteccién de estas autono-
mias surgieran gobiernos locales, que en zonas de riesgo criminal pudieran
ser mas facilmente cooptados por distintos érdenes criminales.

De esta manera, se podria decir que, en términos muy basicos, el desarrollo
urbano en el Valle de Aburré responde en sus procesos criminales e informa-
les ala siguiente logica: el crecimiento de economias ilegales les genera rentas
a terceros por fuera del alcance de las instituciones estatales y fortalece el
aparato armado y politico de actores que compiten al Estado, desafiando asi
los atributos weberianos basicos de la estatalidad. Dado esto, se puede concluir
que resulta mucho mas dificil que el crecimiento neto de la economia lleve a un
desarrollo de la estatalidad en la regién metropolitana, pues esta cuenta con
grandes opositores organizados ilegales que pueden canalizar parte importante
de este crecimiento para fortalecer su capacidad de ordenar a la sociedad bajo
sus esquemas mafiosos.

En estos contextos donde la economia del narcotrafico ha coincidido conla
descentralizacién y la privatizacién, asi como con las reformas de mercado que
han privilegiado a los contratistas sobre las burocracias publicas, realmente no
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ha sido el Estado el modo de ordenar a la sociedad que mas se ha consolida-
do en estos ultimos veinte afios, pues las ventajas para sus competidores
abundan.

Adicionalmente, en Colombia, el nivel central no logra proyectar politicas
unificadas sobre cémo manejar municipalmente la seguridad, aun cuando
financia una porcién importante del gasto municipal. Esto se debe, en parte,
a la debilidad histérica de sus burocracias (Uribe, 2013; Gonzalez, 2015),
la cual lleva a que no pueda imponer unas reglas del juego formales en el
territorio. De esta manera, cuando el gasto estatal llega a las regiones, este
se lleva a cabo bajo las 16gicas y reglas informales de los poderes locales. Asi,
estas élites por medio del clientelismo o de la distribucién politica de fondos
han logrado permear los esfuerzos nacionales para llevar programas a todo el
territorio (Leal y Davila, 1990; Ocampo, 2014). Bajo ese contexto, se termina
generando una oferta de bienes publicos en seguridad que se distribuyen
politicamente para aquellos afortunados y leales votantes, o que se limita de
manera intencionada para que los criminales con nexos con la politica puedan
hacer su trabajo mas facilmente.

Lo que este panorama pone de manifiesto es la confluencia de dos obstaculos
fundamentales para la construcciéon de estatalidad a escala local. De un lado,
la atencién a los problemas de seguridad y convivencia es realizada a nivel
metropolitano en el Valle de Aburra por diez alcaldes de manera individual; por
la Direccién Metropolitana de la Policia Nacional y por la direccién seccional
de la Fiscalia Nacional, ambas con un enfoque muy sectorial y una mirada
limitada; y eventualmente —de manera ocasional- por los consejos de seguridad
de la Alcaldia de Medellin, la Gobernacién de Antioquia o la Presidencia de
la Republica. Se trata, pues, de un sector de politica ptblica con multiples
autoridades estatales generalmente descoordinadas, que funciona de manera
fragmentada y en el que no existen unas dindmicas de interaccién fuertes mas
alld de los municipios o las agencias sectoriales. De otro lado, y a diferencia de
los actores estatales, los carteles, bandas y combos tienen una escala que va
desdelo barrial, lo multimunicipal, lo metropolitano, lo regional, lo nacional y
lo internacional. Esta disonancia entre la capacidad multiescalar de los actores
criminales y el enfoque municipalista de la gobernanza de la seguridad produce
dindmicas de no gobierno.
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¢Qué tipo de cambios son posibles?

¢Cémo enfrentar desde la escala metropolitana la situacién de seguridad
generada por la globalizacién del crimen y el surgimiento de economias
criminales, en el marco de un pais descentralizado? En principio, se debe anotar
que realizar cambios normativos en Colombia para ajustar el marco legal, que
regula las competencias metropolitanas en materia de seguridad y convivencia,
no es una tarea facil. Estos cambios implican realizar ajustes a la ley que
regula a las dreas metropolitanas (Ley 1625 de 2013), a las responsabilidades
constitucionales y legales de los municipios y a cddigos especificos como el de
policia. Tantos cambios en un futuro cercano son de dificil implementacién.

No obstante, el hecho de que sean dificiles no quiere decir que no sean de-
seables, pues hoy los problemas para afrontar el asunto de la seguridad
desde una dimensién metropolitana son muchos. Por ejemplo, el AMVA, que es
considerada como una entidad supramunicipal de orden general es, ante todo,
una agencia ambiental (70% de sus funciones y presupuestos se dedican a este
tema). Cabe recordar que fue la misma Constitucién de 1991 la que cambié la
destinaci6n general del dos por mil sobre el predial de los municipios (empezé
a funcionar desde 1979) en las dreas metropolitanas de mds de un mill6n de
habitantes, a temas exclusivamente ambientales. Dada esta tendencia, ;c6mo
puede integrarse la preocupacion por la seguridad y la convivencia a la gestiéon
del AMVA? O si no fuera posible, ;qué otras soluciones se podrian disefiar
o concertar para lograr generar mas gobernabilidad sobre la seguridad y la
convivencia metropolitana?

La mayoria de los trabajos nacionales y locales que se han preocupado
por el cardcter metropolitano de la seguridad en el Valle de Aburra coinciden
frecuentemente en la necesidad de articular la gestién de las distintas
autoridades de la subregion. Entre algunos de los estudios mas recientes, por
ejemplo, Patifio (2018, p. 171) propone “dotar al Area Metropolitana del Valle
de Aburra de capacidades institucionales para la formulacién e implementacién
de politicas de seguridad de caricter metropolitano que puedan articularse
con las capacidades de la Meval” (p. 171). De manera similar, ya desde e 2011,
el Libro blanco de la seguridad y la convivencia de Medellin (ONU-HABITAT,
Municipio de Medellin y EAFIT) resaltaba la importancia de crear y consolidar
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acuerdos metropolitanos para fortalecer institucionalmente las capacidades
del Area Metropolitana del Valle de Aburra, haciendo referencia a que sin
corresponsabilidad de los actores no es posible la coordinacién parala gestién
de la seguridad en la metrépolis. Sin embargo, en este mismo texto quedaba
abierta la pregunta sobre cdmo atender a estas sugerencias: “;es funcional el
andamiaje institucional existente parala gestién coordinada de la seguridad y
la convivencia en el &mbito local, metropolitano, regional y nacional?” (ONU-
HABITAT, Municipio de Medellin y EAFIT, 2011, p. 15).

A la hora de pensar en reformas metropolitanas, Giersig (2008) sugiere
que es crucial comprender el caricter limitado de las opciones disponibles,
partiendo de las trayectorias ya recorridas en el pasado (path-dependency).

Subrayando la dimensién temporal de la dependencia del camino (path-
dependency) contextual, Brenner hace énfasis en que el resultado de
politicas anteriores constituye contextos importantes para todos los
procesos sucesivos de la toma de decisiones. De acuerdo con esto,
los costos y las consecuencias causados por las politicas urbanas en
los ochentas ha delimitado y estructurado —aunque no hayan definido
completamente- el alcance de las acciones para todos los proyectos
politicos y estrategias subsecuentes (2008, p. 82)

De esta manera, lo que propone Giersig (2008), siguiendo a Brenner (2003;
2004; 2006), es que cualquier intento de reforma metropolitana debe ser
entendida dentro de una trayectoria institucional (path-dependency), es de-
cir, “como un resultado estructurado por las geografias heredadas del Estado”
(Giersig, 2008, p. 82). En este sentido, el cambio posible resulta limitado por
las reformas anteriores y por el marco institucional que se ha construido en
el pasado.

Por esto, al momento de buscar las posibles rutas para dar respuesta a este
problema, es necesario recordar que ya ha quedado claro que no es posible o
deseable integrar a todas las instituciones de forma estrictamente jerdrquica
(Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008; Brenner, 2003; 2006; Le Galés, 2002).
Como ya se ha sefialado en los capitulos anteriores, el fracaso de las reformas
de los afios sesenta y setenta mostré que es necesario ser mas sensibles al
contexto y a la historia institucional de cada urbe. Lo anterior implica que, si
el objetivo que plantea este libro es el de involucrar el asunto de la seguridad
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dentro del dmbito de planeacién metropolitana, es menester entender el
contexto previo para saber qué es viable en esta materia (Giersig, 2008).

En el caso de Colombia, y particularmente del Valle de Aburra, se debe
sefalar claramente que el proyecto por consolidar la gestién metropolitana en
un modelo integrado jerdrquico nunca avanzé mas alla de unos primeros pasos
enlos afios ochenta, pero fue casi completamente derogado por la Constitucién
de 1991 en un proceso del que se hablé en el capitulo anterior. Estas reformas
dejaron claro que en el ordenamiento colombiano, el municipio es la base
fundamental de la operacién del gobierno local, pues la misma Constitucién
busca que cada municipio se focalice en sus competencias. En consecuencia,
en el campo de la seguridad es el municipio y particularmente cada alcalde
quien tiene las funciones de jefe de policia, aunque siempre en coordinacién
con la Policia Nacional.

Al mismo tiempo, muchas agencias publicas del orden nacional también
juegan roles preponderantes en la oferta de bienes y servicios publicos, asi
como en la intervencién de los problemas publicos. Por ejemplo, en el caso
de la seguridad y la convivencia, intervienen instituciones como la Policia, la
Fiscalia, el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC), el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), Instituto de Medicina Legal,
entre otras. Estas agencias son independientes y de naturaleza nacional,
pero para su operacion territorial se encuentran desconcentradas en el nivel
local. Estas entidades desempefian papeles irremplazables en la regién,
creando un marco institucional fragmentado que “permite cuestionar la idea
del Estado como un actor unificado y orientado por una comprensién uni-
cay sin problemas en sus cuadros de autoridad” (ONU-HABITAT, Municipio
de Medellin y EAFIT, 2011, p. 68).

Ademads de la multiplicidad de actores nacionales, siguiendo la trayectoria
de las dreas metropolitanas en Colombia, es evidente que el AMVA también
centraliza algunas responsabilidades publicas en virtud de sus funciones
de coordinacién del desarrollo armoénico, de racionalizacién de servicios pu-
blicos y de construccién de obras de interés metropolitano (Ley 128 de 1994 y
Ley 1625 de 2013), que la definen ademads como autoridad de planeacién que
puede expedir normas generales obligatorias. También, en materia ambiental
y de transporte masivo, el AMVA tiene un estatus de autoridad que le da un
rol central en el mapa de la region.
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Sin embargo, esta misma delegacién de autoridad, competencias y recursos
que existe en las dreas ya mencionadas, aunque con distintos grados de
intensidad, no existe de forma clara en materia de seguridad. Si bien al AMVA
no se le han delegado responsabilidades en seguridad desde arriba (desde la
Constitucién o las normas generales), hasta el momento empieza a ser posible
que desde abajo el Area Metropolitana y su Junta Metropolitana empiecen
a forjar un nuevo camino para llegar a acuerdos de lo que podria hacerse en
conjunto para la seguridad con una visién mucho mas policéntrica. De esta
manera, y como se menciond en el capitulo anterior, en 2016 esta Junta defini6
la seguridad como un Hecho Metropolitano (Acuerdo Metropolitano No. 2 de
2016), con lo cual inici6 la busqueda de nuevos mecanismos que le permitan
jugar al AMVA un papel importante en este tema.

En términos generales, entonces, se podria decir que el modelo de gobierno
del Valle de Aburra, en la mayoria de las politicas, es policéntrico, aunque con
algunas capacidades menores de tipo jerdrquico en asuntos como el medio
ambiente, la planeacién y el transporte. Este policentrismo se refleja en la
coexistencia de multiples actores mds o menos auténomos que actdan en la
escala metropolitana. Este modelo, que no ha sido plenamente entendido en
el pais, crea retos importantes en la manera como los municipios compar-
ten informacidn, unifican sus proyectos, desarrollan capacidades conjuntas
y, sobre todo, crean espacios para que se desarrolle un trabajo coordinado.

Lo anterior ilustra que el contexto institucional que se ha desarrollado
hasta ahora exige estrategias analiticas que entiendan plenamente y permitan
afrontar los retos de una gobernanza policéntrica, yendo mas alld dela autoridad
jerarquica. La gobernanza metropolitana aparece, pues, como un camino ya
forjado (aunque incipiente) que ofrece un amplio abanico de posibilidades
para generar una mayor coordinacién y capacidad en el area de la seguridad.
Tal como se defini6 en el primer capitulo, se trata de implementar acciones,
mecanismos y espacios que permitan la interaccién politica, econémica, social
y operativa, asi como la construccién de redes entre los diferentes actores
involucrados (Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008).

Dicho lo anterior, el reto es el de seguir construyendo nuevos mecanismos
de coordinacién basados en el trabajo en red (network-based arrangements)
que consideren de forma inclusiva y participativa a los actores involucrados
(Zimmermann, 2014). Como ya se sefalaba, estas estructuras se constituyen
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a través de la “colaboracién y la coordinacién entre diferentes niveles
gubernamentales, diferentes departamentos administrativos y diferen-
tes actores publicos y privados” (Subirats y Brugué, 2005, p. 391). Pero
requieren de la constitucién de arreglos especificos que se detallardn en la
segunda parte de este libro.

Esta propuesta parala seguridad, valga aclarar, se ha venido desarrollando
desde hace ya algunos afios en Medellin. Por ejemplo, ya en el Libro blanco de
la seguridad y la convivencia de Medellin, escrito en colaboracién entre ONU-
HABITAT, la Alcaldia de Medellin y la Universidad EAFIT (2011), se reconocia
que, en asuntos de seguridad,

el Estado es un conjunto de organizaciones diversas y que los asun-
tos publicos y privados estan interconectados en cada vez mas
aspectos. La gobernanza de la seguridad es, pues, otra forma de
concretar las relaciones Estado-sociedad a través de la promocidn
de la cooperacién y la coordinacién de esfuerzos entre los distintos
actores (2011, pp. 68-69).

Lo que se consider6 cierto para Medellin en el citado texto, lo es también
para el conjunto de la regién metropolitana; tanto mas si se considera la
participacion de otros entes territoriales con un nivel de autoridad idéntico.

Arreglos institucionales para la gobernanza
policéntrica

Dadas las condiciones y las trayectorias institucionales antes mencionadas a
nivel internacional ylocal, los arreglos de gobernanza policéntrica se convierten
en la mejor manera en que la regién metropolitana del Valle de Aburra puede
afrontar los problemas de la seguridad y la convivencia. En este sentido, mds
que pensar en generar nuevas jerarquias dentro del AMVA, se debe ayudar
a generar mecanismos de gobernanza que permitan resolver los problemas
de accién colectiva que pueden emerger en el sistema policéntrico del Valle.
No obstante, esto no implica que el AMVA como tal no sea una organizacién
crucial para resolver los problemas de accién colectiva, pues la misma puede
coadyuvar a generar estos mecanismos de coordinacion.
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En esta seccién se presentan algunos de los posibles arreglos genéricos de
gobernanza policéntrica que pueden ser desarrollados para la gestiéon de la
gobernanza de la seguridad de la regién metropolitana. Para ello, se toman
de base los trabajos de Feiock (2004; 2009; 2013), Feiock & Scholz (2010) y
Swann & Kim (2018) sobre los dilemas de accién colectiva institucional y sus
posibles soluciones, desarrollados alrededor del marco conceptual conocido
como Accién Colectiva Institucional (ICA, Institutional Collective Action). Con
este marco se avanza en la direccién de operacionalizar cudndo y cémo hacer
posible esos arreglos para la provisién de bienes y servicios metropolitanos,
con la intencién de generar capacidades institucionales via gobernanza (ver
mecanismos en el cuadro 1). Se trata de un enfoque que combina, entre otras,
teorias de la administracidn, de las politicas publicas y de la economia politica
para tratar de entender como se pueden organizar los actores involucrados y
qué implica su rol para definir los mejores instrumentos de intervencién de
problemas metropolitanos.

Cuadro 1. Mecanismos de integracion para la Accion Colectiva Institucional
(ICA, Institutional Collective Action)

Flexibilidad de la autoridad

R liti- . .

SeEs e el Autoridad Autoridad

= ca/ estructuras | Contratos .

= inf | delegada impuesta

E informales

=

a . .

<=1l Problema Sistemas de : . Autoridad

50 . . Consejos | Autoridades .

= 1| amplio/ autoorganiza- . ional impuesta

N Colocti 8 multiol de gobierno | regionales

° o olectivo | cion multiple externamente

T O

=2 o .

S GEJ .Problem'a Grupos de Asociaciones Ager'laas Red

T 5 intermedio/ trabaio [ Acuerdos multipro- impbuesta

E' f; Multilateral ) multilaterales posito P

o .

= Pljoblema Redes Contratos Agencias Agencia impues
singular/ . . . ta / Acuerdo

. informales de servicio | especiales . .

Bilateral obligatorio

Fuente: traduccion y adaptacién de Feiock (2013, p. 403)
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Los mecanismos identificados por Feiock (2013) para la superacién de
los problemas de accién colectiva se clasifican en una tipologia que tiene
filas y columnas. Las columnas se representan en funcién a la flexibili-
dad dela autoridad: ala izquierda de la tabla estdn los esquemas mas flexibles
y menos vinculantes, mientras que a la derecha van los mecanismos mds
rigidos y obligatorios. Se debe notar, por ejemplo, que la autoridad impuesta
se encuentra en el extremo derecho, ya que radica justamente en el principio
de integracién vertical posibilitado por una autoridad de orden superior. Por
otro lado, las redes informales se encuentran en el extremo izquierdo, ya que
estas representan soluciones generadas de arriba hacia abajo, de caracter
voluntario, donde nadie es forzado a hacer parte del trabajo cooperativo. Los
mecanismos mas jerdrquicos (e impuestos de arriba hacia abajo), por lo general,
demandardn mayores costos de transaccién para ser creados, mientras que
los arreglos mas informales son mas faciles y menos costosos de establecer
(Feiock, 2013).

En segundo lugar, si se mira la matriz de manera horizontal, la tipologia
ordena las filas de acuerdo con la complejidad del problema y el nimero de
actores: de problemas mds simples y de menos actores en la parte inferior a
problemas mas complejos y con méas entidades involucradas en la parte superior
(Feiock, 2013). Lal6gica general es que los problemas més complejos requieren
de soluciones que generan mayores costos de transaccién, pues implican la
internalizacién de los problemas bajo la responsabilidad de estructuras mas
jerdrquicas. Por el contrario, los problemas mas sencillos pueden ser resuel-
tos por acciones en red de caricter abierto y sin compromisos contractuales.
La naturaleza de cada una de estas estrategias (segin la compejidadad del
problema) define qué tan necesario es incurrir en mecanismos de coordinacién
mas o menos costosos (Feiock, 2013).

Soluciones informales para problemas
sencillos

Para un problema simple o de coordinacién relativamente sencillo, los me-
canismos informales tienen una mayor utilidad en su resolucién, sin imponer
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grandes costos a cada autoridad participante. Este tipo de soluciones sencillas
se configuran a partir de relaciones en mayor o menor media informales en-
tre los actores institucionales, sin la mediacién o imposicién de una estructura
superior. Dependen de la interaccién espontanea y de la capacidad de
autogestién de los mismos actores para asegurar su implementacién y su
sostenibilidad en el tiempo (Bel & Warner, 2015; Hawkins, 2017).

En esta categoria, Feiock (2013) agrupa los acuerdos entre municipalidades
o distintas unidades locales que son coordinadas por medio de redes en lugar
de una autoridad formal, describiendo tres mecanismos:

e Sistemas de autoorganizacion multiple: suponen la integracién para la
coordinacién de multiples politicas de diversa indole y sobre distintos temas.
Es decir, no tienen un caracter especializado, sino que resuelven problemasy
seinvolucran en temas, segin sea necesario. Para Feiock (2009; 2013) y Feiock
& Scholz (2010) constituyen una importante red de apoyo y colaboracién que
genera conflanza entre las partes y, por lo tanto, mayores posibilidades de
futuros intercambios. Se debe tener en cuenta que los acuerdos entre actores
que son dificiles de negociar individualmente pueden ser mds factibles cuando
estan integrados a una red multiple en la que se negocian varios asuntos, y por
lo tanto se pueden compensar los intereses y llegar a acuerdos cooperativos
de largo plazo.

o Grupos de trabajo: Feiock (2013) los describe como asociaciones
voluntarias de funcionaros publicos que “se reinen de manera informal para
compartir informacién y coordinar actividades” (p. 402). Estos grupos pueden
ser el resultado de entendimientos compartidos y expectativas socialmente

vinculantes.

* Redes informales: son redes cooperativas entre los participantes que
resultan de las relaciones sistematicas e informales basadas en la reciprocidad y
la confianza. Bajo este modelo, sefiala Feiock (2013), se preserva la autonomia
y el poder local se mantiene. Este tipo de redes facilitan soluciones auto-
organizadas en entornos altamente fragmentados (Scholz, Berardo & Kile,

2008).
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Para la seguridad en el Valle de Aburra se pueden pensar en solucio-
nes sencillas como redes informales, grupos de trabajo o la generacién de
informacién publica. Ninguna de estas figuras requiere de la suscripcién de
compromisos formales o de la creacién de burocracias, y atn asi, pueden ser
de gran utilidad para crear acciones mas coordinadas y para generar mayor
capacidad conjunta para resolver los problemas.

Soluciones mediante contratacion

Son aquellos mecanismos mediante los cuales se obliga legalmente a establecer
la interaccién, mediada por figuras juridicas que requieren del consentimiento
de los involucrados y los compromete a actuar. Se trata de estrategias
vinculantes “para reducir los riesgos de colaboracién y la incertidumbre”
(Swann y Kim, 2018, p. 279). Estas soluciones, sefiala Feiock (2013, p 404),
tienden a “preservar la autonomia de los actores locales, al mismo tiempo que
proporcionan un mecanismo mas formal para resolver los problemas”. Pueden
ser arreglos tan flexibles y voluntarios como los participantes decidan: todas
las potencialidades de cooperacién o de conflicto estan dentro del arreglo
acordado (Lubell, Mewhirter, Berardo y Scholz, 2017; Sawnn y Kim, 2018).
Aqui también se encuentran tres tipos de mecanismos descritos por el marco
ICA (Feiock, 2013, p. 404):

e Consejos de gobiernos: se describen como organizaciones que se centran
en las relaciones colectivas y multipoliticas entre los actores locales. La
estructura y las responsabilidades son estatutarias, en lugar de negociadas, a
menudo basadas en leyes nacionales.

* Asociaciones: son acuerdos intermunicipales y multilaterales firmados
de forma intensionada por las autoridades locales. Para ello, se requiere que
dichas autoridades convengan y acepten los términos comunes de acuerdo
y obligaciones para la actuacién. Las asociaciones incluyen a menudo
organizaciones publicas y privadas, y asumen un drea amplia.
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e Contratos de servicio: son arreglos vinculantes de unidades individuales
por medio de empresas conjuntas y contratos que requieren el consentimiento
de los involucrados.

Como ejemplo, respecto a la seguridad existe la figura de los Consejos de
Seguridad que organiza el AMVA para compartir informacién. Igualmente, la
Junta Metropolitana puede definir nuevos Hechos Metropolitanos, lo cual
fija un compromiso conjunto de caricter obligatorio para actuar. Sin embar-
go, se podria llegar mds lejos pensando en mecanismos como los contratos
de servicios en los que los municipios, mediante aportes, le encargan al Area
una serie de tareas de coordinacién que ayudan a empujar las capacidades
locales en esta materia.

Soluciones de autoridad delegada

Los actores locales delegan el poder a una autoridad o distrito que pueden tomar
medidas directamente, y resolver problemas de fragmentacién expandiendo la
jurisdiccién geografica o funcional del gobierno. Se trata de mecanismos que
configuran una nueva unidad del nivel superior que interviene para consolidar
la autoridad y dirigir las acciones de las unidades subyacentes para superar los
problemas de la accién colectiva (Feiock, 2009; 2013).

A medida que aumentan las dificultades para la cooperacién entre
actores, se hacen necesarias estructuras mds solidas para superar las ba-
rreras a la gobernanza policéntrica. Son arreglos cada vez mas formales y
centralizados que tienden a asegurar la interacién y la actuacién de las au-
toridades involucradas en la solucién de objetivos de mayor complejidad
(Hawkins, 2017). Sin embargo, como indican Sawnn y Kim (2018), se trata
de mecanismos con enormes costos politicos y administrativos que pueden
resultar inprocedentes, pues implican el menor grado de autonomia de las
partes. El uso de soluciones de autoridades delegadas o jerarquicas unifica-
das puede llevar a que disminuya la capacidad para responder a las diferencias

de cada uno de los territorios involucrados en el arreglo jerarquico (Feiock,
2013).
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Estos mecanismos pueden desarrollarse mediante la creacién voluntaria
de autoridades regionales que funcionen como érganos supramunicipales y que
dirijan la gestién del territorio, o como agencias multipropdsito alas cuales se les
asigna autoridad sobre varios &mbitos particulares de la regién o, finalmente,
como agencias especiales encargadas de un tema publico particular (Feiock,
2009; 2013; Swanm & Kim, 2018). En el marco del AMVA, es importante
estudiar la posibilidad de concertar, entre los municipios del Valle, nuevas
tareas en conjunto que sean delegadas al AMVA como autoridad, tales como la
aplicacién del seguimiento a las multas del nuevo Cédigo de Policia o el apoyo
al analisis de los datos del 123.

Soluciones de autoridad impuesta

Son los arreglos mas dificiles de configurar, pues de su creacién pueden resultar
conflictos o transformarse en instituciones, a las cuales las autoridades loca-
les se oponen. Para el marco de andlisis de ICA, esta tipologia contradice los
principios de la gobernanza policéntrica, pues abogan por la recentralizaciéon
de la gestién en cabeza de una sola entidad que se asigna desde los nive-
les superiores de gobierno y no desde la participacién voluntaria de las partes
(Feiock, 2009; 2013; Feiock, Krause & Hawkins, 2017; Swann & Kim, 2018).
Estos mecanismos se asemejan a los primeros intentos de organizacién
metropolitana de consolidacién de los que se hablé en el primer capitulo
(Lefévre, 2010). El fracaso de muchas de las experiencias de gobiernos
metropolitanos impuestos desde arriba muestra lo deficientes que pueden
ser estos mecanismos.

En términos generales, para los asuntos del medio ambiente, de la
planeacién urbana y del transporte masivo metropolitano, el AMVA funciona
como este tipo de mecanismo. Sin embargo, pensar que también ocurra lo
mismo para la seguridad excede lo que se propone en este trabajo. Por eso, las
soluciones que se sugieren estidn mds en el marco del policentrismo, pues no
se espera que en el corto plazo, en materia de seguridad, se pueda o sea desea-
ble unificar las responsabilidades. Ademas, desde esta perspectiva, existen
mejores mecanismos de integracién o arreglos alternativos, menos costosos,
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y que pueden arrojar mejores resultados en el largo plazo. Generalmente,
los costos politicos y administrativos de estas figuras limitan el alcance para
atender problemas publicos metropolitanos. Por el contrario, los arreglos
cooperativos o informales pueden crear una comunidad politica capaz no
solo de tratar los problemas publicos, sino de promover la negociacién, las
decisiones, redes de confianza y proximidad entre los actores involucrados en
el mediano y largo plazo (Scholz, Berardo & Kile, 2008).

Ademads de prestar atencidén a los factores de la trayectoria institucional,
para elegir cudles arreglos de los ennumerados hasta aqui sean los mads
apropiados para la gobernanza de la seguridad y la convivencia en el Valle de
Aburrd, es menester considerar, también, la cantidad de actores involucrados
y la complejidad del problema. Tal como se ha sefialado hasta ahora, la
seguridad y la convivencia implican un nimero considerable de autorida-
des independientes y légicas criminales que exigen un acercamiento que
supere intervenciones individuales y localistas. Por esto, aquellos mecanismos
pensados para escenarios mas complejos, pero que no impliquen una autoridad
supramunicipal impuesta, pueden resultar como las opciones mis efectivas.

Conclusion

La primera parte del presente libro pretende acercarse a los problemas mas
generales del gobierno de la metropolis. Para abordar éptimamente, desde
lo metropolitano, un problema de importancia crucial para el Estado como lo
es la seguridad ciudadana es necesario entender con claridad qué significa
lo metropolitano. Esto supone comprender con detalle el contexto colombiano,
tanto como comprender, de manera general, las principales perspectivas sobre
los problemas y oportunidades de redimensionar la gestién territorial a nivel
conurbado.

Tomando como base el marco tedrico y la historia de los gobiernos me-
tropolitanos en un marco internacional, y la historia del Area Metropolitana
del Valle de Aburrd, en este capitulo se responde a la pregunta sobre cémo
abordar los problemas de la seguridad y la convivencia ciudadana desde el
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nivel de gobierno en cuestion. En el contexto actual de economias criminales
con alcances internacionales, estructuras ilegales que desafian al Estado,
multiples autoridades fragmentadas y auténomas, la respuesta que se propone
aqui es la de la gobernanza policéntrica. En virtud de sus funciones, la mejor
forma en que el AMVA puede apoyar la estatalidad en seguridad y convivencia
ciudadana es mediante mecanismos de gobernanza policéntrica que ayuden
a superar los problemas de la accidn colectiva. En otras palabras, se trata
de tomar en sentido fuerte su papel como coordinador de actores y articulador
de politicas, facilitando los espacios e instrumentos para generar redes de
actores, acuerdos intersectoriales y canales de informacién. De esta forma,
el AMVA puede ayudar a coordinar y hacer mds efectiva la gestién de los
municipios y de los érganos de seguridad y justicia. Con base en los trabajos
sobre accién colectiva institucional, se proponen algunos mecanismos ge-
néricos que pueden servir de guia para las medidas que el AMVA tome en
esta materia. El propésito fundamental de estos mecanismos es combinar
acciones mas horizontales o més jerarquicas, dependiendo de la complejidad
del problemay delos actores involucrados, que permitan superar los problemas
de actuar colectivamente y mejorar la calidad de las intervenciones especifi-
cas de los entes territoriales.

Referencias

Area Metropolitana del Valle de Aburra (08 de abril de 2016). Acuerdo Metropolitano No. 2 por
el cual se establece como Hecho Metropolitano La Seguridad, La Convivencia y La Paz en el Valle
de Aburra. [Acuerdo Metropolitano No. 2 de 2016].

Bedoya, J. (2010). La proteccién violenta en Colombia. El caso de Medellin desde los afios noventa.
Medellin, Instituto Popular de Capacitacién.

Bel, G. & Warner, M. (2015). Inter-Municipal Cooperation and Costs. Expectations and Evidence.
Public Administration, 93(1), pp. 52-67.

Brenner, N. (2003). Metropolitan institutional reform and the rescaling of state space in con-
temporary Western Europe. European Urban and Regional Studies, 10(4), pp. 297-324.

Brenner, N. (2004). New State Spaces: Urban Governance and the Rescaling of Statehood. Oxford,
Oxford University Press.

118



EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

Brenner, N. (2006). Locational Policy, State Rescaling and the New Metropolitan Governance in Western
Europe. Ponencia presentada en el COST Conference, Abril de 2006, Turku.

Congreso de Colombia (23 de febrero de 1994). Ley 128 de 1994 por la cual se expide la Ley Orgéanica
de las Areas Metropolitanas. [Ley 128 de 1994]. Recuperado de http://www.alcaldiabogota.gov.
co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=332.

Duffield, M. (2011). Post-modern Conflict: Warlords, Post-adjustment States and Private
Protection. Civil Wars, 1(1), pp. 65-102.

Duncan, G. (2014). Mds que plata o plomo. El poder politico del narcotrdfico en Colombia y México.
Bogot4, Debate.

Feiock, R. (2004). Metropolitan Governance. Conflict, Competition and Cooperation. Washington,
D. C. Georgetown University Press.

Feiock, R. (2009). Metropolitan Governance and Institutional Collective Action. Urban Affairs
Review, 45(3), pp. 357-77.

Feiock, R. (2013). The Institutional Collective Action Framework. The Policy Studies Journal, 41(3),
pp. 397-425.

Feiock, R. y Scholz, J. (2010). Self-Organizing Federalism. Collaborative Mechanisms to Mitigate
Institutional Collective Action Dilemmas. Nueva York, Cambridge University Press.

Feiock, R., Krause, R. & Hawkins, C. (2017). The Impact of Administrative Structure on the Ability
of City Governments to Overcome Functional Collective Action Dilemmas. Journal of Public
Administration Research and Theory, 27(4), pp. 1-14.

Finckenauer, J. O. (2005). Problems of definitions: what is organized crime? Trends in Organized
Crime, 8(3), pp. 63-83.

Giersig, N. (2008). Multilevel Urban Governance and the ‘European City’. Discussing Metropolitan
Reforms in Stockholm and Helsinki. Wiesbaden, VS Verlag fiir Sozialwissenschaften.

Giraldo, J. (2014). Mercados politicos y mercados criminales. A manera de introduccién. En J. Gi-
raldo, Rendén y Duncan (coord.), Nuevas modalidades de captacion de rentas ilegales en Medellin.
Medellin, EAFIT, ESU y Alcaldia de Medellin.

Giraldo, J., Rendén, A. y Duncan, G. (coord.) (2014). Nuevas modalidades de captacion de rentas
ilegales en Medellin. Medellin, Universidad EAFIT, ESU y Alcaldia de Medellin.

Gonzilez, E. (2015). Poder y violencia en Colombia. Bogota, Odecofi-CINEP.

Hawkins, C. (2017). Political incentives and transaction costs of collaboration among US cities for
economic development. Local Government Studies, 43(5), pp. 752-775.

Le Galés, P. (2002). European Cities. Social Conflicts and Governance. Oxford, Oxford University Press.

Leal, E. y Davila, A. (1990). Clientelismo: el sistema politico y su expresion regional. Bogotd, IEPRI.

119



SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

Leander, A. (2004). Wars and the Un-Making of States: Taking Tilly Seriously in the Contemporary
World. En S. Guzzini & D. Jung (eds.), Copenhagen Peace Research: Conceptual Innovations and
Contemporary Security Analysis. Londres, Routledge.

Lefévre, C. (2010). The improbable metropolis: decentralization, local democracy and metropolitan
areas in the Western world. Andlise Social, 45(197), pp. 623-637.

Lubell, M., Mewhirter, J., Berardo, R. & Scholz, J. (2017). Transaction Costs and the Perceived
Effectiveness of Complex Institutional Systems. Public Administration Review, 77(5), pp. 668-680.

Mann, M. (1984). The Autonomous Power of the State: Its Origins, Mechanisms and Results.
European Journal of Sociology, 2(2), pp. 185-213.

Misse, M. (2009). El delito como parte del mercado ilegal: Violencia, mercancia politica y nar-
cotrafico en Rio de Janeiro. En R. Stanley (comp.), Estado, violencia y ciudadania en América Latina.
Madrid, Entimema.

Ocampo, G. (2014). Poderes regionales, clientelismo y Estado. Etnografias del poder y la politica en
Cérdoba, Colombia. Bogota, Universidad Javeriana.

ONU-HABITAT, Municipio de Medellin y EAFIT. (2011). Libro blanco de la seguridady la convivencia
de Medellin. Medellin, UN-HABITAT.

Observatorio de Seguridad Humana de Medellin. (2012). Control territorial y resistencias. Una
lectura desde la Seguridad Humana. Medellin, Personeria de Medellin, Universidad de Antioquia e
Instituto Popular de Capacitacién.

Patifio, C. A. (ed.). (2018). Medellin: Territorio, conflicto y Estado. Andlisis geoestratégico urbano.
Bogot4, Instituto de Estudios Urbanos, UNal, Planeta.

Scholz, J., Berardo, R. & Kile, B. (2008). Do Networks Solve Collective Action Problems? Credibility,
Search, and Collaboration. The Journal of Politics, 70(2), pp. 393-406.

Sellers J. M. y Hoffmann-Martinot, V. (2008). Gobernanza metropolitana. En: Ciudadesy Gobiernos
Locales Unidos, La descentralizacion y la democracia local en el mundo. Primer informe mundial.
Barcelona, United Cities and Local Governments.

Sepulveda, I. (2018). Perspectivas sobre el crimen organizado trasnacional y su incidencia sobre
Colombia, Medellin y el Area Metropolitana del Valle de Aburra. Un antecedente a la propuesta de
geoestrategia. En: E. Prieto & C. A. Patifio (eds.), Construccién de metrépolis. Medellin, Universidad
Nacional de Colombia.

Subirtas, J. y Brugué, Q. (2005). Las funciones de un gobierno metropolitano. VI. Politicas
sociales metropolitanas. En: J. R. Cuadro-Roura y J. M. Fernandez (eds.), Gobernar las metrépolis.
Washington, D. C., Banco Interamericano de Desarrollo.

Swann, W. & Kim, S. (2018). Practical prescriptions for governing fragmented governments. Policy
& Politics, 46(2), pp. 273-292.

Tilly, C. (1990). Coercion, Capital, and European States, AD 990-1992. Cambridge y Oxford, Blackwell.

120



EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

Uribe, M. (2013). La nacién vetada: Estado, desarrolloy guerra civil en Colombia. Bogota, Universidad
Externado de Colombia.

Volkov, V. (2000). The political economy of protection rackets in the past and the present. Social
Research, 67(3), pp. 709-44.

Volkov, V. (2002). Violent entrepreneurs. Nueva York, Cornell University Press.

121



El papel de las areas
metropolitanas en el
modelo territorial
colombiano frente

__alos-asuntos

™l P sggurtdgd o5
S S nvrvenc:a o
e . : y fgf. ‘F



Introduccion

Este capitulo analiza las competencias de las dreas metropolitanas en materia
de seguridad y convivencia, teniendo como caso especifico el Valle de Aburra.
El andlisis se realiza de cara a las dificultades existentes en el sistema juridico
colombiano, que propone un esquema de ordenamiento territorial en donde
se confieren competencias limitadas alas d4reas metropolitanas como entidades
administrativas.

En ese sentido, se inicia evidenciando las dificultades normativas para la
actuacién coordinada y armoénica de los multiples actores publicos, llama-
dos a intervenir problemdticas que afectan la seguridad y la convivencia en los
distintos niveles de gobierno. Bajo esta 6ptica, se plantea cémo el pluralismo
institucional, en un modelo de Estado unitario complejo, conlleva retos sig-
nificativos para el trabajo mancomunado de las instituciones corresponsables
y para la dificultad de materializar los principios constitucionales de la
organizacién territorial.

Una vez esbozadas estas dificultades, se analiza el papel de las dreas
metropolitanas en el marco de sus competencias de coordinacién e integraciéon
territorial, frente a los retos en materia de seguridad y convivencia para,
finalmente, plantear como los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (PISCC) se tornan en una herramienta de planificacién territorial
que propone caminos para concretar los principios constitucionales sobre
organizacién territorial, especialmente aquellos referidos a la coordinacién y
concurrencia.

Marco normativo y conceptual:
complejidad de la organizacion territorial
del Estado colombiano

Desde la fundacién del Estado colombiano, la comprension unitaria del
Estado ha sido una constante en el constitucionalismo colombiano. Las
diferentes Cartas Politicas desde 1821 han abogado por un modelo territorial
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centralista que solo ha tenido una excepcién de propuesta federal realizada
por la Constitucién de 1853 “e impulsada por las cartas constitucionales
de 1858 y 1863” (Estupifidn, 2017, p. 166). Sin embargo, esta comprensién
fue modificada con el modelo de La Regeneracién y su Constituciéon de 1886,
en donde se defini6 nuevamente una estructura territorial centralista que
perduré durante todo el siglo XX, tiempo durante el cual se introdujeron
algunos cambios en la materia.

La Constitucion de 1886 tendra leves cambios a lo largo del si-
glo XX, se resaltan algunas reformas en materia de descentralizacion
administrativa, la adopcién de algunas figuras de asociatividad
territorial como dreas metropolitanas y asociaciones de municipios,
el control y limitacién a la creacién de nuevos departamentos —unico
nivel intermedio de gobierno en el siglo XX-, la creacidn del situado
fiscal, laimportacidn de la cultura de la planeaciény la planificacién, la
eleccién popular de alcaldes y el fortalecimiento del municipio desde
el punto de vista financiero y competencial, entre otros aspectos.
Pero, sin duda, el modelo ya presentaba serios problemas antes de
llegar al pacto constitucional de 1991 (Estupifian, 2017, p. 167).

Durante la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, la tematica de
ordenamiento territorial y descentralizaciéon fue abordado por las comisiones
primera, segunda y quinta. Cincuenta y un proyectos que aludian al disefio
territorial del Estado fueron presentados (Estupifidn, 2012, p. 26), generan-
do una alta complejidad en este tema. Sin embargo, “los constituyentes
evitaron encasillar los proyectos en formas de Estado federales, regionales o
unitario” (Estupifidn, 2012, p. 27). Asi, las discusiones nominales entre un
modelo unitario o federal fueron deliberadamente superadas, y las propuestas
se centraron en adoptar los principios de autonomia y descentralizacién bajo
la premisa de un Estado unitario. El resultado de los debates sobre el asunto
en el seno de la Asamblea fue “autonomia de las entidades territoriales,
profundizacién de la descentralizacién, fortalecimiento econémico de los entes
territoriales, la consagracién del municipio como eje fundamental del Estadoy
la democracia participativa” (Zafra, 1991, citado por Estupifidn, 2017, p. 170).

La conclusién se expresa en el Articulo 1 de la Constitucién Politica de 1991,
en donde se establece que Colombia es un Estado unitario, descentralizado,
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con autonomia de sus entes territoriales.! Este tipo de organizacién estatal ha
sido denominada como Estado unitario complejo, y se puede explicar como un
nivel intermedio entre un Estado unitario simple y un Estado federal. Bajo esta
Optica, alas unidades subnacionales les fueron conferidas unas determinadas
competencias que pueden ejercer sin sujecién a ningin poder estatal, en el
marco de la Constitucién y la Ley. En este sentido, la unidad legislativa y la
unidad nacional fueron dos temas inalterados por la Carta Politica de 1991.
Este esquema tiene un profundo contenido politico, ya que alude a la
distribucién territorial del poder, y, en ese sentido, su sustento va mds alld
de la simple racionalidad administrativa. Tres principios sostienen el tipo de
Estado adoptado: la unidad, la autonomia territorial y la descentralizacién.
Se trata de un Estado unitario graduado a partir de la autonomia conferida
a las entidades territoriales. La Corte Constitucional (Sentencia C — 216 de
1994) ha definido el principio de unidad, implicito en la centralizacién politica,
como “unidad de mando supremo, unidad en todos los ramos de lalegislacién,
unidad en la administracién de justiciay, en general, unidad en las decisiones de
caracter politico que tienen vigencia para todo el espacio geografico nacional”.
Por su parte, la descentralizacion es un concepto que alude a las diferentes
relaciones que pueden existir entre centro y periferia, con caracteristicas que
varian de pais a pais. La Corte Constitucional en la misma sentencia (Sentencia
C - 216 de 1994) seriala que la descentralizacion se puede entender como “la
facultad que se le atribuye a determinadas entidades publicas para gobernarse
por si mismas, mediante el otorgamiento de funciones especificas que son
ejercidas auténomamente”. El ordenamiento juridico colombiano incluye
tres tipos de descentralizacién: territorial, por servicios y por colaboracién.
La primera alude a las competencias y potestades conferidas a los entes
territoriales para la gestion de sus intereses, que conforme con el Articulo
287 de la Constitucién Politica son: i) gobernarse por autoridades propias,
ii) ejercer las competencias que les corresponda, iii) administrar los recursos
y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones,

' ElArticulo 1de la Constitucién Politica reza: “Colombia es un Estado social de derecho, organizado
en forma de Republica Unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entes territoriales,
democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo
y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general”.
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y iv) participar en las rentas nacionales. La segunda, es decir, la descentraliza-
cién por servicios, se refiere al otorgamiento de funciones administrativas a
entidades que se crean para ejercer labores especializadas, como ocurre con
los establecimientos publicos adscritos a algin Ministerio o Departamento
Administrativo, por ejemplo, el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPECQ), adscrito al Ministerio de Justicia y del Derecho.

Por su parte, la descentralizacién por colaboracién ocurre cuando un tipo
de entidad privada es investida de determinadas funciones publicas, a razén
de su eficiencia para desarrollarlas. La ley regula los aspectos relacionados
con las funciones encomendadas (Corte Constitucional, Sentencia C — 909
de 2007). Las Camaras de Comercio representan un ejemplo de este tipo de
descentralizacion. Se trata de personas juridicas, de derecho privado, investidas
de la facultad de ejercer determinadas funciones publicas.

Por ultimo, el principio de autonomia territorial, puede ser definido como,

Un grado creciente de libertad que busca cada vez mayor y mejor
autodeterminacién de los habitantes de un territorio para la definicién
y control de sus propios intereses, a través del ejercicio pleno de las
competencias que le son atribuidas a la entidad territorial que los
agrupa, en un marco de autogobierno y autoadministracién (Riveros,
2010, p. 266).

Para Vargas (2013, p. 260) la autonomia territorial no es un poder fac-
tico, sino otorgado por el ordenamiento juridico, es decir, se trata de una
construccién normativa resultado del grado de reconocimiento que la ley y
las reglas constitucionales les confieren a los entes territoriales.

Estos tres principios constitucionales —unidad, descentralizacién y auto-
nomia territorial- moldean el esquema territorial acogido porla Constituciéon
de 1991, y, en este sentido, se interrelacionan y buscan una armonia por me-
dio dela superacién de las tensiones implicitas que conllevan. Asi, la autonomia
ejercida por los entes territoriales siempre debe estar acorde con los pardme-
tros esbozados por el principio de la unidad, y, en consecuencia, el equilibrio
entre estos dos principios se manifiesta en limitaciones reciprocas (Pretelt,
2017, p. 193).

Existe a su vez una relacién entre descentralizacién y autonomia. Segin
Pretelt, la descentralizacién se puede considerar como un prerrequisito de la
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autonomia, pues para que la autonomia pueda existir es necesario que las en-
tidades deban “gobernarse por autoridades propias y atributos ya vistos.
Asi, estos elementos, sin los cuales no seria posible la autonomia, son la
manifestaciéon de la descentralizacién en Colombia” (2017, pp. 190-191).

Mas alld de la construccién dogmatica que se puede realizar a partir de la
comprensién del tipo de Estado adoptado y los principios que lo nutren, las
realidades en suimplementacién evidencian serias tensiones que en la mayoria
de las ocasiones se resuelven apelando al principio de unidad, “evidenciando
que el tratamiento que se le sigue dando es el propio de un Estado unita-
rio simple, que era el previsto por la Constitucién anterior” (Riveros, 2010,
p. 265).

Estas dificultades son reforzadas por las limitaciones en materia de
legislacién organica de ordenamiento territorial, mandato establecido en el
Articulo 288 de la Constitucién de 1991, donde se establece que, tratdndose
de distribucién de competencias entre la nacién y los entes territoriales,
el Congreso de la Republica expedird una Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT), y que para el cumplimiento de dichas competencias, los
diferentes niveles territoriales deben ejercerlas con sujecién a los princi-
pios de concurrencia, coordinacién y subsidiariedad.

Se trata, entonces, de un punto nodal para el desarrollo del esquema
territorial propuesto por la Carta Constitucional, que basicamente se cons-
tituiria en el derrotero a seguir en la intervencién institucional de los distintos
actores publicos y la pauta para la construccién de procesos multiagenciales
y multinivel, llamados a resolver las diferentes problematicas que aquejan el
pais. Sin embargo, la tarea del Congreso con relacién ala LOOT no ha cumplido
las expectativas, en tanto no ha sido un ejercicio tnico; por lo contrario, se
encuentra disperso en distintos cuerpos normativos y ain en la actualidad es
un proceso incompleto y sin concluir. Asi,

sin duda, la norma orgénica fue considerada como la carta de
navegacion territorial o una apuesta prospectiva de pais. Sin embargo,
en la ultima década, languideci6 la idea de construccién de una LOOT
que fuese el faro de la organizacidon del territorio en Colombia. En
otras palabras, se habla del innecesario desgaste del legislativo en
un asunto que se haido resolviendo por partes, esto es: la Ley 134 de
1994 (Ordinaria) que tratd el tema de las consultas populares como un
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mecanismo de participacion ciudadana; el tema de las competencias
normativas establecidas tanto en el texto constitucional como en
diversas leyes; el asunto de la distribucién de competencias entre la
naciony las entidades territoriales, es decir, competencias en general
que, para algunos, estdn consignadas en la vieja Ley 60 de 1993
(derogada), la Ley 715 de 2001y la Ley 1176 de 2007 (entre otras), y
el tema de las dreas metropolitanas resuelto por la Ley 128 de 1998
(derogada), hoy Ley 1625 de 2013. Bajo esta perspectiva quedaban
por resolver los siguientes asuntos: el establecimiento de requisitos
para la creacidn de nuevos departamentos; la conversion de laregion
en entidad territorial y el tema de la conformacidn de las entidades
territoriales indigenas (Estupiian, 2017, pp. 187-188).

Con la expedicién de la ultima ley en la materia, Ley 1454 de 2011, se
esperaba que se resolvieran algunos de los temas algidos mencionados en
la Carta Politica y omitidos hasta la fecha por el legislador. Empero, ello no
sucedi6 asi, y las criticas han sido diversas: algunas parten de que se trata
de una ley marco de principios que “ordena que otras leyes legislen lo que
ella debi6 haber legislado” (Lerma Carrefio, 2011, citado por Pretelt, 2017,
p- 198); otras indican que mas que ordenamiento territorial propone esquemas
asociativos® y adicionalmente no aborda la creacién y conformacién de otros
entes territoriales reconocidos por la Constitucién, como la regién, sino que
le sigue dando preponderancia al municipio y al departamento (Estupifian,
2017, p. 187).

El Articulo 288 de la Constitucién Politica no solo indica que serd la
LOOT la encargada de distribuir competencias entre nacién y entidades
territoriales, sino que sefiala también que estas seran ejercidas conforme con
los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. Estos prin-
cipios fueron planteados para disminuir la tensién en el ejercicio de las

> “Por la cual se dictan normas organicas de ordenamiento territorial y se modifican otras
disposiciones”.

3 Conforme el Articulo 10 de la Ley 1454 de 2011, los esquemas asociativos contemplados son las
dreas metropolitanas, regiones de planeacién y gestién, regiones administrativas y de planificacion,
provincias administrativas y de planificacion, asociaciones de departamentos, las asociaciones
de distritos especiales y asociaciones de municipios.
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competencias, buscando facilitar la intervencién de los diferentes niveles en
la implementacién de politicas.

La coordinacién se puede comprender como “la obligacién de que las
competencias nacional y territorial actiien de forma arménica, de modo que la
accién de los distintos 6rganos resulte complementaria y conducente al logro
delos fines dela accién estatal” (Vargas, 2013, pp. 261-262). La subsidiariedad
ha sido considerada como “la posibilidad de las entidades territoriales, y
Unicamente para el evento de no poder ejercer determinadas funciones en
forma independiente, puedan apelar a niveles superiores (el departamento o la
nacién), para que estas le colaboren en el ejercicio de sus competencias” (Corte
Constitucional, Sentencia C - 1187 del 2000). En este sentido, se garantiza que
las competencias publicas sean ejercidas por las autoridades més cercanas al
ciudadano, y solo cuando estos niveles no puedan llevar a cabo sus funciones,
soliciten apoyo alos superiores. Por su parte, la concurrencia implica unalabor
conjunta entre autoridades que tienen iguales o semejantes competencias y
deben trabajar mancomunadamente por el logro del objetivo comun.

Afalta delegislacién que establezca claramente las competencias entre los
entes territoriales y la nacién, los principios constitucionales de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad se constituyen en pautas a seguir cuando existe
una pluralidad de agentes, llamados a intervenir una problematica, de cara a
garantizar el ejercicio de la funcién publica de los corresponsables.

La Constituciéon de 1991 establece como entidades territoriales a los
departamentos, municipios, distritos y territorios indigenas. Igualmente
indica que la Ley podra otorgar esta calidad a las regiones y provincias que se
constituyan conforme los pardmetros erigidos en la Constitucién y la Ley.*
Dentro del ordenamiento juridico, el municipio y el distrito se tornan en la
unidad territorial fundamental, y el departamento como un nivel intermedio
que funciona como eslabén entre municipio y nacién, con funciones mixtas,
entre ejecutoras y coordinadoras. Por su parte, las provincias y regiones no
cuentan con reglamento para su conformacién y creacion.

4 Decreto 1953 de 2014: “Por el cual se crea un régimen especial con el fin de poner en funcionamiento
los Territorios Indigenas respecto de la administraciéon de los sistemas propios de los pueblos
indigenas hasta que el Congreso expida la ley de que trata el Articulo 329 de la Constitucién
Politica”. En la actualidad, la division territorial se manifiesta en la existencia de municipios,
distritos y departamentos, porque los territorios indigenas previstos en la Carta Politica, como
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La Constitucién prevé en su Articulo 319 la posibilidad de conformacién
de las dreas metropolitanas como una figura asociativa entre municipios que
compartan relaciones de diferente orden. No se trata de entes territoriales,
sino de entidades administrativas para programar y coordinar el desarrollo
armoénico de los municipios que las conformen. La Ley 1625 de 2013°
sefial6 que una de las funciones que tiene esta entidad administrativa es la
identificaciéon de Hechos Metropolitanos como aquellos fenémenos econémicos,
sociales, tecnolégicos, ambientales, fisicos, culturales, territoriales, politi-
cos o administrativos que afecten o impacten simultidneamente a dos o mas
municipios, con el fin de regularlos. En este sentido, indica que los planes
integrales de desarrollo metropolitano, que se constituyen en una norma
de superior jerarquia frente los planes de desarrollo municipales, deberan
contener la visién, la misién y los objetivos en relacién con los hechos me-
tropolitanos declarados. Sin embargo, las competencias delegadas a las 4reas
metropolitanas se circunscriben mayormente a labores de articulacién y
coordinacién para la adecuada prestacién de servicios publicos o intervencién
de problematicas.

La ausencia de un estatuto de organizacién territorial que asigne com-
petencias normativas a los entes territoriales y las distribuya entre los
diferentes niveles, aunado a una funcién publica caracterizada por un
pluralismo institucional, genera multiples dificultades de cara al abordaje
de problematicas observadas en los diferentes territorios. La intervencién
en materia de prevencién, proteccién y reparacién integral a las victimas del
conflicto, situaciones que afectan la infancia yla adolescencia, seguridad y con-
vivencia, los habitantes de calle y en situacién de calle, entre otros muchos
asuntos, necesitan la participacién activa de multiples agencias e institucio-
nes de distintos niveles de gobierno para lograr la superacién de aquello que se
ha detectado como problematico. La inexistencia de una carta de navegaciéon
clara genera “verdadera fuente de litigios, de choques institucionales y de trabas
sin fin para las personas en aquellos sectores en los que hay una concurrencia

expresion del multiculturalismo y la autonomia territorial, apenas estan comenzando a hacer un
transito a entidades territoriales.

5 “Por la cual se deroga la Ley Orgénica 128 de 1994 y se expide el Régimen para las Areas
Metropolitanas”.
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competencial y una confluencia de derechos e intereses implicados” (Riveros,
2010, p. 266).

La inexistencia de una unica ley organica, como lo dispuso en la
Constitucién de 1991, ha supuesto la expedicién de un marco legal muy
amplio que se constituye por medio de leyes organicas y ordinarias, en donde
se otorgan un nimero creciente de competencias a las entidades territoriales
en diversas areas, como educacion, salud, servicios piblicos domiciliarios, agua
potable y saneamiento bdésico, cultura, turismo, vivienda, seguridad social,
transporte, medio ambiente, deporte y recreacién, prevencién y atencién
de desastres, orden publico, ordenamiento territorial, conflicto-victimas y
restitucién de tierras, muchas de las cuales no se encuentran acompariadas
de la definicién de los recursos para su ejecucién (Bonet, Pérez y Ayala, 2014,
p-42). Incluso, el Articulo 28 dela Ley 1454 de 2011 en su paragrafo establece
una suerte de cldusula general de competencias indicando que “los municipios
son titulares de cualquier competencia que no esté atribuida expresamente
a los departamentos o a la nacién”, sin hacer una correlativa referencia al
presupuesto para llevarlas a cabo.

La implementacién del principio de descentralizacién conlleva en el deber
ser la asignacién de recursos desde el nivel central alas entidades territoriales.
Sin los recursos suficientes, y en un marco impreciso de distribucién de
competencias, los entes territoriales deben ejecutar un presupuesto limitado
para el mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes, que en
muchos casos debe apelar a criterios eficientistas y no necesariamente de
calidad. Ademas, existe un mandato constitucional establecido en el Articu-
lo 366 de la Carta Politica que indica que las necesidades en salud, educacién,
saneamiento ambiental y agua potable, tienen prelacién en la designacién
del gasto publico por parte de la nacién y los entes territoriales, lo cual se ve
reflejado en las destinaciones especificas que tiene gran parte del presupuesto
nacional, situacién que impide que las entidades subnacionales tengan
margen de maniobra en la toma de decisiones frente a sus problematicas loca-
les, afectando el principio de autonomia territorial (Cano y Ramirez, 2007,
pp. 10-11).

Adicionalmente, el proceso de asignacién de recursos nacionales al territo-
rio, que ha sufrido modificaciones constitucionales en dos oportunidades
por los Actos Legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007 que modificaron los
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Articulos 356 y 357 de la Carta Politica, y que hoy por hoy se constituye en el
Sistema General de Participaciones, no es una garantia para el cumplimiento
del cimulo de obligaciones en cabeza de los gobiernos subnacionales; si bien
es una de las principales fuentes de financiacién, junto con las regalias, son
insuficientes o tienen destinacion exclusiva, lo que supone que muchas de las
responsabilidades deben ser asumidas por ingresos corrientes y por medio de
financiacién por parte de los entes territoriales (Bonet, Pérez y Ayala, 2014,
p. 44).

La descentralizacion y la autonomia territorial
a proposito de los fendmenos que afectan la
seguridad y la convivencia

Entendemos pues que la Constitucién de 1991 consagrd la descentralizacién
como el modelo de organizacién territorial del Estado colombiano. Como
sefiala Libreros, esta “puede ser definida como un principio fundamental, que
consiste en la asignacién politica y administrativa de competencias y funciones
aautoridadeslocales para que las ejerzan en su propio nombre y bajo su propia
responsabilidad” (p. 200). De esta manera, la descentralizacién implica la idea
de un aumento gradual y paulatino de los niveles de autonomia de los entes
territoriales. Esta autonomia permite a los municipios,® principalmente,
prestar de manera mas eficaz y eficiente los servicios publicos que la poblacién
demanda; dentro de estos, la seguridad ciudadana, objeto de esta reflexion.

La autonomia territorial permite atender los fendmenos que se mani-
fiestan de manera particular en la propia jurisdiccién, responder a las
necesidades sociales especificas de su poblacién; necesidades y fenémenos
con unas caracteristicas que les son propias, reconocidas en su singularidad,
precisamente, por la cercania que un gobierno local detenta, con relacién a un
Gobierno Nacional en ocasiones distante, no por indiferencia, sino por simple
pragmatismo a la luz de sus capacidades reales de respuesta.

¢ Entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado (Constitucion Politica,
Art. 311).
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Si bien la autonomia se comprende como la real materializacién de la
descentralizacién, esta es claramente relativa, pues su limite en un Estado
unitario se marca en aquellos asuntos que rebasan el &mbito meramente lo-
cal o regional. Las necesidades o servicios pablicos que superan la jurisdiccién
del ente territorial se deben resolver bajo los parametros de un orden unificado
por la voluntad general bajo la forma de ley de la Republica (Riveros, 2010,
p- 267-268), tal es el caso de los fenémenos que afectan el orden publico. La
autonomia se encuentra pues supeditada a las funciones que sean asignadas
por la Constitucién yla Ley (Libreros, 2001, p. 201), y esto deriva en tensiones
especialmente evidentes al analizar la gestion territorial de la seguridad y la
convivencia en Colombia.

El orden publico como nocién constitucional engloba conceptos tan diversos
como seguridad ciudadana, seguridad nacional y defensa nacional, entre
otros. Para Mockus (1997, p. 11) hasta 1991 el concepto de orden publico
era utilizado para definir principalmente situaciones que atentaban contra la
seguridad del Estado; mientras que, con la nueva Constitucidn, el concepto
empez0 a incorporar nociones referidas a la estabilidad institucional y la
convivencia ciudadana. Sin embargo, precisar los alcances, enfoques e incluso
las circunscripciones territoriales de cada uno de estos conceptos determina
el disefio institucional para la correcta atencién de cada una de esas esferas
recogidas en la nocién de orden publico:

Los elementos del orden publico se identifican con tres &mbitos de
actuacidon fundamentales, que afectan bienes politicos, juridicos
y administrativos diferentes. El primero de ellos estd relacionado
con la ocurrencia de crimenes y delitos que atentan contra la vida,
tranquilidad y patrimonio de los ciudadanos, lo cual se enmarca en la
nocién de seguridad ciudadana. El segundo elemento estd vinculado
conla estabilidad politica de la democracia constitucional, y es materia
de trabajo de la seguridad nacional. Por ultimo, aparecen las amenazas
a la soberania del Estado, que son del resorte de la defensa nacional
(Libreros, 2001, pp. 205-206).

La consideraciéon sobre los &mbitos de actuacién explica cdmo el primer
ambito estd referido a la seguridad de las personas; el segundo, a la seguridad
del Estado; y el tercero, con la seguridad del mismo Estado y sus ciudadanos
frente a las amenazas externas. De esta manera se entiende que:
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[...] al concepto de orden publico corresponde [...] la reaccién de
las autoridades frente a las agresiones externas que, por ejemplo,
amenacen directamente la soberania o el territorio que ocupa la
nacion; y/o, los atentados internos que apunten al cuestionamiento de
esa soberania o de esas instituciones. La justificacion de la existencia
de unas Fuerzas Militares se encuentra emparentada, por lo menos
en teorfa, precisamente con esas necesidades de defensa (Pérez y
Vélez, 1997, p. 101).

La seguridad ciudadana estaria referida, en cambio, a la proteccién co-
tidiana, doméstica y localizada del bienestar fisico de las personas y a la
defensa de sus bienes, de amenazas que no estan dirigidas al orden, sino a
ese presupuesto del ejercicio de las libertades de las personas, que represen-
ta estar y sentirse protegidos de las amenazas (Pérez y Vélez, 1997, p. 102).
A la seguridad ciudadana corresponderia, entonces, el accionar de la Policia
Nacional como érgano de naturaleza civil encargado de defender a los ciu-
dadanos frente a esas amenazas (no a defender el orden politico, nocién que
responde a la estructura militarista del Estado colombiano).

Hay también en torno a estas definiciones algunas consideraciones que
se realizan con respecto al alcance geografico segin el cual se despliegan esos
ambitos de la seguridad ciudadana, el orden publico o la defensa nacional.
Para autores como De Francisco (1997, p. 39), el orden publico en Colombia
hace referencia al conflicto armado guerrillero, paramilitar y al fenémeno del
narcotréfico, que tiende principal, no exclusivamente, a manifestarse y afectar
alas zonas rurales del pais, y se caracteriza porque las politicas ptblicas para
enfrentar estos problemas son de caricter nacional y de responsabilidad
exclusiva del gobierno central. Por otra parte, estarian las zonas urbanas del
territorio nacional cuyo principal responsable son los gobiernos y autoridades
locales, frente a lo cual es fundamental un adecuado disefio institucional que
garantice la prestacion del servicio de seguridad ciudadana a las poblaciones,
en el marco de la descentralizacién y la autonomia territorial.

A pesar de estas precisiones conceptuales, el ordenamiento juridico
colombiano y especialmente la Constitucién de 1991 no definid, de manera
expedita y sucinta alaluz del modelo de descentralizacidn, las responsabilida-
des en materia de manejo del orden publico (entendido como concepto
ampliado) entre las autoridades del orden nacional, departamental y municipal
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(Mockus, 1997, p. 16), ya que frente a este sector existen inmensos vacios en
lo que se refiere a procesos y procedimientos, roles, escenarios, competencias
y capacidades institucionales.

Particularmente, la Constitucién de 1991 no hace en ningtn aparte acep-
cién ala seguridad ciudadanay es bajo este concepto que se viene reflexionando
en el pais (alaluz delaLey 418 de 1997"y del Decreto 399 de 2011%), en torno
al disefio institucional necesario para la correcta atencién en los municipios
de los asuntos relacionados con el control del delito y la convivencia.

La Constitucién Politica pone en cabeza del Presidente el direccionamiento
del orden publico a escala nacional en calidad de comandante supremo de
las Fuerzas Armadas de Colombia, definiendo para gobernadores y alcaldes
el rol de agentes subsidiarios de ese poder presidencial. De esta forma,
la Constitucién coloca al alcalde como “primera autoridad de policia del
municipio” (Constitucién Politica, Art. 315) y posteriormente la Ley 62 de
1993 establece obligaciones y atribuciones para los alcaldes y gobernadores:
impartir 6rdenes a la Policia Nacional, disponer con el comandante de Policia
el servicio de vigilancia, solicitar al comandante de Policia informes sobre las
actividades cumplidas, convocar y presidir los Consejos de Seguridad, emitir
periédicamente concepto sobre el desemperio del comandante de Policia, entre
otras.

Pareciera a simple vista que estas disposiciones incentivarian la autonomia
territorial en materia de seguridad ciudadana, y otorgarian un liderazgo claro
alos alcaldes y gobernadores sobre el direccionamiento de sus politicas locales
de orden publico y seguridad ciudadana. Sin embargo, lo que se encuentra enla
préctica, y expreso en nuestro marco normativo, es una clara unidad de mando
en cabeza del Presidente de la Republica (Correa, 1997, p. 27), y una delegacién
politica que permite cierto margen de accién a alcaldes y gobernadores, pero
que se considera insuficiente para atender el orden publico a nivel local. Esto,
debido al hecho de que “la funcién administrativa que debe cumplir la Fuerza

7 “Por la cual se consagran unos instrumentos para la bisqueda de la convivencia, la eficacia de la
justicia y se dictan otras disposiciones”.

8  “Por el cual se establece la organizacién y funcionamiento del Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana y los Fondos de Seguridad de las entidades territoriales y se dictan otras
disposiciones”.
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Publica se encuentra subordinada a la direccién presidencial, lo cual desdibu-
ja por completo una intervencién regular y eficiente de los gobernadores y
alcaldes en la conservacién del orden publico local” (Libreros, 2001, p. 203).
Como afirma Correa:

[...] es apenas natural que, no obstante, los principios autonémicos
generales enunciados en los Articulos 1y 287 de la Carta, es claro
que el manejo del orden publico sea centralizado en el marco de un
Estado unitario. Las relaciones entre el nivel central y las entidades
subnacionales son pues jerarquicas y opera la unidad de mando

(p- 28).

Dado este contexto, se presentan constantemente choques entre las
decisiones de los gobiernos locales y el Gobierno Nacional. Estos choques se
manifiestan como superposiciones, bloqueos e indefiniciones; puntualmen-
te se ha identificado que las prioridades de atencién e intervencién de
fenémenos y poblaciones a nivel local y nacional no encuentran un escenario
adecuado para concertarse, donde el didlogo permita coordinar intereses
y trabajar de manera conjunta. En otras situaciones, la ausencia de estos
instrumentos, mecanismos o escenarios de didlogo, dejan en manos de la
Policia Nacional la mediacién entre las voluntades de una y otra parte, y la
incémoda tarea de atender a dos jefes que se contradicen sin que el marco
normativo sirva al propdsito de dar prioridad a alguna de las directrices. Son
los mandatarios y los gobiernos locales quienes, a través de la planificacion,
han comenzado a atender y evidenciar este tipo de situaciones.

Libreros (2001) sefiala que la naturaleza politica y ejecutiva de la des-
centralizacién del servicio publico de seguridad ciudadana la ejercen los
mandatarios locales por medio de la planeacién, en donde los gobiernos locales
formulan sus planes y programas de desarrollo territorial, asi como impulsan
la formulacién y ejecucién de politicas publicas locales que atienden a
necesidades propias de los entes territoriales. Una segunda instancia es emi-
nentemente administrativa y corresponde al papel que desempenia la Policia
Nacional en las entidades territoriales para cumplir con las instrucciones
que los gobernadores y alcaldes imparten con el propésito de mantener y
restablecer la seguridad ciudadana.

Es en este sentido que los municipios deben perfilarse cada vez con mayor
contundencia, como el escenario mas propicio para la planificaciéon y gestién de
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la seguridad ciudadana. Las politicas de seguridad ciudadana impulsadas des-
delos municipios deben satisfacer las demandas de coherencia, coordinacién y
articulacién entre los distintos niveles de gobierno. En este marco han surgido
los PISCC que se asimilan (por indefinicién de la norma)? a las politicas de
seguridad ciudadana locales.

Los instrumentos de planificacién, como los PISCC, atienden desde lo
local a los problemas de coordinacién entre los organismos de seguridad
y justicia que responden a lineamientos y directrices del orden nacional y
administraciones municipales, demostrando su efectividad para lograr
armonizar diversas politicas, enfoques, metas, actores, o en el peor de los
casos, poner de manifiesto muchas de las contradicciones que en las dltimas
décadas ha significado la gestion territorial de la seguridad y la convivencia
en Colombia. En este sentido, Mockus sefiala que “los esfuerzos del munici-
pio se deben orientar a convertirse en el escenario privilegiado de la planeaciéon
de la seguridad ciudadana, especialmente para prevenir y controlar aque-
llas conductas delictivas que mds afectan la vida cotidiana de las personas”
(1997).

Esta iniciativa local, y el liderazgo que los entes territoriales deben
imprimir al direccionamiento de sus politicas locales a través de procesos de
planificacién, hacen parte de lo que puede calificarse como practicas virtuosas
para la gestién local de la seguridad y la convivencia, y, mas importante auin,
como estrategias que contrarrestan las multiples indefiniciones, que apenas
un estado precario de delegacién de competencias deja a los entes territoria-
les en nuestro pais.

Esto puede decirse especialmente en torno a la necesaria autonomia de
los municipios y las gobernaciones, pero surge un gran interrogante cuando
intentamos trasladar estos debates y discusiones a la escala metropolitana. La
escala geografica enla quela ciudad se materializa como una conurbacién no se
corresponde con el limite administrativo que le da un contorno al municipio.
Esto se evidencia de manera clara en relacién a los fenémenos que afectan la

9 EnelDecreto 399 de 2011, en el que seinstruye alos municipios en torno ala formulacién de estos
planes, se habla indistintamente a lo largo de sus articulos de plan integral y politica integral de
seguridad y convivencia ciudadana, como si estos fueran sinénimos.
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seguridad yla convivencia, haciendo necesario reflexionar sobre la importancia
de contar con instrumentos de planificacién y gestién que aborden este &mbito
territorial.

Instrumentos y arreglos institucionales
para la planeacion territorial de la seguridad
y la convivencia

El panorama colombiano a propésito de la intervencién de problemiticas
locales en materia de seguridad y convivencia se encuentra intrinsecamente
relacionado a las dificultades propias que surgen con el esquema territo-
rial existente, y, en especial, con la ausencia de una distribucién clara de
competencias entre las entidades territoriales y la nacién. Ello hace que existan
zonas grises en donde es dificil definir claramente cémo trabajar de forma
mancomunada en procesos multiagenciales y multinivel.

En este escenario se debe dar aplicacién a los principios constitucionales
de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad como derroteros para abordar
institucionalmente de la manera mdas adecuada una situacién catalogada
como compleja. Sin embargo, materializar dichos principios requiere de
instrumentos y escenarios que faciliten y permitan hacer seguimiento al
quehacer de las organizaciones de cara a la problematica, esto es, que permitan
definir o concretar los mecanismos, roles y responsabilidades de los diferentes
actores y como se avanza en el ejercicio de sus funciones.

Desde la Constitucién de 1991 se han adoptado los procesos de planeacion
“como el mejor mecanismo para el uso eficiente de los recursosy, en general, la
racionalizacién de la funcién publica” (Vargas, 2013, p. 267), tomando como
principal referencia los planes de desarrollo que se deben formular tanto a
nivel nacional como territorial.

Tratandose de seguridad y convivencia, el ejercicio de planeacién se
ha materializado por medio de los PISCC, los cuales deben formularse
e implementarse coordinadamente y de forma corresponsable entre las
administraciones de los entes territoriales y los organismos de seguridad
y justicia. El uso de estas herramientas de planeacién es el resultado de
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competencias otorgadas por el legislador a los gobernadores y alcaldes con base
en la Constitucién de 1991, quienes son, respectivamente, los representantes
del presidente para el mantenimiento del orden publico (Constitucién Politica,
Art. 303) y la principal autoridad de policia del municipio (Constitucién
Politica, Art. 315, Numeral 2).

Los PISCC son instrumentos relativamente nuevos, pese a que las po-
testades que estos desarrollan fueron establecidas por diferentes leyes desde
la promulgacién de la Carta Politica de 1991, entre las que se encuentran la
Ley 62 de 1993' que en su Articulo 12 dispone que los gobernadores y los
alcaldes deberan desarrollar planes y estrategias integrales de seguridad conla
Policia Nacional, conforme a las particularidades territoriales; yla Ley 136 de
1994, modificada por diversas leyes, entre la que se encuentra la Ley 1551
de 2012," que incluye dentro de las funciones de los alcaldes el disefio e
implementacién de PISCC en coordinacién con las autoridades locales de
policia.

Sin embargo, es a partir dela Ley 418 de 1997 que cobran fuerzalos PISCC,
apropésito de la creaciéon de los fondos de seguridad y convivencia ciudadana
en la nacién, los departamentos y los municipios, FONSET y FONSECON,**
concebidos con destinacién exclusiva para asuntos de seguridad y convivencia.
Es a partir de estos planes que se debe realizar la priorizacién y distribucién
de los recursos dispuestos a su financiacién, a saber, el FONSET.

El Decreto 399 de 2011 retoma lo enunciado en la Ley 418 de 1997, y lo
desarrolla refinando el mecanismo que indica que el funcionamiento de PISCC
e inversion de recursos de los Fondos de Seguridad Territorial se encuentran
directamente relacionados.

' “Por la cual se expiden normas sobre la Policia Nacional, se crea un establecimiento publico de
seguridad social y bienestar para la Policia Nacional, se crea la Superintendencia de Vigilancia y
Seguridad Privada y se reviste de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica”.

" “Porla cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y el funcionamiento de los
municipios”.

2 “Porla cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y el funcionamiento de los
municipios”.

3 Por las siglas: Fondos Territoriales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSET; Municipios y
Departamentos) y Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSECON).
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A partir de esta normatividad, estos instrumentos se tornan de obligatoria
observancia para las administraciones y los organismos de seguridad y
justicia. En el 2011, con la formulacién de la Politica Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana, liderada por la Alta Consejeria Presidencial para la
Seguridad y la Convivencia Ciudadana, se inicia el acompafiamiento a los entes
territoriales para la formulacién de los primeros PISCC, que se materializan
por primera vez en el afio 2012 con el inicio de las nuevas administraciones
municipales y departamentales.

Uno de los preceptos fundamentales a partir de los cuales se formulan los
PISCC es la construccién de los diagndsticos territoriales y la priorizacién de
problemdticas que se constituyen en la hoja de ruta del accionar coordina-
doy concurrente de los distintos organismos en el municipio o departamento.
Es decir, los PISCC tienen como finalidad conocer de manera detallada las
situaciones que afectan la seguridad y la convivencia, y por tanto, la calidad de
vida de los habitantes de dicho ente territorial. Sin embargo, en el proceso
de implementacién de esos PISCC de primera generacién que se desarrollaron
en el Area Metropolitana se observé que los fenémenos que afectan la
seguridad y convivencia no se circunscriben de manera exclusiva al ambito
municipal o departamental.

De acuerdo con la organizacién territorial del pais son los municipios
y departamentos los escenarios de despliegue institucional que conciben
los PISCC, aun cuando los fenémenos susceptibles de incorporarse en los
conceptos seguridad y convivencia dificilmente se presentan en los territo-
rios sin superar las fronteras y limites politico-administrativos. Es en este
contexto, entonces, que surge la necesidad de ampliar los horizontes de com-
prensioén e incidencia de este importante instrumento de planificacién hacia
niveles intermedios de gestién como son las dreas metropolitanas, entendidas
tanto como escenarios territoriales y como entidades administrativas que
pueden efectivamente incidir en la coordinacién y articulacién de actores
y politicas paralaintervencién de las problematicas, y asilograr el cumplimien-
to de su propésito misional, a saber, la integracién para el desarrollo arménico
del territorio.

En este caso particular, el Area Metropolitana del Valle de Aburré atendien-
do alas realidades de violencias, criminalidad y comportamientos contrarios
a la convivencia de escala supramunicipal, expide el Acuerdo Metropolitano
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No. 2 de 2016, en el que se declara como hecho metropolitano “La seguridad,
la convivencia y la paz”, dando origen, a su vez, a la posibilidad de formular
instrumentos de gestién para la seguridad y la convivencia. En el marco
de este Hecho Metropolitano, el Plan Integral de Seguridad y Convivencia
Metropolitano (PISCC-Metropol, formulado en el afio 2016) considera que
para el mejoramiento de las afectaciones sustantivas de la seguridad y la
convivencia'® deben atenderse las dificultades manifiestas en materia de
articulacién y coordinacién para la gestion de estas por parte de las entidades
responsables, convirtiéndose asi en un instrumento de planificaciéon que
atiende de facto los vacios evidenciados en el desarrollo normativo del pais,
en especial frente a la omisién legislativa de distribucién de competencias
y delegacién de responsabilidades para la intervencién de los problemas
asociados a la seguridad ciudadana.

E1 PISCC como instrumento de gestidn tiene una especial relevancia en los
municipios, no solo en lo estratégico (atencién de problematicas priorizadas),
sino muy especialmente en lo relacionado con la inversién de los recur-
sos del FONSET que tienen como condicién la formulacién del Plan. Los
recursos asignados del Fondo ayudan a subsanar multiples necesidades de
la Fuerza Publica y otros organismos para una adecuada prestaciéon de sus
servicios en los territorios, lo que de entrada propicia un clima favorable a
la cooperacién y accionar bajo el liderazgo del ente territorial. En cambio,
en el &mbito metropolitano, los recursos no son determinantes, pues las
competencias que tienen las dreas metropolitanas no las hacen suscepti-
bles de realizar el recaudo, e incluso, no son competentes para presentar
proyectos para el acceso a otras fuentes de financiacién como el FONSECON.
Esto hace que el PISCC-Metropol se revele como un instrumento privilegia-
do para lograr especialmente la articulacién y coordinacién de actores en
torno a una atencién mas efectiva y eficiente de los asuntos que atafien a un
grupo de municipios, esto si, acorde a las competencias establecidas en la ley
para las dreas metropolitanas.

' Entiéndase como afectaciones sustantivas las problemdticas que afectan la seguridad y la
convivencia, amanera de ejemplo se podria mencionar: homicidios, hurtos, violencia intrafamiliar,
rifas, extorsion, ocupacién indebida del espacio publico, trafico de estupefacientes, disposicién
inadecuada de basuras, presencia de organizaciones delincuenciales, entre otras.
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Esta imposibilidad de acceder a recursos del FONSET o el FONSECON, si
bien podria interpretarse como una dificultad en términos de liderazgo por
parte del Area Metropolitana del Valle de Aburra, realmente termina poniendo
el foco sobre el espiritu de la funcién publica cuando esta se materializa a tra-
vés de multiples actores. La intencién real es cooperar entre corresponsables
sin sujecién a la asignacién de un recurso, o mediada por la obtencién de un
bien o servicio, légica transaccional que prima en los &mbitos municipales y
departamentales.

Si bien se han enunciado algunas de las bondades del instrumento de
planificacién, ain esta por verificarse en la practica la efectividad de una
herramienta de este tipo a nivel metropolitano, no solo por la intencién real
de cooperar por parte de las autoridades competentes, sino también por las
relaciones de poder y fenémenos politicos que en su seno se pueden pre-
sentar y manifestarse como reales barreras para la gestién en materia de
coordinacién y articulacién entre actores y politicas tratdindose de la seguridad
y la convivencia.

Es por esto que la trascendencia y el impacto de este instrumento se
encuentra determinado en gran medida por los sistemas de seguimiento,
evaluacién y veeduria ciudadana que lo acomparien y desarrollen, sumado ala
posibilidad de estar sujeto a una politica publica metropolitana de seguridad y
convivencia, a partir de la cual se logre convocar y hacer participes a multiples
actores y sectores sociales que ejerzan los pesos y contrapesos propios de un
sistema democratico y participativo.

Conclusiones

1. El esquema territorial propuesto por la Constitucién de 1991, soportado
en los principios de unidad, descentralizacién y autonomia territorial, ha
implicado grandes dificultades en el relacionamiento institucional para
laintervencién de problematicas sociales, en especial porque la distribucién
de competencias entre nacién y entes territoriales, aun después de veintisie-
te aflos de promulgada la Carta Politica, estd inconclusa e incompleta,
lo que ha significado que muchos procesos tengan un sello centralista y
no se compadezcan de las especificidades y necesidades territoriales.
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2. A los municipios les fue otorgado protagonismo en el modelo de orde-
namiento territorial colombiano. Muchas de las competencias asignadas
ala fecha recaen en este ente territorial. Sin embargo, como consecuencia
de la urbanizacién acelerada que se ha presentado en el pais, cada vez es
mas evidente que las problemadticas que atafien a un municipio no son
propias ni exclusivas de este, sino que son compartidas por los municipios
aledarios. Pero la gestién de estas problematicas de forma mancomunada
o conjunta entre entes territoriales implica grandes desafios, incluso con
la existencia de la figura de las “4reas metropolitanas”, que tienen unas
competencias reducidas.

3. Lagestiéon adecuada de la seguridad y la convivencia implica un desafio de
caricter institucional en tanto conlleva la participacién de un nimero plural
de agencias del Estado que pertenecen a diferentes niveles de gobierno. No
obstante, como en muchos otros asuntos, las relaciones que se construyen
entre el nivel nacional y los territorios parten de la superposicién de
competencias constitucionales y legales, en un marco de existencia desigual
de capacidades institucionales.

4. La descentralizacién con relacién al orden publico determina dmbitos
diferenciales de expresion de los fenémenos, que el concepto orden puiblico en
su acepcién mas amplia cobija. Asi, bajo un esquema de descentralizacién y
autonomia territorial, se deben atender principalmente los fenémenos que
afectan puntualmente a la seguridad ciudadana, mientras que fenémenos
relacionados con la soberania o la defensa del orden establecido pueden
atenderse de manera mas expedita bajo el esquema de Estado unitario.

5. El PISCC es un instrumento de planificacién que se centra principalmente
en el abordaje de los fenémenos que afectan la seguridad ciudadana, que
responde de manera efectiva al modelo de descentralizacién y que pro-
picia la autonomia de los entes territoriales en el direccionamiento de las
politicas de seguridad y convivencia. El instrumento permite que cada
cuatro afos los dirigentes politicos en los territorios dejen su impronta
en la gestién de la seguridad y la convivencia, partiendo de un escenario
de colaboracién y apoyo mutuo entre organismos de seguridad y justicia,
administraciones municipales y ciudadania.
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6. Aun cuando los avances en el diseflo institucional del pais para la gestién
de la seguridad y la convivencia han sido significativos en los tltimos afios
(acompafiamiento en la formulacién de PISCC Municipales, regulacién de
uso de recursos de FONSET, entre otros), han sido los gobiernos locales en
ejercicio de su autonomia los que han desarrollado iniciativas, generando
herramientas y escenarios virtuosos que propician la cooperacién y la
corresponsabilidad interinstitucional y que crean marcos de actuacién
que han materializado los preceptos o lineamientos generales contenidos
en las leyes, logrando mejorar significativamente la gestién en torno a la
comisién de delitos y afectaciones a la convivencia.

7. El PISCC es un instrumento de planificacién cuya mayor virtud reside
en propiciar la articulacién, la coordinacién y el didlogo entre actores
corresponsables del direccionamiento y atencién de los fenémenos que
inciden sobre la seguridad ciudadana. Ellogro de esta comunicacién, aunado
al desarrollo de estrategias de manera planificada y monitoreada por otras
multiples instituciones, se configura como el hecho mas sobresaliente y el
mayor aporte que hacen los P1Scc a los territorios, sean estos municipios,
gobernaciones o dreas metropolitanas.

8. El pIscc-Metropol se revela como un instrumento que en desarrollo de
los principios de subsidiariedad, coordinacién y concurrencia, sortea las
dificultades derivadas del inconcluso desarrollo normativo en materia de
distribucién de competencias. Esto se logra a partir del planteamiento
de un modelo de coordinacién de actores y articulacién de politicas mediante
la puesta en marcha de escenarios técnicos y de toma de decisiones, que
ponen en didlogo los niveles municipales y metropolitanos, para un
adecuada gestién dela seguridad yla convivencia, aportando de esta manera
a la construccién de equidad territorial.
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Introduccion

En los estudios académicos sobre conflictividad urbana, gobernabilidad, ho-
micidio y criminalidad en el Area Metropolitana del Valle de Aburra, ha pre-
dominado un enfoque municipal que ha relegado a un segundo plano la mirada
metropolitana de los fenémenos. Siguiendo este enfoque, la mayoria de los
estudios se ha concentrado en Medellin, municipio que se ha convertido en el
caso arquetipico para los investigadores, en un referente para Latinoamérica
y, tal vez, en la ciudad colombiana con mayor cantidad de investigaciones en
los mencionados temas (Davila y Davila, 2015).

A pesar de lo anterior, las dindmicas del crimen y la violencia en el Valle
de Aburra dan cuenta de que las fronteras politico-administrativas no son un
criterio completamente adecuado para circunscribir el abordaje de los mencio-
nados fenémenos. Las conexiones que existen entre unos y otros municipios,
en lo que respecta a fendmenos como la comercializacién de estupefacientes,
el hurto o el homicidio, permiten afirmar que el problema del crimen y la vio-
lencia es metropolitano. Asimismo, los datos sugieren que, aun ante la pree-
minencia que ha tenido Medellin en los estudios sobre las mencionadas ma-
terias, este no es el inico municipio con contribuciones importantes al crimen
y la violencia en el Valle de Aburra.

Teniendo en cuenta lo anterior se considera oportuno avanzar en una
renovacion del enfoque con el que se ha estudiado el problema del crimen y
la violencia en el Valle de Aburra. En este sentido, es importante contribuir
a la construccién de nuevo conocimiento dirigido a encontrar conexiones,
interrelaciones e impactos asociados a las dindmicas intermunicipales y
metropolitanas del crimen y la violencia. Esto implica moverse, desde un
enfoque municipal centrado en Medellin, hacia un enfoque intermunicipal y
metropolitano que reconozca la realidad de un territorio conurbado.

Partiendo de lo anterior, este capitulo tiene como objetivo describir los
procesos y dindmicas de la criminalidad y la violencia en el Valle de Aburra,
tomando como referente las cifras oficiales relacionadas con la seguridad
ciudadana. Con esto se espera contribuir a la construccién de una mira-
da metropolitana de los problemas de seguridad ciudadana, aportar al andli-
sis de los fenémenos que se presentan en los municipios que comparten el
territorio con Medellin, y avanzar en la construccién de una linea base me-
tropolitana para el seguimiento y la evaluacién de los delitos.
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Para el desarrollo del anterior objetivo, la seguridad fue entendida de
acuerdo al enfoque de la seguridad ciudadana, el cual pone la atencién en la
proteccién de los individuos frente a amenazas que afectan principalmente
cuatro derechos: lavida, lalibertad, la integridad y la propiedad (Mesa, 2015).
Es por ello que el capitulo se centra en los indicadores de homicidio, hurto,
lesiones personales, violencia intrafamiliar, violencia sexual y extorsién.?

Para realizar el estudio se recurri6 preminentemente a datos cuantitati-
vos del periodo 2014-2016, correspondientes a los delitos arriba mencionados,
con el objetivo de dar cuenta del estado mas actual de la seguridad ciudadana
en el Valle de Aburra. Para la obtencién de dichos datos se utilizaron diversas
fuentes: el Sistema de Informacién Estadistico, Delincuencial, Contravencional
y Operativo (SIEDCO) de la Policia Nacional (2017a) y el Sistema de Infor-
macion para la Seguridad y la Convivencia de la Alcaldia de Medellin (2016).°
Adicionalmente, por la dificultad en el acceso a la informacioén, se obtuvieron
datos sobre violencia intrafamiliar y delitos sexuales, de los repositorios de
acceso libre que el Gobierno Nacional dispone para consulta en la web. La
metodologia empleada en el trabajo se centré en el analisis descriptivo de los
datos y se complementé con la elaboracién de mapas de densidad (concen-
tracién de casos).

Ante la pregunta sobre la falta del afio 2017 en el andlisis, al momento
de publicar este libro se intent6 realizar dicha actualizacién, tarea que no
fue posible llevar a cabo debido a una coyuntura nacional, a propdsito de la
estrategia para unificar el dato estadistico criminal por parte de la Policia
Nacional y la Fiscalia General de la Nacién. El objetivo de ambos organismos
es conectar los sistemas de informacién, Sistema de Informacién para el Sis-
tema Penal Oral Acusatorio de la Fiscalia General de la Nacién (SPOA), y el
SIEDCO, buscando con ello superar dificultades estadisticas representadas en
cifras de criminalidad disimiles por parte de ambas instituciones, unificando

*  Enelanadlisis seincluyé una breve revision de la comercializacién y el consumo de drogas ilicitas,
uno de los principales retos que tiene el area metropolitana en materia de gestién de la seguridad
ciudadana.

3 Para tener una buena visidn de la evolucién temporal de los fendmenos delictivos, se requiere
una serie de tiempo que cubra por lo menos cinco afios. Sin embargo, para el presente estudio
solo se pudo acceder a una base de datos depurada y validada para el periodo 2014-2016.
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la construccién de los datos y facilitando asi el direccionamiento de las politicas
publicas en materia de seguridad. Sin embargo, esto ha acarreado la imposibi-
lidad de realizar comparaciones con las series estadisticas de SIEDCO antes de
agosto de 2017, debido a los cambios metodoldgicos surtidos para viabilizar
esta estrategia, dificultando asila actualizacién del presente diagndstico para el
afno 2017. Los comunicados oficiales emitidos por la Fiscalia General de la Na-
cién indican que en agosto de 2018, luego de un analisis detenido de ambos Sis-
temas de Informacién, las instituciones informaran qué datos pueden ser o no
comparables hacia el pasado en SIEDCO (Fiscalia General de la Nacién, 2018).

El capitulo se divide en varias secciones, cada una de las cuales se refiere a
uno de los delitos y contravenciones tomados en cuenta para la realizacién del
diagnéstico: homicidios, hurtos, delitos contra la integridad personal (lesiones
personales, violencia intrafamiliar, delitos sexuales), extorsién y narcomenu-
deo. En cada seccién se describen los hallazgos mas importantes encontrados
en los datos oficiales, tanto a nivel metropolitano como municipal. Al final del
capitulo se presentan algunas conclusiones.

Homicidios

Entre los afios 2014 y 2016 se presentaron en el Area Metropolitana del Valle
de Aburrd un total de 2.476 homicidios. La tasa de homicidios por cada cien mil
habitantes (thpcch) de la subregion, pasé6 de 25,7 en 2014 a 19,8 en 2016, lo
que refleja una reduccién del 10,6% en el total de homicidios. Como se puede
observar en el grafico 1, durante todos los afios del periodo la tasa metropo-
litana se ubicé por debajo de la tasa de homicidios del pais. Sin embargo, en
los tres afios, la tasa estuvo por encima del rango de 0 a 10 homicidios por
cada cien mil habitantes, lo que en términos de la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS) se clasifica como una situacién en la que existe una epidemia
de violencia.*

4+ Por epidemia se entiende una enfermedad que se propaga durante un cierto periodo de tiempo
y que afecta simultdneamente a muchas personas, sobrepasando los pardmetros establecidos
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Grafico 1. Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes en Colombia
y el Area Metropolitana del Valle de Aburrd, 2014-2016
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Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

E156% de los homicidios ocurridos en el Valle de Aburra durante el periodo
estudiado tuvo lugar en vias publicas, predominantemente en zonas urbanas
de los municipios. En el 67% de los casos el victimario emple6 un arma de
fuego y el segmento horario con mas homicidios (37%) fue el de la noche.®
De las victimas, la mayoria (62%) fueron hombres y, mas especificamente,

jovenes de entre 14 y 28 afios (el 47% de las victimas pertenecia a este rango
de edad).

como normales para dicha enfermedad. Para el caso de la violencia homicida, la oms
adoptd este término en el afio 1996, al declararla como un problema de salud publica
que requiere una comprensién de sus causas y un tratamiento basado en la prevencidn.
Al establecer esto, la OMS definié un rango de entre o0 y 10 homicidios por cada cien mil
habitantes (hpcch) como la media internacional dentro de la cual se considera como
normal el problema de la violencia. Por fuera de este rango, el problema debe tratar-
se como un virus altamente contagioso que ha ser contenido utilizando diversos instrumentos
de prevencién, reaccién y judicializacién (Krug, Dahlberg, Mercy, Zwi y Lozano, 2003).

5 Para el presente capitulo, el dia se divide en 4 segmentos horarios de 6 horas de duracién cada
uno: mafiana, tarde, noche y madrugada.
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El andlisis geografico muestra que el homicidio en el Valle de Aburra es una
problematica que afecta principalmente los centros urbanos de los municipios,
con excepcién de Girardota, Barbosay Medellin, en donde la concentracién de
casos estuvo tanto en la zona urbana como en la zona rural. En este tltimo mu-
nicipio hubo una constante a lo largo de los tres afios: una continua comisién
de homicidios en el tridngulo compuesto por el Corregimiento San Antonio
de Prado ylos municipios de La Estrella e [tagiii. Finalmente, los mapas mues-
tran que a lo largo del periodo hubo una reduccién en la concentracién de los
casos de homicidio en la zona sur del valle y un aumento de la concentracién
en las zonas centro y norte, en especial en los limites entre Medellin, Bello y
Copacabana.

En lo que respecta a las diferencias entre los municipios,® durante los afios
2014 y 2015 tres municipios de la zona norte tuvieron las mayores tasas del
valle: Barbosa, Girardota y Copacabana’ (ver grafico 2). Para el afio 2016,
Barbosa y Girardota presentaron reducciones significativas y se ubicaron por
debajo de la media metropolitana, mientras que Copacabana encabezé la lista
con 29,6 homicidios por cada cien mil habitantes, seguida por Bello, Caldas
y Medellin. En el lado opuesto (sur) se present6 también una constante: En-
vigado, Sabaneta e Itagiii se mantuvieron como los tres municipios con las
tasas mas bajas para los tres afios, ubicindose muy por debajo del promedio
metropolitano. Inclusive, Envigado presenté tasas para los afios 2015 (5,4) y
2016 (7,5) por debajo de la media establecida por la OMS.

La variacién porcentual del homicidio muestra que en Medellin hubo un
incremento de casos del 8% entre los afios 2015 y 2016 (se pasé6 de 496 a 535
casos). La Estrella y Bello registraron incrementos del 9% y el 2%, respecti-
vamente, durante el mismo periodo. Por otro lado, las mayores reducciones
entre 2015 y 2016 las tuvieron Barbosa (76%), Girardota (55%), Sabaneta
(75%) e Itagui (25%).

¢ La descripcidn de las diferencias municipales, en relacidn con los delitos contemplados en el
capitulo, se concentré en los municipios con la mayor y la menor cantidad de casos.

7 Esto estuvo relacionado con disputas entre la principal organizacién criminal de Bello (Los Chatas)
y organizaciones locales de estos territorios (comunicacién personal, 18 de noviembre de 2016).
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Grafico 2. Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes
en el Area Metropolitana del Valle de Aburrd, 2014-2016
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Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

Es importante mencionar que las autoridades, consultadas en las en-
trevistas realizadas, encuentran un cambio importante en relacién con las
dindmicas de los homicidios en el Valle de Aburra. Por un lado, sefialan que
la participacién de casos ligados a problemas de convivencia ha aumentado
y, por otro, destacan que existe ahora un mayor control de la delincuencia
organizada en lo que respecta al uso del homicidio como medio para dirimir
diferencias. Dado que los homicidios llaman de forma facil la atencién de las
autoridades, su uso se ha reducido como una forma de disminuir la presién
que aquellas ejercen sobre los grupos delincuenciales.

Antes, el 95% de los casos [de homicidio] se daba por factores aso-
ciados al crimen organizado o [a los] grupos armados ilegales... hoy
estos factores representan la mitad del peso en estos casos. Lo que se
empieza a evidenciar es que los problemas de convivencia se vuelven
generadores importantes de homicidios. Esto, producido por la cultu-
ra de la violencia que gobierna en las ciudades y a personas que han
crecido en entornos marcados por la ilegalidad y la disfuncionalidad
(Comunicacidn personal, 18 de noviembre de 2016).
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Hurtos

En el Area Metropolitana del Valle de Aburré se cometieron un total de 63.935
hurtos entre los afios 2014 y 2016. Esto equivale al 65% del total de delitos
analizados en el presente capitulo y sitia al hurto como la actividad delictiva
con mayor peso estadistico en los iltimos 3 afios (entre las analizadas). Como
se puede ver en el grafico 3, el consolidado de hurtos de todas las modalidades
presenta un incremento a lo largo del periodo: entre 2014 y 2015 este incre-
mento fue del 34%, y entre 2015 y 2016 fue del 22%.

Grafico 3. Total de hurtos en el Area Metropolitana del Valle de Aburr3,
2014-2016
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Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

En cuanto a los diferentes tipos de hurto, se observa que el hurto a personas
es la modalidad de mayor peso, representando el 49,6% del total de hurtos
para todos los afios. Adicionalmente, es la de mayor crecimiento anual, con
una variaciéon porcentual entre 2014 y 2015 del 65%, y del 43% entre 2015y
2016. En lo que respecta a las caracteristicas de los hurtos a personas, el 72%
de los casos se presenté en via publica, gran parte (27%) durante la noche.
E161% de las victimas fueron hombres, y de estos, el 63% pertenecia al rango
de edad de entre los 18 y los 38 afios. En el 42% de los casos no se empleé
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ningin arma (modalidades de cosquilleo o raponazo), mientras que en el 25%
se empled arma de fuego y en el 19% arma blanca.

Con respecto a lamagnitud de la variacién porcentual del nimero de hurtos
entre los afios estudiados, Barbosa y Bello se destacan. El primero es el tnico
municipio que presenté una reduccién en los casos registrados (16% menos en
2016) y el segundo presenté un incremento del 76%, tanto entre 2014 y 2015
como entre 2015 y 2016. El resto de municipios tuvo incrementos durante
los tres afios consultados, aunque estos fueron menores entre 2015 y 2016.
Por otro lado, es de mencionar que, en 7 municipios de la subregién, hubo
un aumento significativo de los hurtos entre 2014 y 2015. Los municipios
en los que se dieron dichos aumentos fueron Caldas, La Estrella, Girardota,
Sabaneta, Envigado, Itagiii y Copacabana.? Para finalizar, es de sefialar que
las cifras muestran que el hurto es una actividad delictiva que tiene un fuerte
dinamismo en todo el Valle de Aburra.

Tabla 3. Hurtos a personas en el Area Metropolitana del Valle de Aburr3,
2014-2016

.. AiRo Ano  Variacion Variacion
Municipio

2016  2014-2015 2015-2016
Bello 318 561 988 76% 76%
Medellin 4.939 7.822 11.315 58% 45%
La Estrella 31 80 14 158% 43%
Copacabana 78 146 199 87% 36%
Itagiif 375 681 893 82% 31%
Sabaneta 109 225 286 106% 27%
Girardota 24 49 61 104% 24%
Envigado 433 757 926 75% 22%
Caldas 19 62 68 226% 10%
Barbosa 18 69 58 21% -16%
Area Metropolitana |  6.344 10.452 | 14.908 65% 43%

Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

8  Este aumento se atenud de manera importante en el periodo 2015-2016 (ver tabla 3).
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En lo que respecta a la tasa de hurtos a personas, los municipios con los
valores mas elevados para el afio 2016 fueron Sabaneta, con 544,2 casos por
cada cien mil habitantes; Medellin, con 455 casos; y Envigado, con 407. Por
otro lado, las cifras mds bajas las tuvieron Caldas, con 86,3 hurtos por cada cien
mil habitantes; Girardota, con 110 casos; y Barbosa, con una tasa de 114,1.

Pasando ala modalidad del hurto de motocicletas,’® las cifras muestran que
en el Valle de Aburrd este delito present6 variaciones ascendentes del 2% entre
2014y 2015 (se pasé de 5.423 a 5.520 casos) y del 15% entre 2015y 2016 (se
pas6 de 5.520 a 6.325 casos). Para todos los municipios se presentaron aumen-
tos en los hurtos denunciados entre los afios 2015 y 2016. Es de sefialar que
Caldas, Girardota, La Estrella e Itagti presentaron las mayores alzas para los
tres afios estudiados, tal y como ocurrié con el hurto a personas (ver tabla 4).

Tabla 4. Hurtos de motocicletas en el Area Metropolitana
del Valle de Aburra, 2014-2016

Variacion Variacion

Municipio
2014-2015 2015-2016
Caldas 4 12 29 200% 142%
Girardota 16 30 45 88% 50%
La Estrella 15 33 49 120% 48%
[taguf 117 241 336 106% 39%
Barbosa 1 1 15 0% 36%
Sabaneta 33 56 64 70% 14%
Medellin 4.670 | 4.378 | 4.985 -6% 14%
Bello 441 551 588 25% 7%
Envigado 76 18 122 55% 3%
Copacabana 40 90 92 125% 2%
Area Metropolitana | 5.423 | 5.520 | 6.325 2% 15%

Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

9  Para los casos de hurtos de vehiculos, a residencias y a entidades comerciales no fue posible
determinar la tasa, pues no se cuenta con bases de datos centralizadas del parque automotor,
el catastro y el nimero de establecimientos comerciales en el Valle de Aburra. Por lo anterior, el
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En cuanto a las caracteristicas de los casos, los datos muestran que del
total de hurtos de motocicletas reportados, el 91% se produjo en via publica
(de estos, el 15% ocurrié al frente de la residencia de la victima), en el 63,4%
de los casos los victimarios emplearon una llave maestra (lo que significa
que el hurto se produjo con el vehiculo estacionado) y en el 45,5% de los casos
se emple6 arma de fuego.

En lo que respecta al hurto de carros, a diferencia de lo ocurrido en rela-
ci6én con las dos modalidades anteriores, el Valle de Aburra present6 una reduc-
cién porcentual continua entre los afios 2014 y 2016 (ver tabla 5). Sabaneta
y La Estrella se destacaron como los municipios con las mayores reducciones.
En Sabaneta, la disminucién de los hurtos fue del 4% entre 2014 y 2015, y
del 50% entre 2015 y 2016. Por otro lado, en La Estrella, la variacién fue del
27% entre 2014 y 2015 y del 36% entre 2015 y 2016. En Girardota, Caldas y
Envigado se presentaron incrementos importantes en el nimero de hurtos
entre los aflos 2014 y 2015, seguidos por reducciones en el periodo 2015-2016.

Del total de hurtos de carros ocurridos en los tres afios, el 93,5% se pro-
dujo en via publica, en el 49,3% de los casos los victimarios emplearon llave
maestra, y en el 44,1% emplearon arma de fuego.

Tabla 5. Hurtos de carros en el Area Metropolitana del Valle de Aburr3,
2014-2016

Variacion Variacion

Municipio
2014-2015  2015-2016
Sabaneta 25 24 12 -4% -50%
La Estrella 15 1 7 -27% -36%
Bello 182 159 122 -13% -23%
Barbosa 5 10 8 100% -20%
Medellin 1.185 956 830 -19% -13%
Itagiii 64 77 69 20% -10%
Caldas 5 13 12 160% -8%

analisis comparativo para los municipios en estas modalidades se limita a sefialar las variaciones
entre los afios y la concentracién de casos.

157



SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

... Ano Ano Ano Variacion Variacion
Municipio
2014 2015 2016 2014-2015  2015-2016
Envigado 50 80 75 60% -6%
Copacabana 14 19 18 36% -5%
Girardota 2 6 6 200% 0%
Area Metropolitana | 1.547 1.355 1.159 -12% -14%

Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

Respecto al hurto a comercio, las cifras muestran que, en el Valle de Abu-
rra, esta modalidad de hurto presenté una variaciéon ascendente del 38%
entre 2014y 2015 (pas6 de 1.908 a 2.638 casos) y una variacién descendente
del 5% para el periodo 2015-2016 (pasé de 2.638 a 2.500 casos). La Estrella,
Caldas, Sabaneta, Bello y Girardota (ver tabla 6) sobresalen por sus incremen-
tos en el nimero de casos durante los tres afios analizados. En especial, llama
la atencién el caso de La Estrella, municipio que tuvo un aumento muy alto
en el namero de hurtos. Por otro lado, Barbosa, Envigado e Itagii tuvieron
importantes reducciones durante el periodo 2015-2016.

Desagregando los datos, los casos de hurto a comercio ocurrieron en un
62% de las veces en horas de la tarde y la noche; en el 55% de los casos no se
emplearon armas, en el 22,5% se empleé arma de fuego y en el 18% se utili-
z6 un objeto contundente. Lo anterior evidencia que en esta modalidad de
hurto predominan los llamados “mecheros”, personas que extraen articulos

de los locales comerciales.

Tabla 6. Hurtos al comercio en el Area Metropolitana del Valle de Aburr3,
2014-2016

Variacion Variacion

Municipio
2014-2015 2015-2016
Barbosa 16 45 12 181% -73%
Envigado 112 211 186 88% -12%
Itagiii 102 197 183 93% -7%
Medellin 1.363 1.776 1.658 30% -7%
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Variacion Variacion

Municipio
2014-2015 2015-2016
Copacabana 27 40 38 48% -5%
Girardota 15 27 28 80% 4%
Bello 191 218 228 14% 5%
Sabaneta 55 77 85 40% 10%
Caldas 12 18 20 50% 1%
La Estrella 15 29 62 93% 14%
Area Metropolitana 1.908 2.638 2.500 38% 5%

Fuente: elaboracidn propia con base en Policia Nacional (2017a)

Sobrelos casos de hurto a residencias, la informacién obtenida muestra que en
el Valle de Aburrd hubo un aumento del 92% en el numero de casos entre 2014
y 2015 (se pas6 de 837 a 1.610 hurtos) y una reducciéon del 12% entre 2015
y 2016 (se pasé de 1.610 a 2.409 hurtos). En todos los municipios del Valle,
con excepcion de Girardota, se presentaron reducciones en los porcentajes de
denuncias entre los afios 2015 y 2016. En Girardota, los casos pasaron de 10
a 28, lo que significé un aumento del 180% (ver tabla 7).

En relacién con las caracteristicas de los hurtos a residencias, el 41% de
los hechos ocurrieron sin empleo de armas, lo que sugiere que el ingreso a
viviendas desocupadas fue el método mas extendido. Ademas, el 28% de los
casos se produjo en apartamentos, mientras que el 24,6% tuvo lugar en casas.
Por otro lado, el segmento horario con mayor cantidad de hurtos fue la tarde
(35%) seguido de la noche (25,5%).

Tabla 7. Hurtos a residencias en el Area Metropolitana del Valle de Abu-
rra, 2014-2016

Ano Ano Ano Variacion Variacion

Municipio
2014 2015 2016 2014-2015 2015-2016
Sabaneta 47 91 60 94% -34%
Caldas 5 14 10 180% -29%
Envigado 102 172 133 69% -23%
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Variacion  Variacion

Municipio
2014-2015 2015-2016
Medellin 523 966 851 85% -12%
Itagiif 55 133 18 142% -11%
Barbosa 10 18 16 80% -11%
Bello 58 132 123 128% -7%
La Estrella 13 35 33 169% -6%
Copacabana 16 39 37 144% -5%
Girardota 8 10 28 25% 180%
Area Metropolitana 837 1610 1409 92% -12%

Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

Por ultimo, la distribucién geogréfica del hurto en sus diferentes modali-
dades evidencia una mayor concentracién de este delito en las zonas centro
y sur del Valle de Aburra.'® En estas zonas tuvo lugar el 75,4% de los casos
registrados en el periodo. Haciendo una comparacién mas equitativa desde el
punto de vista demogréfico, sacar a Medellin (zona centro) del analisis permite
observar que el numero de hurtos a personas, a residencias y al comercio en los
municipios del sur duplicé al nimero de casos ocurridos en el norte, durante
el periodo estudiado. En lo que respecta al numero de hurtos de automéviles
y motocicletas, la zona norte super6 a la zona sur por poco, siendo Bello, para
todos los afios, el municipio con la mayor cantidad de hurtos a los bienes
mencionados. Por otro lado, sobre los hurtos a personas, la zona sur tuvo una
tasa promedio para todos los afios de 682,5 casos por cada cien mil habitantes,
mientras que la zona norte tuvo una tasa de 385,4 casos. En la zona sur, los
hurtos a personas se concentraron en Envigado, Itagiii y Sabaneta; mientras
que en la zona norte se concentraron en Copacabana y Bello.

10

La zona norte esta compuesta por los municipios de Bello, Barbosa, Girardota y Copacabana. Ala
zona sur pertenecen La Estrella, Envigado, Sabaneta, Itagiiiy Caldas. La zona centro se compone
del municipio de Medellin.
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Delitos contra la integridad personal

Lesiones personales

Las cifras de denuncias de casos de lesiones personales en el Valle de Aburra
muestran una problemadtica de gran magnitud: en el periodo de tiempo es-
tudiado se presentaron 13.481 denuncias, lo que equivale a tasas por cada
cien mil habitantes para todos los afios, superiores a 90. Durante el periodo
analizado hubo un aumento en el nimero de casos de lesiones personales
denunciados: entre 2014 y 2015 se present6 un incremento del 38% (se pasé
de 3.527 a 4.881 casos) y entre 2015 y 2016 el incremento fue del 3,9% (se
pas6 de 4.881 a 5.073 casos).

E152% delos casos de lesiones personales registrados en el Valle de Aburra
se presentaron en el segmento horario de la noche. Tanto entre las mujeres
como entre los hombres, el rango etario en el que mas casos se presentaron
fue el de los 14 a los 28 afios (45% de los casos), seguido del rango de los 29 a
los 45 (34% de los casos). Los hombres fueron los mas afectados al concentrar
el 52% de los hechos reportados.

La distribucién geografica del problema muestra que este es un fenéme-
no predominantemente urbano. Sin embargo, en municipios como Barbosa,
Copacabana y Girardota, la zona rural también presentd concentraciones de
casos. Es de sefialar que durante el periodo hubo una concentracién de casos
de lesiones personales en la frontera de Medellin y sus municipios vecinos,
tanto en el norte como en el sur. En particular, resaltaron las concentraciones
del tridngulo formado por el Corregimiento San Antonio de Prado, Itagiiiy La
Estrella, asi como una concentracién entre la zona norte de Medellin y Bello.

Medellin, a pesar de haber registrado el mayor nimero de casos de lesiones
personales en el Area Metropolitana durante 2016, tuvo una tasa relativamen-
te baja: 136,6 casos por cada cien mil habitantes. Esta fue la quinta tasa mas
baja después de las de Envigado (112,5), Caldas (107,9), La Estrella (107,4)
y Bello (93,2). En contraste, Sabaneta tuvo la tasa mds alta para 2016 (251,1
casos por cada cien mil habitantes), presentando un crecimiento considerable
entre los afios 2014 y 2016 (ver grafico 4).

En relacién con la variacién porcentual de las lesiones personales, todos
los municipios tuvieron incrementos durante el periodo 2014-2015, siendo la
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mayor variacién la del municipio de La Estrella: 142% (pasé de 26 a 63 casos).
A La Estrella le siguieron: Caldas, con una variacién del 114% (pas6 de 51 a
109 casos), Sabaneta, con un incremento del 98%, e Itagiii con una variacién
del 96%. Por otro lado, durante el periodo 2015-2016 se destacaron casos
como el de Caldas, municipio que tuvo una reduccién del 22% en los hechos
registrados, pasando de 109 reportes a 85. Es de mencionar que otros muni-
cipios que tuvieron reducciones fueron: Barbosa, con una disminucién del 9%
(pasé de 81 a 74 casos), Envigado, con un descenso del 8%, y Girardota, con
una disminucién del 7%. Por su parte, Medellin presenté incrementos para
los tres afios: del 25% entre 2014 y 2015 y del 4% entre 2015 y 2016.

Grafico 4. Tasa de lesiones personales por cada 100.000 habitantes
en el Area Metropolitana del Valle de Aburrg, 2014-2016

2014 W2015 MW2016

Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017a)

Violencia intrafamiliar”

Los casos de violencia intrafamiliar reportados en el Valle de Aburra durante
el periodo 2014-2016 ascendieron a 14.890, lo que equivale a un promedio

" Laviolenciaintrafamiliar se refiere a “toda accién u omisién protagonizada por uno o varios miem-
bros de la familia, [dirigida] a otros parientes infringiendo dafio fisico, psicoemocional, sexual,
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de 4.963 hechos por afio y una tasa por cada cien mil habitantes para 2016 de
83,6.12 De acuerdo con la informacién obtenida, la violencia intrafamiliar es
una problemdtica que, durante el periodo estudiado, afecté mayoritariamente
a mujeres (81%) adultas en el rango de edad de los 18 a los 38 afios (58%),
seguidas de aquellas en el rango de 39 a 66 afios (29%).

En lo que respecta a la distribucién geografica de los hechos, durante el
periodo 2014-2016 hubo una concentracién de casos en las zonas centro y
sur del Valle de Aburra (89% de los casos denunciados).

Grafico 5. Tasa de violencia intrafamiliar por cada 100.000 habitantes
en el Area Metropolitana del Valle de Aburrg, 2014-2016

M2014 M2015 M2016

Fuente: elaboracidn propia con base en Policia Nacional (2017b)

econdémico o social” (Sierra, Macana y Cortés, 2006, p. 82). A diferencia de la violencia social, la
violencia intrafamiliar “ocurre entre individuos pertenecientes a un mismo nucleo familiar, con
una relacién matrimonial o de consanguinidad” (Barrientos, Molina y Salinas, 2013, p. 102). Por
ocurrir al interior del hogar, este tipo de violencia es de menor visibilidad, lo que puede verse
reflejado en el subregistro de los hechos.

2 Los datos de la Policia Nacional para los delitos de violencia intrafamiliar y sexual presentan
una anomalia que limita el andlisis comparativo por afios. Esta consiste en la existencia de una
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Delitos sexuales™

Entre los afios 2014 y 2016 se registraron 2.641 casos de delitos sexuales en
el Valle de Aburrd, lo que equivale a un promedio de 880 hechos por afio.

De acuerdo con la bibliografia nacional, esta problemadtica involucra prin-
cipalmente a mujeres y menores de edad de ambos sexos, y tiene como princi-
pales victimarios a personas cercanas al circulo familiar y social de la victima
(Pidezy Hernandez, 2004). La evidencia recolectada para el Area Metropolitana
del Valle de Aburra va en linea con lo anterior, pues muestra que el 84% de las
victimas fueron mujeres y, de estas, el 56% fueron menores de edad.

En 2016 los municipios con las tasas mas altas de delitos sexuales por
cada cien mil habitantes fueron: Copacabana (26,7), Sabaneta (19), Caldas
(16,5) y Barbosa (15,7). En el mismo afio, el municipio con la tasa mas baja
fue Envigado (5,3), seguido por Bello (5,6) y Girardota (9).

diferencia atipica en el nimero de casos reportados en el afio 2015. Para entender la razén de
esta diferencia se realizé un proceso de revisién de las bases de datos disponibles en el portal
de datos abiertos de la Presidencia de la Republica y la pdgina web de la Direccion de Investigacion
Criminal de la Policia Nacional. Como resultado de este proceso se encontré que, en todos los
casos, los datos concordaban con el consolidado anual. De acuerdo con la unidad de analisis de
datos dela Policia Nacional, Seccional de Investigacién Criminal y la Policia Metropolitana del Va-
lle de Aburr3, la diferencia se debe a que, para el momento en el que se realizé la investigacién
que dio origen a este capitulo, la Policia Nacional se encontraba en procesos internos de valida-
cién de informacién, razén por la cual no existia un registro consolidado.

3 El Cédigo Penal colombiano (2000) establece en su titulo cuarto (Articulos del 205 al 219) la
categoria de “delitos contra la libertad, integridad y formacién sexuales”, para agrupar las con-
ductas que constituyen los denominados delitos sexuales. Estos pueden definirse como actos
sexuales generados o propiciados por una persona (hombre o mujer) en contra de otra que se
encuentra en estado de inferioridad o indefensidn, no tiene conciencia en el momento del hecho,
padece un trastorno mental, estd en incapacidad de resistir, 0 es menor de 14 afios. Entre los
delitos sexuales se incluyen también actividades como la induccidn (consentida u obligada) a la
prostitucién, la pornografia infantil y la trata de personas.
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Grafico 6. Tasa de delitos sexuales por cada 100.00 habitantes en el Area
Metropolitana del Valle de Aburra, 2014-2016
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Fuente: elaboracién propia con base en Policia Nacional (2017¢)

Extorsion

Entre los afios 2014 y 2016 se denunciaron'*un total de 1.266 casos de ex-
torsién en el Valle de Aburr4, lo que equivale a un promedio de 422 casos por
afo. Entre 2014y 2015 las denuncias aumentaron en un 17,1%, mientras que
entre 2015y 2016 se redujeron en un 4,6%. Dado el elevado nivel de subregis-
tro de la extorsidn, estas variaciones no necesariamente dan cuenta de cam-
bios en el nimero de extorsiones ocurridas. Es mas probable que den cuenta
de cambios en los patrones de denuncia.

Desagregando los datos, la mayor concentracién de casos de extorsién tuvo
lugar en las zonas urbanas (95,7%), con excepcién de los casos de Barbosa y

*  Los datos suministrados por la Policia Nacional para este trabajo, corresponden a las denuncias
realizadas por ciudadanos victimas, ante los Grupos Antisecuestro y Antiextorsion (GAULA). Por
lo anterior, el nivel de subregistro de las extorsiones es elevado. El miedo de las victimas ante
posibles represalias de los extorsionistas, la desconfianza hacia las autoridades competentes y
la percepcidn de algunas extorsiones como eventos normales, pueden explicar el subregistro.
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Girardota, municipios en los que el 80% y el 50% de los casos, respectivamen-
te, se reporto en la zona rural. Los hombres fueron la poblacién mas afectada
por este delito (52%) y las modalidades mas extendidas fueron la extorsion
directa (52%), seguida por la que se hace telefénicamente (34%)."

En relacién con la distribucién municipal de la extorsién, Itagii tuvo la
tasa por cada cien mil habitantes mds alta del Valle de Aburra para todos los
afos del periodo estudiado, superando la media metropolitana e inclusive
duplicando y hasta cuadriplicando la tasa de Medellin para los afios 2016 y
2015, respectivamente. Esto significa que Itagiii es el municipio en el que,
proporcionalmente, tuvo lugar la mayor cantidad de denuncias de extorsién.
En el otro extremo, Caldas, Envigado y Girardota reportaron las tasas mas
bajas durante el periodo (ver grafico 7).

Grafico 7. Tasa de extorsiones por cada cien mil habitantes
en el Area Metropolitana del Valle de Aburrg, 2014-2016
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Fuente: elaboracidn propia con base en Policia Nacional (2017a)

5 La extorsién directa hace referencia a una modalidad en la que las victimas son amenazadas
personalmente, y la extorsidn telefénica, alas denominadas llamadas carcelarias (Comunicacidn
personal, 19 de abril de 2017). Estas ultimas son realizadas por personas privadas de la libertad
en carceles del pais, que engafian a su victima haciéndole creer que son parte de grupos delin-
cuenciales presentes en el territorio de la victima.
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Es importante agregar que la extorsién es una actividad altamente lucra-
tiva'® llevada a cabo por organizaciones criminales, que en algunos casos la
justifican bajo el argumento de la insuficiencia del Estado para garantizar
la provisién de bienes y servicios “[...] como la seguridad, la resolucién de con-
flictosy [la] reposicién de dafios por medio de un aparato de justicia oportuno
y eficiente” (Patifio, 2015, p. 234).

En el Valle de Aburré esta dindmica esté directamente relacionada con el
control territorial que tiene el crimen organizado -bien sea que se trate de
ODIN o del Clan del Golfo—- por medio de los combos y bandas que inciden
directamente en los barrios, comunas y veredas de los municipios. Estos gru-
pos cobran extorsiones por concepto de “[...] vigilancia privada, recobro de
bienes robados, tasa alas rutas de servicio publico, a los negocios comerciales,
a las ventas callejeras y a la propiedad sobre vehiculos particulares y bienes
inmuebles” (Patifio, 2015, p. 235). Como sefiala uno de los integrantes de la
Policia Nacional entrevistados:

Cada grupo que tiene legitimidad en ciertos territorios, subsiste del
dinero que aporten los habitantes del sector o el comercio a cambio
de seguridad. Es mas rentable para una organizacion criminal tener
un paradero de buses barrial que un expendio de drogas. ;Por qué?
Porque es legal. Entonces cobran por parada, por lavada, etc. Esto
se presenta en mayor o menor medida en todo el Valle de Aburra. Es
un problema generalizado (Comunicacién personal, 18 de noviembre
de 2016).

Es de senalar que la extorsion es uno de los mayores retos que tiene el Es-
tado en la lucha contra las rentas criminales que fortalecen a la delincuencia
organizada. Este delito, como ninguno otro, halogrado adaptarse a los cambios
del entorno y ha aumentado los beneficios provenientes de las actividades
ilicitas. Las dindmicas de la extorsién son altamente complejas y su compren-
sién debe ir mas alla del entendimiento tradicional del delito. La extorsién
debe entenderse en el marco de aquellas actividades que, aunque realizadas

® Seguninformes de prensa, la extorsién genera dos billones de pesos anuales a las organizaciones
criminales del pais (El Tiempo, 2013).

167



SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

por grupos delincuenciales por medio del uso real o potencial de la fuerza, son
toleradas por las comunidades (Misse, 2013; Giraldo, 2014).

Narcomenudeo en el Valle de Aburra

Segin el Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoactivas realizado
por el Gobierno Nacional en los afios 2008 (Ministerio de la Proteccién Social
y Direccién Nacional de Estupefacientes, 2009) y 2013 (Ministerio de Justi-
ciay del Derecho, 2014), el Area Metropolitana del Valle de Aburr4, con una tasa
de consumo de 8,2% para este tltimo afio, es la regién del pais donde mas dro-
gas ilicitas se consumen (marihuana, cocaina, basuco, éxtasis y heroina).

Esto no solo tiene una implicacién directa sobre la salud de quienes con-
sumen (lo cual es ante todo un problema del 4mbito de la gestién publica en
materia de salud y educacién), sino que también tiene un impacto negativo
sobre la seguridad ciudadana. Diversos estudios han mostrado que exis-
te una relacién entre la comercializacién de drogas ilicitas y los indicadores
de crimen y violencia. Por ejemplo, un estudio de la Fundacién Ideas para la
Paz realizado en Bogota (Le6n Beltran, Gonzalez, Patifio, Serrano, Cortés y
Gonziles, 2016), encontr6 que los lugares en donde hay comercializacién de
drogas ilicitas tienen un alto nimero de delitos tales como hurtos, lesiones
personales y homicidios. Asimismo, un estudio realizado por la Gobernacién
de Antioquia (Londofio, Silva y Quiroz, 2015) mostré que el 35% de los ho-
micidios ocurridos en Antioquia, entre 2013 y 2015, estuvo relacionado con
procesos de disputas entre organizaciones criminales por el control territo-
rial para la comercializacién de drogas.

Continuando con lo anterior es importante agregar que el consumo de
drogasilicitas esta relacionado conla oferta de estupefacientes y, mas especifi-
camente, con el narcomenudeo, una forma de distribucién y comercializacién
propia de la cadena de valor del narcotréfico. El narcomenudeo es una actividad
econdémica criminal llevada a cabo por grupos de delincuencia organizada, la
cual pretende “[...] satisfacer las necesidades o deseos de los consumidores
(de drogas ilicitas), monetizar los productos del narcotrafico y maximizar las
ganancias” (Cortés, Parray Duran, 2012, p. 146). Enla medida en que aumenta
el consumo de drogas, es de esperarse que la capacidad de las redes ilicitas de
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distribucién y comercializacién también lo haga, de tal forma que la oferta
pueda suplir el aumento de la demanda.

El Valle de Aburra, al ser la regién del pais en la que mas drogas ilicitas se
consumen, es un codiciado mercado para la criminalidad organizada, pues
mueve miles de millones de pesos en el mercado de las drogas ilicitas. No obs-
tante, las estimaciones del volumen del negocio son muy inconsistentes, tanto
a nivel municipal como regional. Por ejemplo, el Departamento Nacional de
Planeacién (2016) estima que para el afio 2015, el mercado de drogas ilicitas
en Medellin alcanz6 un valor de 116.065 millones de pesos. Esta es una cifra
conservadora si se tiene en cuenta que, segin la Corporacién para la Paz y
el Desarrollo Social (Corpades), para el afio 2016 existian en Medellin 1.000
plazas de vicio, las cuales producian al afio aproximadamente 700 millones de
délares (Bluradio, 2016). Por otro lado, la Policia Metropolitana del Valle
de Aburra identifica en el Area Metropolitana para el afio 2017, 430 expen-
dios de droga, con un producido anual aproximado de 120.000 millones de
pesos (Comunicacion personal, 20 de abril de 2017). En cualquier caso, como
lo plantean Giraldo y Naranjo (2011), no se trata de una renta despreciable.

Para terminar esta seccién resulta interesante comparar los datos del
Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoactivas (Ministerio de la
Proteccién Social & Direccién Nacional de Estupefacientes, 2009; Ministerio
de Justiciay del Derecho, 2014) con los esfuerzos de las autoridades de segu-
ridad y justicia, dirigidos a controlar la oferta y el consumo de drogas ilicitas
en el Valle de Aburra.

Los datos del Estudio Nacional de Consumo muestran que el porcentaje
de personas del Valle de Aburra que considera facil conseguir dosis de mari-
huana y cocaina, aument¢ entre 2008 y 2013. Como se puede ver en el grafico
8, en lo que respecta a la marihuana, dicho porcentaje pasé de 59% en 2008
a70% en 2013, y en lo que respecta a la cocaina, pasé de 32% en 2008 a 42%
en 2013. Por otro lado, las incautaciones de drogas ilicitas realizadas por la
Policia Metropolitana pasaron de 13,2 toneladas en 2010, a 21,9 en 2013

7 Esimportante aclarar que los datos disponibles de la Encuesta Nacional de Consumo no coinciden
temporalmente con los de operatividad, obtenidos de la Policia. Los primeros corresponden a
los afios 2008 y 2013, mientras que los segundos a los afios 2010 y 2013.
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(aumento del 65,9%); y las capturas que realizé dicha institucién por trafico,
fabricacion o porte de estupefacientes, pasaron de 11.832 en 2010 a 11.950
en 2013 (aumento del 1%) (Policia Nacional, 2016).

Lo anterior muestra que, en el Valle de Aburra, la disponibilidad de drogas
ilicitas y la facilidad para acceder a ellas han aumentado. Esto sugiere que la
capacidad dela delincuencia organizada para suministrar el producto también
ha crecido, aun cuando el control del Estado es ahora mayor.

Grafico 8. Porcentaje de personas del Area Metropolitana del Valle
de Aburrd, que perciben que es facil conseguir marihuana y cocaina,
2008 y 2013

70%

Marihuana Cocaina

W 2008 ™ 2013

Fuente: elaboracién propia con base en Ministerio de la Proteccién Social y Direccién Nacional de
Estupefacientes (2009) y Ministerio de Justicia y del Derecho (2014)

Conclusiones

Aunque el homicidio es uno de los mas importantes indicadores de crimen
y violencia en las ciudades, el diagnéstico realizado en este capitulo muestra
que, para el caso del Valle de Aburr4, aquel no logra dar cuenta de toda la mag-
nitud de los problemas de seguridad y convivencia. Delitos como los hurtos,
las rifias, la violencia intrafamiliar y los delitos sexuales, no necesariamente

170



EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

terminan en homicidio, pero tienen efectos claros en tres &mbitos de no poca
importancia: el bienestar de los ciudadanos, la percepcién de seguridad y la
confianza hacia las instituciones publicas.

El diagnoéstico realizado en este capitulo muestra que, entre 2014 y 2016, el
numero total de delitos registrados en el Valle de Aburra ascendi6 a 97.423.'8
De estos, el 65,6% correspondié a hurtos, un 14% a lesiones personales, un
14% a violencia intrafamiliar y sexual, y un 3% a homicidios. Estos datos
sugieren que la convivencia en el nivel doméstico, un aspecto histéricamente
invisibilizado en la gesti6én de la seguridad ciudadana (tanto por las autoridades
como por la academia), reviste gran importancia en las dindmicas del crimen
y la violencia en la subregién. La violencia intrafamiliar y los delitos sexuales
deberian ocupar un lugar central en la agenda publica, mas atn cuando en la
mayoria de los casos las victimas son mujeres y menores de edad.

Uno de los propésitos de este capitulo fue evidenciar, por medio de las
cifras oficiales, las dindmicas de criminalidad y violencia desde un enfoque
metropolitano, ofreciendo para ello una visién individual y conjunta de los mu-
nicipios que hacen parte del Valle de Aburra. Con esto se buscé descentralizar
la mirada hacia los territorios vecinos de Medellin, lugares donde se presentan
dindmicas iguales o mdas complejas, las cuales, muchas veces, suponen cone-
xiones entre dos o mas municipios del Valle.

En relacién con lo anterior, los datos ofrecidos a lo largo del capitulo mues-
tran que la mayoria de los delitos analizados impactaron con mayor fuerza a
municipios diferentes de Medellin, afectando en ellos de forma grave la calidad
de vida de sus habitantes. Por ejemplo, entre los afios 2014 y 2015, Barbosa
tuvo tasas de homicidio de 99 y 74 casos por cada cien mil habitantes, lo
cual, en el caso del afio 2014, supera la tasa de Medellin en uno de sus picos
mas altos: el del afio 2009 (94,5 homicidios por cada cien mil habitantes).*
Por otro lado, en lo que respecta a las tasas de hurto a personas y de lesiones
personales, Sabaneta se destac6 como el municipio mas afectado en los lti-
mos 3 afnos. Asimismo, en materia de violencia intrafamiliar, Sabaneta tuvo

8 Esta cifra se limita a los delitos tenidos en cuenta en el capitulo.

9 Este pico se debi6 al reacomodamiento criminal generado por la extradicidon de alias “Don Berna”
y trece jefes paramilitares mas a los Estados Unidos.
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la mayor tasa por cada cien mil habitantes del afio 2016. Itagii tuvo la mayor
tasa de 2015, y La Estrella la mayor tasa de 2014. Por dltimo, en materia de
delitos sexuales, Copacabana registr6 la mayor concentracién de casos entre
los afios 2015 y 2016.

Las cifras presentadas a lo largo del capitulo reflejan dos fenémenos que
difieren por el tipo de actor que comete los delitos: la violencia impulsiva y la
violencia organizada. En lo que respecta a esta tltima, en el Valle de Aburra
operan diferentes tipos de organizaciones criminales que son responsa-
bles de una cantidad importante de los hechos de criminalidad. Ademas de
los sefialados en el capitulo, entre estos se incluyen también las desaparicio-
nes forzadas, los desplazamientos intraurbanos y la trata de personas, etc.

El diagnéstico del estado de la seguridad ciudadana en el Area Metropo-
litana del Valle de Aburra, da cuenta de la existencia de unas amenazas com-
plejas (crimen organizado, rentas criminales, violencia interpersonal etc.),
que tienen una altisima capacidad de reproduccién e interconexidn, asi como
un profundo arraigo en la mayoria de los centros urbanos de los municipios.
Estas amenazas existen en un contexto de una institucionalidad (Policia, Ejér-
cito, Fiscalia, alcaldias, etc.), cuya mayor ventaja (capacidad) es la experiencia
en materia de gestion de los problemas que afectan la seguridad ciudadana,
pero que, a pesar de lo anterior, tiene una vulnerabilidad importante, pues
es incapaz de controlar efectivamente el territorio, como consecuencia de la
fragmentacién producida por el disefio institucional de los procesos de toma
de decisiones. Esta fragmentacién dificulta la puesta en marcha de politicas
orientadas a garantizar la seguridad de todo el Valle de Aburrd, y contribuye
a la consolidacién de las amenazas y el aumento del nivel de riesgo.

Finalmente, es importante sefialar que a lo largo de la construccién de
este diagndstico se encontrd laimperante necesidad de contar con un sistema
metropolitano de gestién de la informacién, que centralice los datos de crimi-
nalidad y contravenciones generados por las instituciones encargadas de la
seguridad ciudadana y la administracién de justicia, tanto en los municipios
como en el Area Metropolitana. Actualmente, varias instituciones manejan
los datos de extorsiones, lesiones personales, violencia intrafamiliar y delitos
sexuales, lo que supone grandes dificultades a la hora de hacer trabajos como
el de este capitulo.
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Los pillos de Medellin extorsionan en Medellin,
construyen en Sabaneta, acopian droga en Caldas, viven
en fincas y chalets en Copacabana y Girardota, traquetean
en Barbosa y tienen alianzas con los bandidos de Bello.

(Comunicacién personal, 28 de noviembre de 2016)
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Introduccion

La descentralizacion de la gestion de
la seguridad ciudadana en Colombia

La gesti6on de los problemas de seguridad de las ciudades colombianas no
ha sido ajena al proceso de descentralizacién del Estado que ha tenido lugar
en el pais.”? De manera progresiva, en el marco de un transito del enfoque de
la seguridad publica al de la seguridad ciudadana (Mesa, 2015a), diversas
competencias administrativas relacionadas con el manejo de los mencionados
problemas han sido trasladadas desde el gobierno central hasta los gobier-
nos locales. Este proceso de descentralizacién de la gestién de la seguridad se
ha enmarcado dentro de multiples dindmicas que trascienden la realidad na-
cional. Entre estas se incluyen, ademads del mencionado transito de enfoque,
el proceso de reforma del Estado en América Latina, asi como el aumento y
las transformaciones del crimen y la violencia en la regién, ocurridos desde
mediados de la década de 1980 (Carrién, 2006).3

El proceso de descentralizacién de la gestion de la seguridad en Colombia
tiene entre sus principales hitos normativos a la Constitucién Politica de 1991

?  Ladescentralizacion del Estado colombiano se refiere a un proceso iniciado en la década de 1980
dentro de la rama administrativa del poder publico, mediante el cual, en su versidn territorial
(Rodriguez, 2011), el nivel de gobierno central ha otorgado de forma progresiva a los niveles de
gobierno intermedio y local, una mayor autonomia en relacién con el ejercicio de diversas com-
petencias (Leyva, 2011) en materia fiscal, politica y de prestacién de servicios (Gutiérrez, 2010).

3 Segun Pérez (2011), en la mayoria de los paises latinoamericanos la seguridad se ha abordado
por medio de politicas nacionales, cuya ejecucién se ha llevado a cabo de forma centralizada.
De acuerdo con la autora, son pocos los paises de la region en los que las responsabilidades en
materia de gestion de la seguridad han sido compartidas con los gobiernos locales. Entre estos
paises, plantea la autora, se incluyen Argentina, Brasil y Colombia. Carrién (2006), por su parte,
sefiala que en América Latina la atribucion de competencias a los gobiernos locales en materia
de seguridad ciudadana es reciente. De acuerdo con el autor, los resultados de dicha descentra-
lizacién varian de pais a pais, pues las competencias que se han descentralizado no han sido las
mismas. Hacia mediados de la década pasada, Acero (2005) identificaba a El Salvador, Ecuador,
Venezuelay Perti como paises en los que la responsabilidad de la seguridad ciudadana recaia en
el ejecutivo nacional.
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yalasLeyes4y 62 de1991y1993, respectivamente. Desde un punto de vista
legal, estas normas significaron un cambio en una larga tradicién centralista
al hacer de los alcaldes los primeros responsables del manejo de la seguridad
ciudadana dentro de sus jurisdicciones (Acero, 2005). Como puede leerse
en la Constitucion de 1991, “el alcalde es la primera autoridad de policia del
municipio” (Art. 315), y es atribucién suya conservar el orden publico dentro
dela respectiva jurisdiccién. En esta misma linea, la Ley 4 de 1991 seflala que
el alcalde “[...] es el Jefe de Policia en el Municipio y el responsable de la pre-
servacién y mantenimiento del orden publico en el mismo [...]” (Ley 4, 1991,
Art. 10). Por otro lado, la Ley 62 de 1993 establece como atribucién del alcalde
la de “impartir 6rdenes a la Policia Nacional atinentes al servicio, por conducto
del respectivo comandante” (Ley 62, 1993, Art. 16).

Como consecuencia de la descentralizacién de la gestién de la seguridad,
en las ciudades intermedias y grandes del pais (principalmente en estas ul-
timas) se ha configurado lo que puede denominarse un enfoque municipal
de la gestién de la seguridad ciudadana. Este enfoque se caracteriza, no solo
por el rol central asumido por las alcaldias municipales en materia de gestion
de la seguridad ciudadana, sino también por la territorializacién de los pro-
blemas y las intervenciones alrededor del municipio como unidad espacial.
Asi, ademas de que la implementacién y la coordinacién de las politicas de
seguridad ciudadana se han convertido en tareas principales de las alcaldias,
los problemas asociados con el delito y la violencia se analizan e intervienen
desde una perspectiva condicionada por los limites espaciales del municipio.

Sibien el sefialado enfoque supone multiples ventajas a la hora de adminis-
trar los problemas de seguridad ciudadana -ventajas que se desprenden, por
ejemplo, de la cercania entre el municipio como entidad politico-administrativa
y los problemas de la poblacién (Ojeda, 2006)-, implica, asimismo, algunas
desventajas. Entre estas se destacan aquellas asociadas al hecho de que nive-
les intermedios de gobierno como las gobernaciones departamentales y es-
quemas asociativos como las Areas Metropolitanas, hayan quedado relegados
a un segundo plano, teniendo poca o nula influencia sobre la gestién de la se-
guridad. Alimplicar un transito casi que directo entre el nivel central y el nivel
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local, el proceso de descentralizacién de la gestiéon de la seguridad ha generado
dificultades administrativas en relacién con la gestién de problemas que, por
sus caracteristicas, ni son exclusivamente locales ni tampoco alcanzan a tener
una dimensién nacional. Estos problemas, por ejemplo, vinculan a mas de un
municipio y, ademads de que no tienen un alcance nacional que permita iden-
tificar al gobierno central como el claro responsable de su atencién, tampoco
tienen, por lo general, un alcance departamental.

Elanterior ha sido el caso del Valle de Aburrd, una region del departamento
de Antioquia compuesta por 10 municipios con importantes y complejas in-
terdependencias sociales, econémicas, ambientales y politico-administrativas,
que hacen de ella un drea metropolitana (Klink, 2005). A pesar de que muchos
problemas de seguridad de la regién interconectan a varios municipios por
medio de sus dindmicas, gran parte de la respuesta de las autoridades frente
a ellos se ha organizado alrededor de una perspectiva condicionada por las
fronteras municipales y alrededor de unos instrumentos de gobierno con un
alcance municipal limitado hacia el exterior. Esto ha sido asi, inclusive, a pesar
de que los actores con responsabilidades en materia de seguridad ciudadana
dentro de la regién (Policia Nacional, Fiscalia General de la Nacién, Ejército
Nacional, alcaldias municipales, etc.), comparten objetivos relacionados con
la lucha contra el crimen y la violencia.

Como consecuencia de lo anterior, a los multiples y diversos problemas
sustantivos de seguridad ciudadana existentes en el Valle de Aburra ~homici-
dios, hurtos, extorsiones, lesiones personales, etc.—, se han sumado una serie
de problemas administrativos que pueden englobarse bajo la categoria de
problemas de coordinacién. Estos se refieren a una serie de dificultades de los
diferentes actores publicos encargados de la seguridad ciudadana, para traba-
jar en equipo sin que se generen redundancias ni ausencias en la provisién de
servicios (Peters, 1998). Ms especificamente se trata de problemas asociados,
tanto con dificultades para evitar duplicidades e interferencias entre acto-
res (coordinacién desde una perspectiva minimalista), como con dificultades
para: 1) crear politicas integradas que sean resultado del actuar del gobierno
como un todo, 2) reforzar los controles entre jurisdicciones, y 3) crear es-
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tandares de intervencién compartidos (coordinacién desde una perspectiva
maximalista) (Peters, 1998).

Partiendo de lo anterior, el objetivo de este capitulo es analizar algunos pro-
blemas de coordinacién que existen entre diferentes actores estatales encarga-
dos de la gestién dela seguridad ciudadana® en el Valle de Aburr4, identificados
alo largo de una investigacién cualitativa realizada en el dltimo trimestre de
2016 en el marco del proyecto que dio origen a este libro. Dentro de dicha
investigacién se llevaron a cabo 19 entrevistas en profundidad estructuradas
y 2 grupos focales,® actividades de las cuales participaron multiples acadé-
micos y funcionarios publicos de diferentes organizaciones,® conocedores de
la gestién de la seguridad en la regién metropolitana.” Para el desarrollo de
este objetivo, el capitulo se organiza alrededor de 5 secciones, la primera de
las cuales corresponde a esta introduccién. En la segunda seccién se presenta

4 Taly como se sefiald en la introduccién del libro, dentro del uso que aqui se hace del concepto
de seguridad ciudadana se consideran incluidos aquellos asuntos, problemas y actores relativos
a la convivencia; un concepto referido a una forma particular de relacionamiento social, carac-
terizada por la exclusién de la violencia (Mesa, 2015b). Por esta razén, alo largo del capitulo, las
referencias al concepto de convivencia son minimas y estdn enmarcadas dentro del concepto
mds general de seguridad ciudadana.

5 Parala escritura del capitulo se utilizé también una entrevista en profundidad no estructurada,
realizada a un miembro de la fuerza publica por otro de los equipos del proyecto que dio origen
alibro. Los autores agradecen la cesién de dicha entrevista.

En el momento de la investigacidn, las personas que participaron de las entrevistas y los grupos
focales pertenecian a las siguientes organizaciones: Area Metropolitana del Valle de Aburr3,
Centro de Estudios Urbanos y Ambientales URBAM (Universidad EAFIT), Corporacién Regidn,
Instituto de Estudios Politicos (Universidad de Antioquia), Ministerio del Interior, Museo Casa
de la Memoria, Secretaria de Movilidad de Barbosa, Secretaria de Seguridad y Convivencia de
Medellin, Secretaria de Seguridad de Envigado, Subsecretaria de Derechos Humanos de Medellin,
Subsecretaria de Derechos y Convivencia Ciudadana de Itagiii, y Unidad Municipal de Atencidn
y Reparacién a Victimas del municipio de Medellin.

7 Las personas que participaron de las entrevistas y los grupos focales fueron seleccionados a
partir de un proceso que combing tres tipos de muestreo: por conveniencia (Dawson, 2002), por
cuotasy de bola de nieve (Hernandez, Fernandez-Collado y Baptista, 2006). En desarrollo de este
proceso se conformd inicialmente una lista de actores relacionados con la gestion metropolitana
delaseguridad ciudadana en el Valle de Aburr3, alos que el equipo investigador tuvo facil acceso.
Dicha lista fue luego depurada con base en dos cuotas definidas: una de funcionarios publicos
y otra de académicos. Finalmente, se identificaron individuos adicionales como resultado de las
sugerencias realizadas por los seleccionados en las etapas anteriores.

181



SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

el marco tedrico sobre instrumentos de gobierno utilizado para analizar los
problemas de coordinacién identificados a lo largo de la investigacién que dio
origen al texto. Enla tercera seccién se describen y analizan los problemas en-
contrados utilizando el sefialado marco tedrico, y se esbozan algunas de las
implicaciones que estos tienen en detrimento de las condiciones de seguridad
del Valle de Aburra. Luego, en la cuarta seccién, se sefialan algunos de los
retos que supone la solucién de los problemas mencionados y, finalmente, en
la quinta seccién se ofrecen algunas conclusiones.

Los instrumentos de gobierno

La gestiéon de los problemas publicos puede analizarse a partir del tipo de
instrumentos de gobierno por medio delos cuales selleva a cabo. Estos instru-
mentos engloban un amplio conjunto de técnicas, mediante las que el Estado
y otro tipo de organizaciones estructuran la accién colectiva necesaria para
el abordaje de los mencionados problemas (Salamon, 2000). En el marco del
objetivo de este capitulo y, en general, del libro, dos distinciones a propésito
de los instrumentos de gobierno resultan importantes. La primera de ellas
es la distincién entre los instrumentos internos y los instrumentos externos
(Bemelmans-Videc, 2010; Salamon, 2000). Los primeros se refieren a téc-
nicas cuyo propésito inmediato es la realizacién de procesos internos de las
organizaciones necesarios para su operacion, tales como el reclutamiento de
personal o la realizacién de presupuestos. Los segundos, por su parte, tienen
como propésito inmediato afectar el comportamiento de los ciudadanos, o,
en otras palabras, afectar la sociedad y no exclusivamente el funcionamiento
organizacional.

La segunda distincién relevante esla que clasificalos instrumentos externos
en tres tipos: los de regulacién, los econémicos y los de informacién publica
(Vedung, 2010).2

8  Ladescripcion de estos tres tipos de instrumentos que se hace a continuacion corresponde a la

que hace Vedung (2010).
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El primer tipo —los instrumentos de regulacién—, engloba el conjunto de
reglas y directivas que prescriben o prohiben comportamientos y acciones a
las personas que se encuentran bajo su jurisdiccién. Estos instrumentos se
basan en la coercién y, en su modalidad prohibitiva, implican reglas y directi-
vas que pueden: 1) ser incondicionales (aplican a todos los casos y a todas las
personas), 2) tener excepciones (no aplican en algunos casos ni para algu-
nas personas), 3) requerir permisos de las autoridades para la ejecucién de los
comportamientos y las acciones que prohiben, o 4) exigir, de parte de quie-
nes incurren en los comportamientos y las acciones mencionadas, una noti-
ficacidn a las autoridades competentes.

Por otro lado, estan los instrumentos econémicos, los cuales incluyen un
amplio conjunto de actividades que se expresan en la entrega o la sustracciéon
de recursos materiales (en dinero o en especie) a las personas a propésito de
los cuales se utilizan. Cuando se trata de la entrega de recursos, estos instru-
mentos actian como incentivos para la accién, mientras que cuando se trata
de la sustraccién de los mismos, actiian como desincentivos. Al contrario de
los instrumentos de regulacién que se basan en la coercién, los instrumentos
econdémicos se basan en la remuneracién y en la deprivacioén, de tal suerte que
operan, no obligando a las personas, sino haciendo mas o menos costoso para
ellas actuar de cierta manera o abstenerse de hacerlo. Dentro de este tipo de
instrumentos se incluyen, entre otros, los subsidios, los impuestos, los bonos y
la provisién directa de bienes y servicios por parte del Estado o de particulares.

Finalmente, los instrumentos de informacién publica se refieren al conjun-
to de esfuerzos orientados a influenciar el comportamiento de las personas
mediante la transferencia de conocimiento, la comunicacién de argumentos
razonados y la persuasién. Se trata de instrumentos que, basados en apela-
ciones intelectuales y morales, tienen el propésito de persuadir a las personas
para que actuen de cierta forma, o bien, de disuadirlas con el objetivo de que
se abstengan de hacerlo. Este tipo de instrumentos incluye una amplia gama
de mensajes transmitidos a través de medios de comunicacién masiva como la
television o la radio, asi como de mensajes transmitidos de forma interperso-
nal mediante talleres, conferencias, demostraciones, exhibiciones o investi-
gaciones.
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Los problemas de coordinacién en la
utilizacion de instrumentos de gobierno
para la gestion de la seguridad ciudadana
en el Valle de Aburra

Los problemas de coordinacién que existen entre distintos actores estatales
del Valle de Aburra encargados de la gestion de la seguridad ciudadana, pueden
clasificarse en funcién del tipo de instrumentos de gobierno, cuya utilizacién
afectan. La utilidad de esta clasificacién radica en que permite agrupar de una
forma general, excluyente y exhaustiva (Vedung, 2010), las innumerables
intervenciones que realiza el Estado, lo cual permite, a su vez, ofrecer un pa-
norama general y claro de los problemas de coordinacién existentes.

Los hallazgos realizados en el marco de la investigacién que originé este
capitulo sugieren la existencia de problemas de coordinacién en lo que respec-
ta a la utilizacién de instrumentos internos, asi como en relacién con el uso
de dos tipos de instrumentos externos: los de regulacién y los econémicos. A
continuacién, se describen estos problemas.

Instrumentos internos: el problema de la planeacidn
estratégica

Un primer problema de coordinacién en relacién con la gestion de la seguridad
ciudadana en el Valle de Aburra se presenta entre las 10 alcaldias de la region,
en lo que respecta a la utilizacién de los instrumentos internos de planea-
cion estratégica.

Cumpliendo con las disposiciones del ordenamiento juridico colombiano,
cada una de las alcaldias de la regién cuenta con un Plan de Desarrollo que
tiene como objetivo asegurar el uso eficiente de los recursos de las entidades te-
rritoriales, asi como el desempefio adecuado de las funciones asignadas a ellas
por la Constitucién y la Ley (Const., 1991, Art. 339). Aunque la Ley Orgédnica
del Plan de Desarrollo (Ley 152, 1994) -la cual define las caracteristicas de
este instrumento- no es explicita en cuanto a los temas que este debe tratar,
por lo general, cada Plan de Desarrollo incluye una linea estratégica en la que
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se definen programas y proyectos orientados a mejorar la seguridad ciudadana
del respectivo municipio. Ademads del Plan de Desarrollo, cada alcaldia cuen-
ta con un Plan Integral de Seguridad y Convivencia Ciudadano, un instrumen-
to de planeacién especificamente orientado a la seguridad ciudadana, cuyo
objetivo es la solucién de problemaiticas de violencia, delincuencia, crimen
e inseguridad en el nivel municipal (Ministerio del Interior, Departamento
Nacional de Planeacién [DNP], Alta Consejeria para la Convivencia y la Segu-
ridad Ciudadana y Policia Nacional, 2013).

En el caso del Valle de Aburra, los sefialados planes de los diferentes mu-
nicipios se encuentran altamente desarticulados. A pesar de que los objetivos
de la planeacién de la seguridad definidos por la ley y las politicas naciona-
les son los mismos para todos los municipios del pais y el cumplimiento de di-
chos objetivos exige en el caso del Valle de Aburrd tener en cuentalas dindmicas
metropolitanas de los problemas, los instrumentos mencionados se caracteri-
zan por un abordaje del crimen y la violencia que se encuentra circunscrito a
las fronteras municipales. Esto se evidencia en la forma como estos instrumen-
tos comprenden los problemas de seguridad de los cuales se ocupan, asi
como en las caracteristicas de los instrumentos externos que cada uno de
ellos contempla. Los programas, proyectos y acciones incluidos en los planes
mencionados no tienen un alcance directo que trascienda las fronteras de cada
municipio, y mucho menos son el resultado de un trabajo en equipo entre las
alcaldias, dirigido a diseflar instrumentos externos de caricter metropolitano.

A pesar de esfuerzos como el del proyecto del actual Plan de Desarrollo de
Medellin que tiene por meta la realizacién de 24 Consejos Metropolitanos
de Seguridad, Convivencia y Paz (Concejo de Medellin, 2016), puede decirse
que en el Valle de Aburra coexisten 20 instrumentos de planeacién estratégica
referidos ala seguridad,’ los cuales no solo se encuentran desarticulados, sino
que implican duplicidades y contradicciones a propésito de los instrumentos
externos que disponen para el abordaje de problemas que, por sus caracteris-
ticas, trascienden los limites municipales. Se trata por tanto de esfuerzos en
direcciones distintas, los cuales no simplemente dejan de lado el necesario

9  Esta cifra es el resultado de la suma de los planes de desarrollo y los planes integrales de segu-
ridad y convivencia de los 10 municipios de la regién.
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abordaje metropolitano de los problemas, sino que, por estructurar el uso de
los instrumentos externos de cada alcaldia alrededor del municipio como
unidad de intervencién, dificultan cualquier intento para estructurar di-
cho uso alrededor de la regién metropolitana tomada como un todo.*

Laplaneacién estratégica como herramienta para mejorar la eficacia y la efi-
ciencia de la administracién publica a través de la orientacién de la misma
segun objetivos y resultados (Prats I Catald, 2005), es la base sobre la cual
deberia estructurarse un abordaje metropolitano de los problemas de seguri-
dad del Valle de Aburra. La desarticulacién entre los instrumentos internos
de planeacién dificulta la coordinacién de las alcaldias a propdsito de la utili-
zacion de los instrumentos externos contemplados dentro de aquellos. Una
vez que los planes son aprobados, las alcaldias se concentran en intentar cum-
plir los objetivos de los mismos, de tal suerte que las iniciativas de coordinacién
metropolitana quedan por fuera de sus intereses y compromisos. En sintesis,
puede plantearse que la base de una utilizacién coordinada de los instrumen-
tos externos con los que cuentan las alcaldias para abordar el crimen y la vio-
lencia es la realizacién de ejercicios articulados de planeacién estratégica que
logren visualizar el desarrollo en perspectiva metropolitana.

Instrumentos de regulacion social: el problema de
los horarios de cierre de los establecimientos
de expendio y consumo de licor

Otro problema de coordinacién se presenta en relacién con la utilizacién de
uno de los instrumentos de regulacién social con los que cuentan las alcaldias
para intervenir en materia de seguridad ciudadana. Se trata de la competen-
cia que tienen los alcaldes para definir los horarios de funcionamiento de los

' Aunque en el Valle de Aburrd se han disefiado algunos planes de desarrollo que han abordado la
gestién de la seguridad ciudadana desde una perspectiva metropolitana, su puesta en marcha
y su alcance han estado altamente limitados. Esto puede explicarse por factores como la fal-
ta de voluntad politica, la falta de articulacién entre los planes metropolitanos y aquellos propios
de los municipios, y la ausencia de un liderazgo metropolitano que, en materia de seguridad,
pueda tomar decisiones que sean juridicamente vinculantes para los municipios.
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establecimientos de comercio dedicados a la venta y al consumo de alcohol;
competencia actualmente contemplada en el Paragrafo 1 del Articulo 86 del
Coédigo Nacional de Policia (Ley 1801, 2016). Segin esta norma, los alcaldes
pueden establecer horarios para la operacién de diversos establecimientos cu-
ya actividad econdmica pueda afectar la convivencia. Entre estos se incluyen
aquellos dedicados al expendio y al consumo de alcohol, tales como discotecas,
bares, cantinas, etc. De acuerdo con la sefialada norma, es también competen-
cia de los alcaldes determinar las medidas correctivas que han de aplicarse a
los establecimientos comerciales que incumplan con los horarios definidos.

Que los alcaldes puedan definir la hora de cierre de los sefialados estable-
cimientos permite reducir la duracién de ciertas actividades nocturnas de
esparcimiento y, como consecuencia de ello, permite disminuir el consumo
delicor asociado con ellas. Lo anterior, lo cual equivale a influir sobre el compor-
tamiento de los ciudadanos, se lleva a cabo con el propésito de reducir las pro-
babilidades de que ocurran rifias y otros problemas de seguridad asociados
con la ingesta de alcohol en lugares como bares y discotecas.

El problema de coordinacién en relacién con el uso del mencionado instru-
mento consiste en que, en el Valle de Aburrd, el horario definido para el cierre
de los mencionados establecimientos difiere entre los municipios. A pesar
de que el esparcimiento nocturno asociado con el consumo de licor supone
multiples interconexiones entre los municipios, el control de este con miras
a prevenir problemas de seguridad se encuentra desarticulado. A propésito,
uno de los funcionarios publicos entrevistados contrastaba las regulaciones de
los municipios del Valle de Aburra haciendo una comparacién entre el barrio
Zamora de Bello y la comuna limitrofe de Santa Cruz en Medellin. Segun él,
la connotacién de la rumba en los establecimientos nocturnos, asi como la
connotacién de los fendmenos asociados con ella, es diferente entre las auto-
ridades de ambos municipios. En sus palabras, a diferencia de la comuna Santa
Cruz, Zamora se caracteriza por ser un lugar “[...] donde no hay un asunto
de horarios, donde no hay restricciones, donde normalmente no hay mu-
cho control” (comunicacién personal, 25 de noviembre de 2016).

La falta de coordinacién en relacién con la regulacién de los horarios de
los sefialados establecimientos comerciales fue uno de los problemas mas
sefialados por los entrevistados. Extendiendo la referencia del problema
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mas alla del Valle de Aburr4, y seflalando las dindmicas generadas por la Feria
de las Flores en los limites entre Guarne y Medellin, uno de los entrevistados
relataba su experiencia como funcionario publico sefialando que “[...] en Santa
Elena [Medellin] cerraban todos los establecimientos abiertos al publico con
venta de licor a las 12 de la noche y ellos [la Alcaldia de Guarne] cerraban a
las 3 de la mafiana” (comunicacién personal, 5 de diciembre de 2017).

Las diferencias en los horarios de funcionamiento de los establecimientos
dedicados al expendio y al consumo de licor en los municipios del Valle de
Aburrd, suponen una limitacién a la efectividad del instrumento de regula-
cion. Esto se debe a que, como planteaba un miembro de la Policia Nacional
entrevistado, la rumba en la region se desplaza hacia aquellos municipios
que tienen los horarios mas extendidos. Como consecuencia de lo anterior,
en vez de cambiar los comportamientos de los ciudadanos en relacién con el
consumo de licor, el uso del instrumento desplaza los potenciales problemas
de seguridad de un municipio a otro, generando, en ocasiones, segin el mismo
entrevistado, una presién adicional sobre municipios sin la cantidad de uni-
formados necesarios para responder a dichos desplazamientos. En palabras
del entrevistado, lo anterior tiene como consecuencia el hecho de que, en los
municipios mencionados “[...] se aumentan las rifias, se aumentan los ro-
bos [y] las lesiones personales” (comunicacién personal, 30 de noviembre de
2016).

En sintesis, la falta de coordinacién entre los alcaldes del Valle de Aburra,
a proposito del uso de la competencia para fijar los horarios de los estable-
cimientos de expendio o consumo de licor, impide que este instrumento de
regulacion social orientado a prevenir la violencia impulsiva relacionada con
el consumo de alcohol se utilice de forma eficaz y sin que genere efectos im-
previstos.

Instrumentos econdmicos: el problema de la
prestacion de servicios relacionados conla convivencia

Otros problemas de coordinacién identificados se presentan en la utilizacién
de instrumentos de gobierno de tipo econémico. En concreto, se trata de
problemas que ocurren cuando se implementa el instrumento de la presta-
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cién directa de servicios por parte de los actores estatales encargados de la
seguridad en el Valle de Aburra.

Uno de estos problemas tiene lugar en la prestacién, por parte de las alcal-
dias de la regién, de algunos servicios contemplados en los programas, pro-
yectos y acciones de su oferta institucional, cuyo objetivo es gestionar dentro
de las comunidades aquellos problemas de seguridad ciudadana comtnmen-
te denominados como de convivencia. Dentro de estos servicios se incluyen,
entre otros, aquellos orientados a la resolucién pacifica de conflictos entre
vecinos, la promocién de la cultura ciudadana entre los habitantes de los ba-
rrios, la realizacién de proyectos de iniciativa comunitaria y el tramite de pe-
ticiones, quejas y reclamos ante las autoridades encargadas de la seguridad. El
problema de coordinacién consiste en la imposibilidad de que los territorios
limitrofes de un municipio del Valle de Aburra se beneficien directamente de
los servicios de convivencia ofrecidos por municipios vecinos en los territorios
contiguos. A pesar de que a menudo, como ya se ha mencionado, los proble-
mas de seguridad de los municipios requieren abordajes supramunicipales
y, a pesar de que, con frecuencia, alguno de los municipios involucrados esta
en capacidad de extender su oferta institucional hasta otro municipio para
facilitar dicho abordaje, la prestacién de los servicios anteriormente mencio-
nados suele llevarse a cabo sin ningun tipo de coordinacién por parte de las
secretarias encargadas.

Este problema es ilustrado por lo que sucede entre el barrio El Pinar del
municipio de Bello y la Comuna 1 de Medellin, dos territorios contiguos es-
pacialmente que comparten problemas de seguridad y diferentes dindmicas
urbanas. La Alcaldia de Bello no ofrece para la comunidad del barrio El Pinar
servicios de convivencia como los anteriormente mencionados. La Secretaria
de Seguridad y Convivencia de la Alcaldia de Medellin, por su parte, si ofre-
ce dichos servicios en la contigua Comuna 1, anteriormente por medio del
programa de gestores de seguridad y del programa de promotores locales de
gobierno y, actualmente, a través de este tltimo. Pese a lo anterior, no existen
esquemas de coordinacién entre las dos alcaldias, de tal suerte que la Secre-
taria de Seguridad y Convivencia de Medellin no puede extender a El Pinar
los servicios con enfoque territorial que ofrece en la Comuna 1 a través de
los mencionados promotores, y la Alcaldia de Bello no puede llevar hasta El
Pinar su oferta de seguridad, sirviéndose, por ejemplo, del promotor local de

189



SEGURIDAD CIUDADANA DESDE LA GOBERNANZA METROPOLITANA

gobierno dela Comuna 1 de Medellin como instrumento de territorializacién.
Refiriéndose al barrio El Pinar y ala Comuna 1 de Medellin, uno de los funcio-
narios publicos entrevistados de la alcaldia de este municipio, sefialaba que:

Todo lo que ocurre en este sector, de seguridad y convivencia, la gen-
te cree que es de nosotros, de Medellin. Lamentablemente nuestra
jurisdiccién llega hasta aqui[el limite entre Medelliny Bello]... ;Quién
atiende esta poblacién? No sabemos, ;cdmo se atiende? No sabemos.
Nosotros llegamos y trabajamos hasta aqui (comunicacién personal,
25 de noviembre de 2016).

La falta de coordinacién entre las alcaldias de Bello y Medellin genera un
vacio de oferta institucional que tiene potenciales impactos negativos sobre
la seguridad de los mencionados territorios." Como consecuencia de la falta
de coordinacién, la comunidad del barrio El Pinar queda privada de una parte
importante dela intervencidn estatal en materia de seguridad: aquella referida
ala gestion de los problemas de la violencia expresiva, asociada ala falta de con-
vivencia entre los ciudadanos. Asi, los servicios ofrecidos por medio del pro-
motor local de gobierno de Medellin quedan limitados a las fronteras de la
Comuna 1 y los habitantes de El Pinar quedan privados de los beneficios que
dichos servicios podrian significar para la convivencia dentro de su barrio. Esto
muestra que la ineficiencia de las rigidas jurisdicciones municipales -rigidez
que contrasta con la movilidad de los problemas de seguridad- impide abordar
problemas para cuya solucién podria bastar la coordinacién de dos alcaldias,
sin que fuera necesaria la realizacién de grandes inversiones de dinero ni la
prestacién de nuevos servicios.

Vale la pena agregar, en relacién con los servicios que ofrecen las diferentes
alcaldias del Valle de Aburra, que el hecho de que algunas de estas cuenten con
unos servicios y otras no, supone en algunos casos problemas de coordinacién
adicionales. En uno de los grupos focales realizados, un antiguo gestor de se-

" Resultaimportante agregar que el barrio el Pinar se encuentra aislado del resto de Bello en tér-
minos urbanosy, en contraste, comparte una gran cantidad de sus dindmicas con la Comuna 1de
Medellin. Como consecuencia de esto, los habitantes del barrio tienen dificultades considerables
para desplazarse hasta la centralidad de Bello y acceder a servicios de seguridad relaciona-
dos con el acompafiamiento comunitario para la convivencia, sefialado anteriormente.
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guridad de Medellin planteaba que, debido a que la mayoria de los municipios
del Valle de Aburra solo cuenta con un secretario de gobierno para atender
los problemas de seguridad —a diferencia de lo que ocurre en Medellin, donde
estos problemas se atienden de forma territorializada, directa e inmediata,
antes por parte de gestores de seguridad y promotores locales de gobierno
y, actualmente, por parte de estos ultimos-, cualquier intento de coordina-
ci6én entre la Alcaldia de Medellin y otras alcaldias es sumamente dificil. De
acuerdo con dicho gestor, lo anterior es consecuencia de la dificultad de que
un funcionario de un nivel politico, como un secretario de gobierno, establez-
cauna agenda de trabajo conjunto con un funcionario de un nivel técnico como
un gestor de seguridad, el cual, es importante agregar, era, junto con los aun
existentes promotores locales de gobierno, uno de los actores principales de
las intervenciones de seguridad ciudadana de la Alcaldia de Medellin en los
territorios.

Nosotros como tal, como gestores, decir que nos vamos a ir a buscar

a Bello, a Envigado, a Itagiii al Secretario de Gobierno para ver cémo

vamos a articular una problematica que tenemos, pues nos quedaria

muy dificil... no tenemos... esa potestad para hacerlo (comunicacién

personal, 5 de diciembre de 2016).

Estos problemas de coordinacién adicionales tienen como trasfondo marca-
das desigualdades en materia de capacidades institucionales, en lo que respecta
a la estructura administrativa de las alcaldias, la disponibilidad de recursos y
la cualificacién del talento humano. Como sefialaba otro de los entrevistados,
resulta notorio que varios municipios delaregién “[...] no tienen las personas
adecuadas para poder hacer una buena aplicacién de un PISCC, por ejemplo, o
de procesos de convivencia y [de] todo lo que se viene dentro dela articulacién
que se esta planteando [en el Valle de Aburrd] [...]” (comunicacién perso-
nal, 23 de noviembre de 2016). Esto muestra que, si bien en algunos casos la
coordinacién a propésito de la utilizacién de los instrumentos de gobierno no
requiere mds que la comunicacién y la alineacién de objetivos entre distintos
actores, en otros casos requiere la superacién de desigualdades en materia de
capacidades institucionales.

En sintesis, la falta de coordinacién en el uso de un instrumento de gobierno
de tipo econémico, en este caso, de un instrumento de provisiéon directa de
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servicios por parte del Estado, reduce las capacidades de los gobiernos locales
para atender los problemas de seguridad y refleja las marcadas desigualdades
en materia de capacidades institucionales que existen entre los municipios
del Valle de Aburra.

Los retos de la coordinacion metropolitana

La solucién de los problemas de coordinacién anteriormente mencionados
requiere la superacién de multiples retos. A lo largo del trabajo de entrevistas
y grupos focales llevado a cabo se identificaron tres grandes retos que se des-
criben a continuacién. Estos son: crear un marco juridico que institucionalice
la coordinacién de la gestién de la seguridad ciudadana dentro de las Areas
Metropolitanas, fortalecer las capacidades institucionales de algunos mu-
nicipios del Valle de Aburra e integrar la gestién de la informacién sobre se-
guridad de la regién.

Si bien la superacién de estos retos no se traduce necesariamente en la
solucién delos problemas de coordinacién anteriormente descritos, aquella es
una condicién necesaria para desarrollar las estrategias especificas que dicha
solucién requiere. Se trata por tanto de retos de caricter general cuya supera-
cién es la base para llevar a cabo las reformas administrativas que requiere la
coordinacién que exigen las dindmicas de seguridad de un territorio como el
Valle de Aburra.

La creacion de un marco juridico parala coordinacion
metropolitana

De los retos identificados, quiza el fundamental es el de crear en el pais un
marco juridico que permita y posibilite la coordinacién del uso que los diferen-
tes actores estatales hacen de los instrumentos de gobierno que existen para
intervenir en materia de seguridad ciudadana. Este reto consiste en crear y
modificar normas dentro del ordenamiento juridico colombiano para que los
actores del Estado responsables de la seguridad, y, sobre todo, las alcaldias
municipales, queden autorizados legalmente y reciban atribuciones para lle-
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var a cabo un trabajo coordinado dentro de las dreas metropolitanas y otros
territorios cuyas condiciones de seguridad asilo exijan. Como se mencioné en
la introduccién de este capitulo, el ordenamiento juridico del pais incorpora
un enfoque para la gestién de la seguridad ciudadana, el cual desconoce las
exigencias de coordinacién planteadas por territorios con dindmicas compar-
tidas, como el Valle de Aburra. Esto hace que muchas de las estrategias especifi-
cas de coordinacién que pueden adelantar actores como las alcaldias, carezcan
de un piso juridico firme que las haga viables.

La inexistencia del sefialado marco juridico se refleja, por ejemplo, en el
hecho de que la mas importante de las normas referidas al abordaje de los
problemas compartidos por varios municipios dentro de las dreas metropoli-
tanas, no contempla disposiciones acerca de los asuntos de seguridad. Se trata
dela Ley 1625 de 2013 por medio de la cual se define el régimen de las Areas
Metropolitanas, entidades administrativas

[...]formadas por un conjunto de dos o mds municipios integrados al-
rededor de un municipio nucleo, vinculados entre si por dindmicas
e interrelaciones territoriales, ambientales, econdmicas, sociales,
demograficas, culturales y tecnoldgicas que para la programacion
y coordinacién de su desarrollo sustentable, desarrollo humano,
ordenamiento territorial y racional prestacién de servicios publicos
requieren una administracién coordinada (Ley 1625, 2013, Art. 2).

Sibien esta ley establece que las mencionadas entidades tienen la funcién
de identificar y regular fenémenos de distinta indole que afecten simulta-
neamente a dos o més de los municipios que las conforman'? -lo cual las con-
vierte en actores centrales de la coordinacién metropolitana—, no define para
ellas ninguna funcién en materia de seguridad ciudadana®® ni tampoco hace de

2 Deacuerdo con esta ley es funcidn de las Areas Metropolitanas “identificar y regular los Hechos
Metropolitanos[...]” (Ley 1625, 2013, Art. 7.). Estos son “[... ] aquellos fenémenos econémicos,
sociales, tecnoldégicos, ambientales, fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos,
que afecten o impacten simultdneamente a dos o mas de los municipios que conforman el Area
Metropolitana” (Ley 1625, 2013, Art. 10.).

3 La mencionada ley se refiere a la seguridad ciudadana apenas de forma marginal. Solo
en el Articulo 22, donde sefiala que el Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento
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ellas la autoridad en materia de seguridad dentro de sus jurisdicciones, al modo
en que si lo hace en relacién con el medio ambiente y el transporte publico.**

La inexistencia del sefialado marco juridico ha contribuido a que, en el
Valle de Aburrd, diversas iniciativas disefiadas para promover la coordinacién,
lideradas por actores como el AMVA yla Alcaldia de Medellin, hayan tenido un
alcance limitado en términos de suimplementacién. Sibien la inexistencia de
dicho marco no ha impedido la aparicién de estas iniciativas, ha hecho, por
ejemplo, que estas tengan un componente importante de informalidad y que
suimplementacién dependa en gran medida de la voluntad politica de los di-
rigentes de turno. Este es el caso de tres iniciativas promovidas por el AMVA
durante el afio 2016 en el marco de un acertado esfuerzo por insertar la segu-
ridad ciudadana dentro de la agenda publica metropolitana. Estas iniciativas
son: 1) el Acuerdo Metropolitano No. 2 de dicho afio que define como Hecho
Metropolitano la seguridad, la convivencia y la paz en el Valle de Aburr3, 2) el
Consejo Metropolitano de Seguridad, Convivencia y Paz contemplado dentro
de dicho acuerdo como un espacio de andlisis, concertacidn, socializacién y
comunicacién entre actores metropolitanos’ (AMVA, 2016), y 3) el Plan Inte-

Territorial, cuya formulacién y adopcién es una funcidn de las Areas Metropolitanas, debe de-
finir un Sistema de Equipamientos Metropolitanos conforme a los planes o estrategias para la
seguridad ciudadana.

4 El hecho de que la Ley 1625 de 2013 no defina a las Areas Metropolitanas como autoridad en
materia de seguridad ciudadana dentro de sujurisdiccién es visto por varios de los entrevistados
como un limite importante a los alcances de las politicas publicas de coordinacién y articulacién
metropolitanas. Desde la perspectiva de algunos de ellos, el éxito de las mencionadas politi-
cas depende en parte de la capacidad del AMVA para ejercer un rol de autoridad frente a los de-
mas actores. Para otros de los entrevistados, sin embargo, la seguridad ciudadana desborda las
competencias del Valle de Aburrd y “pensar que una figura administrativa va aempezar a superar
en competencias..., funcionesy... recursos a las entidades territoriales, es muy dificil”’ (comunica-
cion personal, 30 de noviembre 2016). De acuerdo con uno de los académicos entrevistados, el
AMVA no tiene la posibilidad de sobreponerse a las autoridades elegidas, pues el primer man-
dato de los alcaldes es la provisién de seguridad dentro de sus jurisdicciones, bien sea de forma
directa o por medio de particulares.

> Esimportante agregar que el Decreto 2615 de 1991 habia determinado ya la creacién de un Consejo
Metropolitano de Seguridad, en aquellas dreas en donde tuviera jurisdiccién un Departamen-
to de Policia Metropolitano. Segtn el articulo 4 del mencionado Decreto, dicho Consejo deberia
conformarse por el gobernador del respectivo departamento, los alcaldes del area metropolitana
y el comandante del Departamento de Policia Metropolitana correspondiente, entre otros.
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gral de Seguridad y Convivencia Ciudadana Metropolitano (PISCC-Metropol)
(AMVA, 2016). Si bien estas iniciativas contaron con el apoyo del AMVA, las
10 alcaldias de la regién y otros actores importantes con responsabilidades a
propdsito de la gestiéon de la seguridad en el Valle de Aburra, " no es seguro que
este apoyo se mantenga en el futuro durante la implementacién de aquellas y,
mucho menos, que contribuya al logro de sus objetivos. Por la inexistencia de
un marco juridico, estos apoyos son discrecionales para los actores involucra-
dos, de tal suerte que pueden cesar en cualquier momento. Como plantearon
varias de las personas entrevistadas, esto hace que el futuro de iniciativas de
coordinacién metropolitana como las mencionadas dependa, para mal de la
seguridad del Valle de Aburra, de la cambiante voluntad politica de multi-
ples actores.

Es de agregar que, alo largo de la investigacion, se hizo notorio que la falta
de un marco juridico para la coordinacién metropolitana despertd una serie
de incertidumbres alrededor de las tres iniciativas promovidas por el AMVA
durante el afio 2016. En el desarrollo de las entrevistas y los grupos focales
llevados a cabo se identificaron incertidumbres acerca de, por lo menos, los
siguientes 5 aspectos: 1) el rol del AMVA dentro de los esfuerzos de coordina-
cién, 2) la frontera entre el rol del AMVA y el de las alcaldias municipales, 3) la
posibilidad de que el AMVA disponga recursos econdémicos para la seguridad
ciudadana y administre los recursos de los municipios, 4) el alcance de las
decisiones del Consejo Metropolitano de Seguridad, Convivencia y Paz, y 5)
el alcance del PISCC-Metropol. Estas incertidumbres tienen el potencial de
reducir atin mas el compromiso de los actores involucrados en los intentos
de coordinacién metropolitana, de tal forma que aumentan las probabilida-
des de que las 3 iniciativas sefialadas, como muchas otras que han tenido
lugar en afios anteriores, queden para la posteridad como buenos disefios de

6 Ejemplos de este apoyo son la aprobacién del Acuerdo Metropolitano por la Junta Metropolitana,
asi como la entrada en sesiones del Consejo de Seguridad, Convivencia y Paz, y la finalizacién de
la etapa de disefio del PISCC-Metropol.
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politica publica que no lograron llegar a la etapa de implementacién o que, si

lo hicieron, no tuvieron frutos.'’

El fortalecimiento de las capacidades institucionales
de los gobiernos locales

Retomando lo planteado al final del apartado sobre los problemas de coor-
dinacién relacionados con los instrumentos econémicos, un segundo reto
identificado es el de fortalecer las capacidades institucionales de los gobiernos
locales de los municipios del Valle de Aburré, en lo que respecta al conocimien-
to y los recursos técnicos y financieros para el disefio y la implementacién de
instrumentos de gobierno en materia de seguridad ciudadana. El objetivo de
este fortalecimiento es asegurar que, ante los problemas supramunicipales y
metropolitanos de seguridad, los distintos municipios involucrados cuenten
con instrumentos de gobierno adecuados y suficientes para llevar a cabo la
atencién coordinada que estos requieren.

Como se sefial6 antes, debido a que los actores de algunos municipios dela
regién no cuentan con determinados instrumentos de gobierno, o cuentan con
instrumentos débiles o inadecuados, en algunos casos el abordaje coordinado
de los problemas de seguridad ciudadana no puede llevarse a cabo de forma
adecuada. Un ejemplo de esto lo ofrecen las debilidades de algunos munici-
pios en relacién con la prestacion del servicio de videovigilancia. De acuerdo

7 Resulta importante agregar, a propdsito de la incertidumbre sobre la frontera entre el rol
del AMVAY el de las alcaldias, que algunos de los actores entrevistados ven en las iniciativas de coor-
dinacién metropolitana el riesgo de que las funciones de los municipios y el AMVA se superpongan
entre siy generen una ineficiente doble oferta institucional, asi como disputas politicas asociadas
a la proteccion del protagonismo que tienen las alcaldias en materia de seguridad ciudadana.
Esto fue ilustrado por el planteamiento de uno de los entrevistados, segtn el cual: “los alcaldes
son politicos y son celosos con sus micropoderes y sus macropoderes” (comunicacién personal,
24 de noviembre 2016). Es de agregar que la incertidumbre generada por la frontera entre el rol de
las alcaldias y el del AMVA implica el riesgo de que, en el marco de los esfuerzos de coordinacidn,
los municipios descarguen en esta entidad algunas responsabilidades en materia de seguridad
ciudadana, tales como la gestion de recursos financieros o el disefio de proyectos intermunici-
pales. Esto puede alejar la gestion de la seguridad ciudadana de las realidades municipales, asi
como reducir la legitimidad de la misma.
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con uno de los miembros entrevistados de la Policia Nacional, la ausencia de
camaras en algunos municipios del Valle de Aburra impide la realizacién de se-
guimientos o persecuciones de automotores robados a través de todo el va-
lle: “Siempre hemos tenido dificultades en sistemas de videovigilancia... En
Medellin somos muy fuertes en cdmaras, en reconocimiento de placas. Pero
cuando... [se] traspasa la barrera de Envigado, Itagiii o Bello, ya se pierde la
accién” (comunicacién personal, 18 de noviembre de 2016).

Las consecuencias negativas que tienen las debilidades institucionales de
algunos municipios sobre la atencién coordinada de los problemas supramu-
nicipales o metropolitanos, se agravan cuando no es viable que los actores de
un municipio fuerte extiendan a los municipios débiles su oferta institucio-
nal. Este es el caso de las alcaldias, actores que, como se sefialé antes, por la
inexistencia de un marco juridico tienen grandes dificultades para gastar su
presupuesto por fuera de sus limites territoriales. Asimismo, las consecuen-
cias negativas se profundizan cuando, a pesar de que hay viabilidad juridica,
el costo de oportunidad de los apoyos de un municipio a otro es alto. Este es el
caso del servicio de policia. Sibien las debilidades que tienen las estaciones de
policia de algunos municipios de la regién —en términos del nimero de policias
por habitante— podrian ser suplidas por las estaciones de otros municipios,
el costo de oportunidad que tiene este apoyo para estas ultimas es muy alto,
pues a ningin municipio le sobra pie de fuerza.

Para hacerse a una idea de las debilidades de los municipios del Valle de
Aburra en materia de capacidades para la gestién de la seguridad resulta in-
teresante considerar el tiempo promedio que tarda la respuesta de la Policia
Nacional ante las llamadas de emergencia de los ciudadanos. De acuerdo con
uno de los funcionarios publicos entrevistados, hacia el final de 2016 dicho
tiempo era de 3 minutos y 50 segundos en Medellin, mientras que, en otros
municipios como Copacabana, ascendia a 4 minutos y 50 segundos (comuni-
cacién personal, 30 de noviembre de 2016). Otro ejemplo de las debilidades lo
ofrece el pie de fuerza de la Policia Metropolitana del Valle de Aburra disponi-
ble en los diferentes municipios de la regién. Como se puede observar en la
tabla 8, a mediados de 2016 la tasa de policias por cada 100 mil habitantes de
Medellin era de 213,3 policias, mientras que la de Caldas era de 90,1 y la
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de Bello de apenas 49 (Policia Nacional, 2016).'® Las debilidades también se
reflejan en las capacidades de la Fiscalia General de la Nacién, una organizacién
clave parala investigacién del delito y la acusacién de los delincuentes. Como se
puede observar en la sefialada tabla, mientras que a finales de 2016 Medellin
contaba con 15 fiscales por cada 100 mil habitantes, los demdas municipios
del Valle de Aburr4, con excepcién de Copacabana, contaban con menos de
9 fiscales por cada 100 mil habitantes. Los casos mas adversos eran los de Be-
llo y Sabaneta, municipios que tenian apenas 3,65 y 3,8 fiscales por cada
100 mil habitantes, respectivamente (Fiscalia General de la Nacién, 2016).%

Tabla 8. Fiscales y policias por cada 100 mil habitantes en los municipios
del Valle de Aburrg, 2016*°

Municipio Policias Fiscales
Bello 49,07 3,65
Caldas 90,15 7,61
Envigado 117,72 8,78
Copacabana 121,06 12,66
Girardota 129,75 5,40
La Estrella 153,15 6,31
Barbosa 153,43 5,90
Sabaneta 161,73 3,80
Itagii 168,69 8,49
Medellin 213,33 15,08

Fuente: elaboracién propia con base en CEDE (s. f.), Fiscalia General de la Nacién (2016) y Policia
Nacional (s.f.)

Para el cdlculo de esta tasa y la que se presenta a continuacién se utilizé la poblacién de los
municipios proyectada para el afio 2016, contenida en el Panel Municipal del Centro de Estu-
dios sobre Desarrollo Econémico (CEDE, s. f.) de la Universidad de los Andes.

9 Estainformacién corresponde al niumero de fiscales de la Direccién Seccional de Medellin de la
Fiscalia General de la Nacidn e incluye los fiscales de las Unidades de Reaccién Inmediata que
hay en el Area Metropolitana del Valle de Aburra.

2 | afecha de corte de la informacién sobre policias es el mes de agosto y la de la informacién

sobre fiscales es el 15 de diciembre de 2017
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Es de serialar que las debilidades en materia de capacidades para la ges-
tién de la seguridad son apenas una expresion de las muchas debilidades
en materia de capacidades institucionales que existen en los municipios del
Valle de Aburrd. De estas debilidades generales dan cuenta, por ejemplo, los
puntajes obtenidos por los municipios de la regién en la medicién del Indi-
ce de Desemperio Integral, un indicador de capacidades institucionales que
mide de forma general, calificando los municipios de 0 a 100 (siendo 0 la peor
calificacién y 100 la mejor), qué tan buena es la gestién administrativa de las
alcaldias del pais (Garcia y Espinosa, 2012). Al comparar los 3 municipios
del Valle de Aburra que obtuvieron en 2016 los puntajes mas altos, y aque-
llos 3 que obtuvieron los puntajes mas bajos, se observan diferencias de hasta
35 unidades. Como se puede ver en la tabla 9, mientras que Medellin, Bello
e Itagti, los 3 municipios mejor calificados, obtuvieron puntajes de 93,3;
90,6 y 90, respectivamente (quedando ubicados en el rango de calificacién
sobresaliente), Girardota, Barbosa y La Estrella, los 3 municipios con las mas
bajas calificaciones, obtuvieron puntajes de 58,3; 65,1 y 69, respectivamente
(quedando ubicados, el primero, en el rango de calificacién bajo y, los otros
dos, en el rango medio). Las debilidades reflejadas por este indicador se ob-
servan también al analizar la ubicacién de los 6 municipios mencionados en
el ranking departamental de Antioquia. Mientras que Medellin, Bello e Itagi
se ubicaron, respectivamente, en el primero, segundo y quinto puesto del
ranking, Girardota, Barbosa y La Estrella se ubicaron, respectivamente, en
los puestos 119, 105 y 92 (DNP, s. £.).

Tabla 9. indice de Desempefio Integral de los municipios del Valle
de Aburrg, 2016

Municipio Puntaje

Medellin 93,30
Bello 90,61
Itagiif 90,07

Envigado 87,46

Copacabana 86,56

Sabaneta 77,79
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Municipio Puntaje

Caldas 70,95
La Estrella 69,09
Barbosa 65,15
Girardota 58,32

Fuente: DNP (s. f.)

El reto de fortalecer las capacidades institucionales de los municipios del
Valle de Aburra es una condicién necesaria para la construccién de capacidades
institucionales de cardcter metropolitano, como aquellas por las que propen-
de la solucién de los problemas de coordinacién mencionados en el apartado
anterior. En ultimas, la construccién de estatalidad metropolitana requiere
necesariamente la construccién de estatalidad local a lo largo de todos los
municipios de la region.

La integracion de la gestion de la informacion sobre
seguridad

Otro reto que es necesario superar para avanzar en la solucién de los problemas
de coordinacién existentes es el de integrar la gestion de la informacién sobre
las condiciones de seguridad ciudadana de los municipios del Valle de Aburra,
llevada a cabo por las alcaldias municipales y por organizaciones como la Policia
Nacional, la Fiscalia General de la Nacién y el Instituto Nacional de Medici-
na Legal. El objetivo de esta integracién es producir descripciones y anlisis
que aborden los problemas de seguridad del Valle de Aburra mds alla de los
limites municipales, de tal forma que, entendiendo las interconexiones que
existen entre los municipios, contribuyan a la produccién de conocimiento
para la toma de decisiones metropolitanas que respondan a las exigencias
planteadas por dichas interconexiones.

En la actualidad no existe ninguna estrategia, organizacién o protocolo,
cuyo objetivo sea producir conocimiento sobre las condiciones de seguridad
de la regién desde una mirada metropolitana. Como consecuencia de esto,
las iniciativas de politica publica metropolitanas se ven obligadas a partir
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de cero en la construccién de sus diagndsticos de seguridad, teniendo que
buscar, organizar y depurar la informacién de cada municipio, para poder, al
final de un largo y dificil proceso que dificilmente tiene éxito, consolidar una
base de datos regional. Como mencionaba en una entrevista un funcionario
de la Alcaldia de Envigado, la gestién metropolitana de la seguridad en el Va-
lle de Aburra requiere superar las fronteras municipales en lo que respecta a
la gestién de la informacién. En sus palabras, es necesario preguntarnos “[...]
cémo logramos que desaparezcan esas fronteras en algunos temas, para que
pueda fluir masla informacién, fluir mucho mas el conocimiento que tenemos,
para que haya una cooperacién mucho mayor para integrar los sistemas, para
integrar las bases de datos [...]” (comunicacién personal, 23 de noviembre
de 2018).

Es importante agregar que la integracién de la gestién de la informaciéon
sobre seguridad del Valle de Aburra implica el reto correlativo de disponer de
informacidén cuantitativa y cualitativa, adecuada y suficiente, sobre las condi-
ciones de seguridad de cada uno de los 10 municipios. A pesar de los grandes
avances que existen actualmente en materia de gestién de la informacién,
muchos municipios del Valle de Aburra no cuentan con la informacién nece-
saria ni siquiera para hacer un diagndstico de la actualidad municipal en lo
que respecta a los delitos de alto impacto. La no conciliacién de las diferencias
en las cifras sobre delitos entregadas por diferentes autoridades, la falta de
software y la falta de personal capacitado para hacer andlisis estadisticos y
organizar registros administrativos, son algunas de las razones por las que la
informacién de muchos municipios es insuficiente para conocer sus condicio-
nes de seguridad ciudadana.

Para poder integrar la gestién de la informacién de seguridad del Valle de
Aburri es necesario contar, para cada municipio, con informacién sobre fené-
menos delictivos como la presencia de actores armados ilegales, el homicidio,
el hurto, la extorsién y las lesiones personales, asi como con informacién sobre
la percepcién de inseguridad, la cultura ciudadana o la confianza interpersonal
de las comunidades. Asimismo, es necesario que la mencionada informa-
ci6n exista para periodos de por lo menos 5 afios (de tal forma que se puedan
advertir tendencias) y que esta pueda ser desagregada territorial, temporal
y poblacionalmente, de tal forma que sea posible: 1) hacer analisis de unida-
des espaciales mas pequefas que el municipio, 2) identificar los meses, los
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dias ylas horas con los mayores problemas de seguridad, y 3) focalizar esfuer-
zos alrededor de los grupos poblacionales mas vulnerables.

Sin informacién suficiente y de calidad acerca de las condiciones de se-
guridad de cada uno de los 10 municipios del Valle de Aburra no es posible
integrar la gestién de la informacién con el propédsito de producir el tipo de
conocimiento necesario parala toma de decisiones de cardcter metropolitano.
Superar el reto de gestionar de forma integrada la informacién, requiere, por
tanto, disponer de informacién suficiente y de calidad para cada uno de los
10 municipios que conforman el Area Metropolitana del Valle de Aburra.

Conclusiones

La falta de coordinacién entre los actores encargados de la gestién de la segu-
ridad en el Valle de Aburré es un problema administrativo que tiene implica-
ciones negativas sobre los problemas sustantivos de seguridad. Como se sefial6
en la descripcion hecha de los problemas identificados, esta dificultad, reduce
la eficiencia y la eficacia de la intervencién del Estado, contribuyendo con ello
a la profundizacién, la multiplicacién y la transformacién de los problemas.
Un posible ejemplo de esto es el desplazamiento del crimen organizado hacia
los municipios con las mayores debilidades institucionales; desplazamiento al
que probablemente contribuye el hecho de que, por la falta de coordinacién,
los municipios mas fuertes no puedan extender sus acciones hasta el territo-
rio de los municipios mas débiles. Como planteaba uno de los funcionarios
publicos entrevistados, los actores armados ilegales del Valle de Aburra tienen
experiencia para movilizarse de un municipio a otro, buscando con ello evadir
la accién de las autoridades. En este contexto, la falta de coordinacién opera,
muy posiblemente, como un factor que facilita el desplazamiento del crimen
al asegurar que las debilidades en materia de capacidades institucionales de
algunos municipios se traduzcan efectivamente en una menor probabilidad
de capturayjudicializacién. Si hubiera coordinacién, las implicaciones negati-
vas de dichas debilidades podrian suplirse, por lo menos de manera temporal y
en casos especificos, con la extensién, a otros municipios, de los instrumentos
de gobierno de los municipios fuertes.
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Lo anteriormente sefialado llama la atencién sobre la importancia de que
las politicas publicas que se disefien en el futuro para gestionar la seguridad
ciudadana en el Valle de Aburra desde un enfoque metropolitano, se orienten
no solo hacia el abordaje directo de los problemas sustantivos, sino también ha-
cia la intervencién de los problemas administrativos. Entre estos, la falta de
coordinacién entre los actores estatales encargados de la seguridad de los
municipios de la regién aparece como un problema prioritario. Si bien, al
contrario de lo que ocurre con problemas sustantivos como el homicidio, las
implicaciones de la falta de coordinacién no son tan evidentes y los réditos
politicos inmediatos asociados a su solucién no son tan grandes, la seguridad
del Valle de Aburra depende en gran medida de que los diferentes actores
involucrados logren superarla.

Es importante enfatizar en lo urgente que resulta la creacién de un marco
juridico que autorice e incentive la coordinacién metropolitana en materia
de seguridad ciudadana. Aunque actores como la Policia Nacional y la Fiscalia
General de la Nacién cuentan con las herramientas juridicas necesarias para
coordinar el trabajo de sus unidades a lo largo de los diferentes municipios
del Valle de Aburrd (lo cual no significa que dicha coordinacién se lleve a
cabo siempre), actores civiles como las alcaldias municipales carecen de las
herramientas adecuadas y suficientes. Paradéjicamente, a pesar de que el
ordenamiento juridico del pais define a las alcaldias como el actor principal
de la gestion de la seguridad ciudadana dentro de los municipios, no contem-
pla las herramientas necesarias para que estas coordinen entre si el trabajo
que adelantan en contextos como los de las dreas metropolitanas. De ahi que
no sea extrafio encontrar, como se mostro en este capitulo, que la mayoria de
los problemas de coordinacién en el uso de instrumentos de gobierno para la
gestion de la seguridad del Valle de Aburra tengan lugar entre las diferentes
alcaldias que lo componen. Es necesario agregar que el marco juridico sefialado
deberia tener en cuenta a las Areas Metropolitanas como actores que, gracias
asulegitimidad politica, asi como a su experiencia en los temas de movilidad,
medio ambiente y servicios publicos, pueden contribuir al abordaje coordina-
do de los problemas de seguridad de los municipios que hacen parte de ellas.

Sobre el reto de la reduccién de las debilidades en materia de capacida-
des institucionales resulta relevante destacar que, en el contexto de los
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problemas de coordinacion, el fortalecimiento institucional de los municipios
del Valle de Aburra debe tener como fin tltimo la construccién de estatalidad
metropolitana. Esto significa que dicho fortalecimiento debe asegurar que
todos los municipios adquieran las capacidades necesarias para contribuir al
disefio y, sobre todo, a la implementacién de instrumentos de gobierno que
permitan gestionar la seguridad con una mirada metropolitana y de forma
coordinada. Logrando lo anterior se estaria avanzando en la creacién de un
esquema de gobierno metropolitano de la seguridad ciudadana que logre res-
ponder a las exigencias de las dindmicas supramunicipales del delito y la vio-
lencia en la regién. Este fortalecimiento debe asumirse como un componente
transversal de las diferentes dreas especificas de la intervencién del Estado
en materia de seguridad (Banco Interamericano de Desarrollo, 2012); de tal
forma que debe estar presente, independientemente de que se trate de capa-
cidades municipales para el disefio y la implementacién de instrumentos de
gobierno orientados ala prevencién del delito, o de capacidades para el disefio
y la implementacién de instrumentos orientados a la contencién del mismo
mediante la policia, el sistema judicial o el sistema penitenciario.

En relacién con el reto de integrar la gestién de la informaciéon sobre
seguridad ciudadana del Valle de Aburra, resulta necesario mencionar la
importancia de crear un observatorio de caricter metropolitano, o sumar,
a las responsabilidades del Sistema de Informacién para la Seguridad y la
Convivencia de la Alcaldia de Medellin (SISC), aquellas relativas a la gestién
de la informacién de los demas municipios de la regién. Las decisiones sobre
la gestién de la seguridad del Valle de Aburrd deben basarse en informacién
de calidad sobre las dindmicas del territorio visto como un todo, lo cual hace
necesario dejar atrds el actual escenario de informacién dispersa. Para esto
se requiere centralizar la gestion de la informacién en un actor imparcial que
pueda asegurar la calidad de los procesos asociados a la produccién de insu-
mos para la toma informada de decisiones metropolitanas.

Para terminar, es de mencionar que la superacién de los retos y la solucién
de los problemas planteados en este capitulo constituyen cambios que se
enfrentan a un path dependence institucional (Mantzavinos, 2011), resultado
de la consolidacién, a lo largo de mds de 25 afios, de un enfoque municipal
a proposito de la gestion de la seguridad en el pais. La dificultad de tomar
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decisiones que se alejen de las pautas definidas por las reglas formales e in-
formales propias del sefialado enfoque no debe ser subestimada, pues, como
plantea North (1990), seguir los arreglos institucionales genera rendimientos
crecientes que refuerzan la permanencia en el camino delimitado por aque-
llos. Los costos del aprendizaje colectivo que supone el cambio de un enfoque
municipal a uno metropolitano, asi como la resistencia al cambio que pueden
oponer actores cuyas funciones y existencia se deben al marco institucional
vigente, dan cuenta de que el path dependence puede limitar en gran medida
los alcances de cualquier politica publica metropolitana para la gestién de la
seguridad ciudadana.
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Introduccion

La preocupacién alrededor de la gestién metropolitana de la seguridad ciuda-
dana no es reciente en el Valle de Aburra. Tal como se ha mencionado hasta
aqui, los esfuerzos para crear instrumentos de planeacién y mecanismos de
coordinacién que permitan producir procesos de integraciéon de voluntades,
en torno a las problematicas comunes generadas por la criminalidad, la vio-
lencia y la conflictividad social, encuentran sus antecedentes dos décadas
atrds, siendo sus principales rasgos distintivos el alcance limitado y la falta
de continuidad en el tiempo.

Lo anterior se ha debido a tres factores fundamentales. El primero es
que los planes y proyectos creados durante este tiempo estuvieron respalda-
dos por un marco juridico limitado en relacién con las competencias de las Areas
Metropolitanas en las seflaladas materias. En segundo lugar, aunque dentro
de los diferentes planes estratégicos construidos por el Area Metropolitana
del Valle de Aburra se hace referencia explicita a la seguridad y la convivencia
como problemas que trascienden las fronteras municipales, no se logré una
coordinacién de actores efectiva para atender dichos fenémenos. Finalmente,
no existid en estos ejercicios previos la voluntad politica necesaria para cambiar
la situacién generada por los anteriores factores, de tal forma que se pudieran
materializar las intenciones de un proceso de gobernanza metropolitana de
la seguridad ciudadana en el largo plazo.

Es en este contexto que el AMVA inicié durante los afios 2015 y 2016 la
actualizacion de los acuerdos metropolitanos relacionados con la seguridad y
la convivencia,' los cuales, segtn la entidad, carecian de vigencia y requerian
ser renovados para hacer frente a los retos del Valle de Aburra en materia de
delincuencia organizada, criminalidad y violencia. Para ello, la entidad promo-
vid el Acuerdo Metropolitano No. 2 de 2016, que resolvié declarar la seguridad
y la convivencia como un Hecho Metropolitano? del Valle de Aburra.

' Estosson el Acuerdo Metropolitano No. 10 de 2000 y el Acuerdo Metropolitano No. 33 de 2007.

*  Los “Hechos Metropolitanos” son aquellos fenémenos econdmicos, sociales, tecnoldgicos,
ambientales, fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos, que afectan o impactan
simultdneamente a dos 0 mas de los municipios que conforman el Area Metropolitana (Ley 1625,
2013).
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Con el objetivo de implementar este acuerdo metropolitano y alaluz de la
Ley 1625 de 2013 fue creado un 6rgano de coordinacién vinculante mds all4
de la Junta Metropolitana: la Mesa Técnica de Seguimiento al Plan Integran
de Seguridad y Convivencia Ciudadana Metropolitano (PISCC-Metropol) y se
fortalecié el Consejo de Seguridad y Convivencia conformado por el director
del Area, los alcaldes municipales y las autoridades de seguridad y justicia.
Asimismo, se dio inicio al proceso de construccién de un nuevo instrumento
de planeacién de la seguridad ciudadana, el cual, sirviéndose de los aprendi-
zajes obtenidos durante mas de dos décadas, parti6 del acompariamiento a la
formulacién de los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana
(p1scc) de los 10 municipios del Area Metropolitana del Valle de Aburr4, con
el objetivo de lograr coherencia en los pardmetros de analisis e intervencién.
Este plan fue denominado PISCC-Metropol.

El PISCC es un instrumento de planeacién estratégica del que disponen
los gobiernos municipales y departamentales en Colombia para liderar la
gestion de los problemas de inseguridad ciudadana y conflictividad social de
sus territorios (Asesoria de Paz de la Gobernacién de Antioquia y Programa
de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, s. f.). Es un docu-
mento de planeacién que prioriza las problematicas, puntualiza los &mbitos
de intervencidn, detalla laslineas estratégicas que deben ejecutarse, establece
objetivos concretos, identifica las fuentes de recursos y define pardmetros para
la evaluacién y el seguimiento, segtin los instrumentos de articulacién vigentes
en el orden nacional. Por su parte, el PISCC-Metropol es un documento técnico
parala coordinacién de actores y la articulacién de politicas creado con base en
un modelo metodolégico, empleado por el Gobierno Nacional (Ministerio del
Interior, Departamento Nacional de Planeacién, Alta Consejeria Presidencial
para la Convivencia y la Seguridad Ciudadana y Policia Nacional, 2013) para
la formulacién de los PISCC, y la guia metodolégica realizada por la Asesoria
de Paz de la Gobernacién de Antioquia y el Programa de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos (s. f.), para apoyar este proceso.

Adicional ala formulacién del PISCC-Metropol y en desarrollo del Acuerdo
Metropolitano No. 2 de 2016, el AMVA dio inicio a un acompafiamiento —con
el Centro de Andlisis Politico de la Universidad EAFIT- a los 10 municipios
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de su jurisdiccién, para la formulacién de sus propios PISCC Municipales,?
partiendo de la base de que este instrumento de planificacién se constituye
en el lenguaje comin y fundante que permitira concretar la coordinacién de
actores desde lo local-municipal, hasta lo regional-metropolitano. Los PISCC
Municipales son uno de los instrumentos de politica primordiales que deben
articularse para lograr intervenciones mas coherentes y pertinentes en ma-
teria de seguridad ciudadana en el Area Metropolitana del Valle de Aburra. El
didlogo entre los ambitos local y metropolitano se concretara a partir de un
modelo de coordinacién de politicas y actores que garantice unos flujos ade-
cuados de informacién para la toma informada de decisiones en unos es-
cenarios de concertacién y decisorios (regulados por la ley) que de manera
constante ayuden a dimensionar y priorizar los problemas e intervenciones
de cardcter metropolitano.

La estructura del capitulo se organiza alrededor de la descripcién del acom-
pafiamiento técnico y metodolégico que se realizé a los municipios. De alli, se
da paso a la descripcién de la metodologia empleada para la formulacién del
PISCC-Metropol, que parte de la definicién del problema publico a intervenir;
luego, se exponen cada uno de los aspectos desarrollados, desde la recoleccién
de los datos y el andlisis de los mismos hasta la formulacién del componente
estratégico a través de la estructuracién de un plan de accién con sus respec-
tivos proyectos. Como resultado de esta tltima etapa y del acompafiamiento
alos municipios, se presenta la construccién del Modelo de Coordinacién Me-
tropolitano parala gestién de la seguridad y la convivencia, y las conclusiones
y principales hallazgos de estos dos procesos aunados.

3 Este acompafiamiento se centré fundamentalmente en 8 de los 10 municipios del Valle de
Aburrd. En Bello no fue posible avanzar en el acompafamiento mas alla de las primeras fases
del proceso, debido a continuos cambios en la estructura del gobierno local del municipio que
afectaron al equipo de la alcaldia responsable del proceso de formulacién del piscc. Por otro lado,
almomento del inicio del acompafiamiento, el PISCC de Medellin ya se encontraba formulado de
manera adecuada, razén por la cual las actividades realizadas no incluyeron a este municipio. Es
importante agregar, sin embargo, que el PISCC de Medellin fue importante en el proceso, pues
diferentes caracteristicas del mismo fueron utilizadas luego de ser adaptadas a las necesida-
des de los demds municipios del Valle de Aburra, para apoyar el proceso de construccidn de los
demads planes.
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Acompafamiento técnico y metodoldgico
en la formulacidn y ajuste de los Planes
Integrales de Seguridad y Convivencia
Ciudadana Municipales

Este componente consistié en la realizacién de una serie de actividades cuyo
objetivo fue la adecuada formulacién y ajuste de los mencionados planes,
de acuerdo con las disposiciones legales en materia de seguridad ciudadana.
Dicho ejercicio se dividi6 en dos fases: la primera, en el 2016, con duracién
de 3 meses, centrada en el acompafiamiento a la formulaciéon de los planes; la
segunda, en el 2018, con duracién de 6 meses, dirigida al ajuste y consolidacién
de los resultados de la fase anterior, con especial énfasis en el fortalecimien-
to de los sistemas de seguimiento y evaluacién. A continuacién, se desglosan
de manera sucinta cada una.

La primera fase del acompafiamiento se organiz6 alrededor de cinco eta-
pas. La primera de estas consistié en una aproximacién inicial a los municipios,
enla que se revisé una informacién de caricter cuantitativo y cualitativo sobre
los territorios, provista por el AMVA, se elabor6 y completé una matriz de
revision, y se llevaron a cabo las primeras sesiones de trabajo con los actores
municipales responsables de la formulacién del sefialado Plan. En la segunda
etapa del proceso se socializé entre los equipos de trabajo de los municipios la
metodologia para la elaboracién del PISCC. Esto incluyé la presentacién de
las herramientas a utilizar, asi como la naturaleza y el cronograma de las
sesiones de trabajo. El acompafiamiento a la elaboracién del diagnéstico del
PISCC fuela tercera etapa del proceso. Durante ella se utilizaron herramientas
cualitativas para la identificacién de problemas asociados a la seguridad y la
convivencia en los municipios, y se apoy¢ la consolidacién de indicadores cuan-
titativos apropiados para el diagndstico. La cuarta etapa del proceso consistié
en el acompafiamiento de la definicién de las lineas estratégicas y del plan de
accién del PISCC. Durante esta etapa se trabajé alrededor de la construcciéon
de un marco estratégico orientado a la solucién de las problematicas asocia-
das con la seguridad y la convivencia de los municipios, y se capacité a los
equipos a propésito de la construccién del plan de accién y suimplementacién.
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Finalmente, la quinta etapa consistié en la definicién de mecanismos para el
seguimiento y la evaluacién de la evolucién de las problematicas identificadas
en el diagnéstico, asi como el avance en el cumplimiento de las acciones de-
finidas en el plan de accién. De esta forma, se definieron, en el marco de un
sistema de seguimiento y evaluacion, tres escenarios; dos de ellos dados por
laley, a saber, los Consejos Municipales de Seguridad y los Comités de Orden
Publico; y el tercer mecanismo, las Mesas de Seguimiento y Evaluacién del
PISCC, como sugerencia del equipo técnico, basadas en la experiencia
del P1scC Medellin.

La segunda fase del acompafiamiento se llevé a cabo en cuatro etapas.
La primera de ellas consistié en la socializacién de la ruta de trabajo a desa-
rrollarse durante los seis meses siguientes, ademds de realizar una revisién
de cada uno de los planes para conocer su estado de formulacién luego de
la primera fase, identificando avances y retos teniendo presente el tiempo
transcurrido entre ambas fases. Con base en esto, se formularon recomenda-
ciones en temas de estructuracién de los planes, de acuerdo con la Guia Me-
todolégica para la Elaboracién, Implementacién y Seguimiento de los Planes
Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (Ministerio del Interior et
al., 2013), advirtiendo aquellos apartados que faltaran o debian fortalecerse.
La segunda etapa consistié en el ajuste y la consolidacién de los planes de
accién de cada municipio. Se le pidié a cada administracién municipal invitar
a todos los actores responsables de su PISCC para la inclusién de sus respec-
tivas acciones en materia de seguridad y convivencia en el plan de accién. Se
realizé entonces un ejercicio a modo de ejemplo con una de las problemati-
cas priorizadas por cada plan, advirtiendo la relacién 16gica que debian tener las
acciones formuladas con estas, la definicién clara y precisa de cada accién, y la
identificacién delainstitucién responsable. Enfatizando en la relacién del conte-
nido estratégico y plan de accién del PISCC con los resultados esperados, expre-
sados en los distintos tipos de indicadores y a partir del modelo de articulacién
del P1scc Medellin (Alcaldia de Medellin, 2016, p. 23). La tercera etapa se centrd
enla debida formulacién de indicadores. En este paso se procedié ala identifica-
cién de los tipos de indicadores que un sistema de seguimiento y evaluacién de-
be contener —gestién, producto, resultado o impacto-. Aqui se tuvo relacién
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con la etapa anterior y se continué con el ejercicio a modo de ejemplo de las
acciones antes ajustadas en el plan de accidn, con el objetivo de construir
lahoja de vida de cada indicador y posibilitar una construccién de linea base.La
cuarta etapa se concentr6 en la revisién de indicadores de resultado, y en los
escenarios y herramientas de seguimiento y evaluacién del sistema para cada
PISCC municipal, haciendo énfasis en la importancia de dichos escenarios
en el marco del Modelo de Coordinacién Metropolitano. Aqui se recogieron
los esfuerzos de las etapas anteriores, consolidados en el plan de accién con
las respectivas acciones e indicadores formulados. Se advirtié la importancia
de tener un sistema de seguimiento y evaluacion para la debida gestién de la
seguridad y la convivencia en el municipio, posibilitando la identificacién de
las estrategias efectivas y la designacién eficiente de los recursos del Fondo
de Seguridad Territorial.

Proceso de formulacion e implementacion
del Plan Integral de Seguridad y Convivencia
Metropolitano, PISCC-Metropol (2016)

El proceso de acompafiamiento a la construccién e implementacién del PISCC-
Metropol se desarrollé en varias etapas (ver grifico 9), que se llevaron a cabo
a lo largo de los 3 dltimos meses del afio 2016 y el primer semestre de 2018.
Durante el 2016 se adelanté en el disefio del Plan, logrando llevar a cabo: 1) la
definicién del problema central y los problemas subsidiarios que debia atender
el P1IScC-Metropol; 2) la recoleccion y el andlisis de los datos necesarios para
realizar el diagnéstico del plan; 3) la realizacién del diagnéstico, tanto del
contexto de criminalidad del Valle de Aburra como del estado de la institu-
cionalidad metropolitana en materia de seguridad y justicia; y, finalmente, 4)
la formulacién de las lineas estratégicas que darian sustento a los proyectos y
acciones creados por el equipo técnico del AMVA.

Por su parte, en el 2018 se realiz6 un acompafiamiento para su implemen-
tacion, a través del desarrollo de una ultima etapa: 5) Formulacién del Plan
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de Accidn, en el que se construyeron los proyectos que componen las lineas
estratégicas, conforme la Metodologia General Ajustada (MGA) y se plante6
una hoja de ruta para la puesta en marcha PISCC-Metropol.

Es importante sefialar que la activacién de los canales de intercambio de
informacién entre distintos actores como el AMVA y la Policia Metropolitana,
asi como la recoleccién de los datos oficiales sobre delitos e institucionalidad
en el Valle de Aburrd para la construccién de una linea base, constituyeron
importantes retos a lo largo del proceso de acompafiamiento.

Grafico 9. Etapas del acompafiamiento a la construccién del PISCC-Metropol

Fuente: elaboracién propia

Definiciéon del problema central y los problemas
subsidiarios

Esta etapa del proceso tuvo como objetivo definir el problema central que el
plan metropolitano pretendia atender. Aunque desde las visiones mas ortodo-
xas de la teoria de las politicas publicas (Subirats, Knoepfel, Laurre y Varone,
2008; Roth, 2014), la definicién del problema que se pretende atender es
vista en ocasiones como una etapa que antecede a todas las demds, durante
el proceso de construccién del PISCC-Metropol, la definicién del problema no
sellevéd a cabo sino hasta que se tuvieron listos el diagnéstico de criminalidad,
violencia e institucionalidad y el marco de competencias y potestades, que
recaen sobre las Areas Metropolitanas.

La metodologia empleada para definir el problema se centré en el anilisis
delas entrevistas semiestructuradas y no estructuradas, realizadas a funciona-
rios de la Policia, la Fiscalia y las 10 alcaldias del Valle de Aburr4, asi como en
los resultados de dos sesiones de trabajo con los funcionarios de la Subdirec-
cién de Seguridad y Convivencia del AMVA, a quienes se les pidi6 construir un
arbol de problemas para cada una de las dimensiones mencionadas (seguridad
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y convivencia), empleando para ello la herramienta de marco légico (Ortegén,
Pacheco y Prieto, 2015).

Todaslas fuentes consultadas coincidieron en afirmar que, desde el &mbito
de actuacién del Estado, el problema central dentro de la gestién metropoli-
tana de la seguridad ciudadana se encontraba en la ausencia de coordinacién
y articulacién multinivel e intersectorial. A partir del anterior problema se
definieron otros tres problemas subsidiarios que se describen a continuacién
(ver grafico 10). El primero de ellos es la ausencia de instrumentos de pla-
neacion, estiandares técnicos y sistemas metropolitanos para la seguridad y
la convivencia. Este problema se pone de manifiesto en la ausencia de unos
criterios unificados para la gestién de la seguridad ciudadana a partir de una
politica publica metropolitana, la inexistencia de mecanismos instituciona-
les para el fortalecimiento de las autoridades del nivel metropolitano y un
centro de emergencias y monitoreo para todo el Valle de Aburrd, con el fin de
darle coherencia a la actuaciéon del Estado. El segundo problema subsidiario
identificado es la desarticulacién en la gestién de recursos que podrian ser de
beneficio comun, lo cual responde a una realidad generada por el propio disefio
institucional del Estado colombiano dentro del marco de la descentralizacién.
Cada municipio es auténomo en la gestiéon de los recursos solicitados a terceros,
lo que implica que, si una alcaldia presenta por ejemplo un proyecto al Fondo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSECON) del Ministerio
del Interior, lo hace buscando un interés particular de su territorio. Esto hace
que 10 alcaldias, por separado, gestionen recursos para diversos proyectos
que no necesariamente tienen impacto metropolitano. Finalmente, el tercer
problema identificado esla fragmentacion de las capacidades técnicas y huma-
nas en el nivel local para atender problemas de impacto metropolitano. Este
problema se conecta con el anterior y hace referencia a que cada municipio,
siguiendo con lo establecido en su plan de desarrollo y su PI1Scc, gestiona sus
recursos para fortalecer la institucionalidad en su territorio.

Asi pues, el equipo técnico del AMVA planted, a lo largo de las activida-
desrealizadas en esta etapa, la existencia de estas problematicas como una de
las razones principales por las cuales las dinamicas de criminalidad y violencia
se manifiestan en el Area Metropolitana. El analisis de la informacién obteni-
da muestra que es necesario profundizar la gobernanza metropolitana de la
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seguridad ciudadana en el nivel local y metropolitano para crear mecanismos
sostenibles en el tiempo.

Grafico 10. Problema central y problemas subsidiaros del PISCC-Metropol

Inexistencia de instrumentos de
planeacion, estandares técnicos y
sistemas unificados a partir de las

necesidades regionales.

Bajo nivel de coordinacion de
actores y articulacion de politicas
(multinivel e interorganizacional )

para la gestion de la seguridad y la
convivencia en el Valle de Aburra.

Desarticulacién en la gestion de
recursos. Proyectos para
autoridades metropolitanas que se
circunscriben al ambito municipal.

Fragmentacion en las capacidades
técnicas y humanas del nivel local
para atender problematicas
altamente complejas.

Fuente: elaboracién propia

Recoleccidn y anadlisis de datos

Esta etapa es de vital importancia en tanto que si una respuesta publica a
un problema especifico no parte de un conocimiento fundado y objetivo de
los elementos generadores y sus efectos, es poco probable que sea efectiva y
sostenible en el tiempo. Aqui se buscé obtener toda la informacién (cuanti-
tativa y cualitativa) posible sobre los fenémenos de criminalidad y violencia,
asi como lograr una visién de las dificultades que tiene la institucionalidad
metropolitana de seguridad y justicia para enfrentarlos.

Lo primero que se realiz6 en esta etapa fue definir qué se queria medir
partiendo del enfoque de seguridad adoptado y tomando en consideracién el
acceso, la periodicidad, la precisién, la confiabilidad y la validez de los datos.
Para el caso del diagnéstico del PISCC-Metropol se partié del enfoque de la
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seguridad ciudadana, el cual se centra en la proteccién del nicleo bésico de
derechos de cada persona, (la vida, la integridad, la libertad y la propiedad)
frente alas amenazas del crimen, el delito yla violencia (Mesa, 2015). Siguien-
do este enfoque se tuvieron en cuenta conductas delictivas como el homicidio
y el hurto —en sus diferentes modalidades—, asi como la extorsién, las lesiones
personales, y la violencia intrafamiliar y sexual.

El trabajo se dividié en dos niveles que se llevaron a cabo de manera para-
lela. Uno de ellos fue el del diagnéstico del contexto metropolitano a partir de
la estadistica de criminalidad y comportamientos contrarios a la convivencia,
producida por la Policia Nacional, la Fiscalia General de la Nacién y los go-
biernos locales. En el segundo nivel se recolectaron datos sobre el estado de
la institucionalidad metropolitana de seguridad y justicia para enfrentar las
problematicas identificadas (ver grafico 11). Es importante resaltar que esta
etapa fue de vital importancia, ya que estos elementos son susceptibles de
ser mejorados a partir de ejercicios de coordinacién y articulacién en el nivel
metropolitano.

Lainformacién cuantitativa recolectada paralos dos niveles se complemen-
té y contrasté con informacién cualitativa recogida a partir de 8 entrevistas
semiestructuradas y no estructuradas realizadas a funcionarios de la Policia
Metropolitana, la Fiscalia General de la Nacién, la Personeria de Medellin, la
Secretaria de Seguridad de la Alcaldia de Medellin y a exdirectores del AMVA.
Estas giraron en torno a las principales problemdticas de criminalidad y violen-
cia que afectan el Valle, asi como alrededor del estado de la institucionalidad
metropolitana para responder a estas. De igual manera se realizaron 2 grupos
focales con los funcionarios de la Subdireccién de Seguridad y Convivencia
del AMVA para identificar las prioridades de la entidad, en materia de gestién
metropolitana de la seguridad ciudadana.

Siguiendo los pardmetros nacionales para la formulacién de un PISCC, se
defini6 que los datos sobre los delitos y contravenciones recolectados debian
acompanarse de informacién acerca de 4 caracteristicas de los hechos: la
modalidad, la frecuencia, el lugar en el que tuvieron lugar y la tendencia en el
mediano plazo. Para ello se planteé la utilizacién de 10 indicadores minimos
(ver tabla 10). La calidad de cada indicador, segin los pardmetros naciona-
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les parala formulacién del PISCC, requiere un minimo de 5 afios para tener una
tendencia de mediano plazo* y desagregacion territorial (foco de ocurrencia
segun el lugar), temporal (dia y hora) y poblacional (sexo y edad de la victima)
para producir la caracterizacién del problema a intervenir. Asimismo, el empleo
de tasas fue relevante para producir andlisis que evidenciaran la problemética
en relacién con el nimero de habitantes,” ya que, de lo contrario, ciudades como
Medellin podrian haber ocultado a otros municipios que proporcionalmente
podrian tener un problema igual o mayor.

Tabla 10. Lista de indicadores sobre criminalidad y violencia

Variable  Desagregacion Indicador Periodo Formato Fuente
Fecha
Municipio
Lugar
(coordenada) e de o, 5 afios
Comuna, Corregi- | micidio: (220?161) Polhcsl,z N?OCIOi
miento, Barrio Rl nal, Secciona
Homicidios ) homicidios Tabla e [lresifas:
por cada Excel iy .
Hora cién Criminal
100.000
. (SIJIN)
Sexo victima habitantes
Edad victima
Tipo de arma
Mavil

4 Dado el corto tiempo con el que se contd dentro del acompafiamiento realizado al AMVA, se
tuvo que priorizar en este punto y solo se pudo obtener una base de datos validada y depurada
para los afios 2014-2016.

5 Lastasas paradelitos como el hurto de vehiculos o el hurto aresidencias y entidades comerciales
deben construirse teniendo en cuenta, respectivamente, el niumero de vehiculos, residencias
y entidades existentes en el territorio. Solo asi se puede tener una cifra que muestre el peso
relativo del hecho. Durante la construccién del diagndstico metropolitano del Valle de Aburra
no fue posible obtener informacidn sobre el total de vehiculos, residencias y entidades comer-
ciales, razén por la cual no se pudieron construir las respectivas tasas.
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Variable  Desagregacion Indicador Periodo Formato Fuente
Fecha
Municipio Tasa d.e hur- - Policia Nacio-
P tos: (tipo) 5 afos
nal, Seccional
Hurtos Lugar (coordena- hurtos por (2011- Tabla de Investiga-
personas | da) cada 2016) Excel cién Criminal
100.000
Comuna, corregi- | habitantes (SUIN)
miento y barrio
Fecha
Municipio Pollicia Nacioi
5 afos nal, Secciona
coHrler:fc?o Lugar N/A (2011- gg: de Investiga-
(coordenada) 2016) cién Criminal
Comuna, corregi- (SUIN)
miento y barrio
Fecha
Municipio Pollicia Nacioi
5 afos nal, Secciona
I.-(ljurto' Lugar N/A (2011 Tabla; de Investiga-
residencias | (coordenada) 2016) Exce cién Criminal
Comuna, corregi- I
miento y barrio
Fecha
Municipio Policia Nacio-
5 afos nal, Seccional
Hurto g N/A (2011- L de Investiga-
carros | (coordenada) 2016) Excel cién Criminal
Comuna, corregi- (SUIN)
miento y barrio
Fecha
Municipio Policia Nacio-
5 afnos nal, Seccional
AL [ugar N/A (2011- Tabla; de Investiga-
motos (coordenada) 2016) Exce cién Criminal
Comuna, corregi- (SUIN)
miento y barrio
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Variable  Desagregacion Indicador Periodo Formato Fuente
Fecha o ;
r——— Policia Nacio-
unicipio Tasa de nal, Seccional
. Lugar rifias: rifas 5 afos de Investiga-
Lesiones (coordenada) por cada (2011- Tabla cién Criminal
personales Excel .
100.000 2016) (SIJIN) e ins-
Comuna, corregi- | habitantes. pecciones de
miento y barrio Policia
Fecha Tasa de Fiscalia Seccio-
Lugar violencia nal .de Mede-
(coordenada) intrafamiliar: Ml Conmlis:
Violencia . violencia 5 afos Tabla rias de Familia;
intrafa- | Municipio . " (2011- Policia Nacio-
o intrafamiliar Excel .
miliar 2016) nal, Seccional
. | por cada .
Comuna, corregi- de Investiga-
iento y barrio 100:900 cién Criminal
mientoy habitantes.
(SIJIN)
Fecha Fiscalia seccio-
Lugar Tasa de de- nal de Mede-
(coordenada) litos sexua- Ilin; Comisa-
. . les: delitos 5 afos rias de Familia;
Delitos | Municipio sexuales (2011- Tabla 1 p jicia Nacio-
sexuales Excel .
por cada 2016) nal, Seccional
Comuna, corregi- 100.000 de Investiga-
miento y barrio habitantes ciéon Criminal
(SUIN)
Municipio
Tosa e ox
(coordenada) torsién: ca- - ’ :
5 afios de Investiga-
Extorsién | C i [ 595 denun- (2011 Tabla cién Criminal
c')muna,bcor"'eg" ciados por 95) Excel (SIJIN); Gru-
mientoy barrio | 34a 100.000 P
. pos Gaula Ejér-
habitantes g q
Modalidad cito Nacional

Fuente: elaboracién propia

Una vez hecho esto se identificé el tipo de actores que iban a proveer
los datos para establecer contacto formal con ellos para crear el canal de
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intercambio de la informacién. Estos fueron: la Policia Metropolitana del Valle
de Aburra (Meval), La Fiscalia General de la Nacién, Seccional Medellin, el
Area Metropolitana del Valle de Aburr4, las administraciones municipales de
los municipios del Valle de Aburra y la Gobernacién de Antioquia.

Este ejercicio aporté tres tipos de bases de datos, que fueron comparadasy
revisadas detenidamente para elegir la que mayor calidad tuviera. Es de resaltar
laimportancia de la informacién entregada por el Sistema de Informacién para
la Seguridad y la Convivencia (SISC) de Medellin, que resulté muy provechosa
porque ya tenia previamente la realizacién de andlisis, validacién y depuracién
de los datos.

Es importante agregar que durante el proceso se identificaron datos de de-
nuncias producidos por dos o mas entidades, a saber, datos sobre extorsiones,
delitos sexuales y violencia intrafamiliar.®

Grafico 11. Relacidn entre las fuentes y los datos de seguridad y convivencia

Extorsion
Secuestro
Lesiones
Personales
Violencia
Intrafamiliar
Capturas

wn
.2
3
=

£

(o]
I

Delitos sexuales
Comportamientos
contrarios a
la convivencia
Incautaciones

Policia Nacional X| X[ XX X X | X | X X X
Ejército Nacional X [ X
Fiscalia GeneraldelaNacion | X X | X
Medicina Legal X X | X
Inspecciones de Policia X X[ X | X
X X

Comisarias de Familia

Fuente: elaboracién propia

¢ Serecurrid alabase de datos de la Policia Nacional a nivel central. Esta, aunque limitada, permitié
evidenciar dichas problemdticas en el diagndstico (ver grafico 11).
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Elaboracion del diagndstico de ilegalidad
e institucionalidad en el Valle de Aburra

El objetivo de esta etapa fue elaborar un diagnéstico metropolitano de cri-
minalidad, violencia y capacidad del Estado para guiar en la siguiente etapa
la formulacién de la parte estratégica del PISCC-Metropol. El diagnéstico se
dividi6 en dos grandes componentes. El primero fue un diagnéstico de crimi-
nalidad y violencia que tuvo como objetivo realizar un analisis metropolitano
de los fenémenos de inseguridad desde las cifras producidas por el Estado.
El segundo fue un diagnéstico de la institucionalidad metropolitana que
estuvo orientado por dos objetivos: el primero fue identificar las fortalezas y
las debilidades que tenian las autoridades de seguridad y justicia en materia
de persecucién y prevencion de los delitos que afectan al Valle de Aburra; y el
segundo fue indagar acerca de la forma como dichas autoridades interactuaban
con los gobiernos locales para fortalecer los planes y proyectos metropolitanos.

De esta manera, el proceso de acompafiamiento al equipo técnico del
AMVA inici6 con la seleccién del instrumento de andlisis para organizar los
datos recolectados. A partir de esto, y teniendo en cuenta el enfoque multi-
causal y contextual de la violencia en el Valle de Aburra, se propuso abordar
el trabajo siguiendo el esquema propuesto por la teoria del riesgo, compuesta
por tres variables que interactiian entre si para producirlo: las amenazas, las
vulnerabilidades y las capacidades. Las amenazas son los factores externos
sobre los que no se tiene control, las vulnerabilidades son las debilidades de
aquello que se busca proteger, y las capacidades son los factores disuasivos o
protectores con los que se cuenta para enfrentar las amenazas. De lo anterior
se desprende que el riesgo puede controlarse por dos vias: disminuyendo las
amenazas o disminuyendo las vulnerabilidades. Si no se puede intervenir
una amenaza desde adentro, para reducir el riesgo solo queda como opcién
trabajar en el fortalecimiento de las capacidades institucionales (Asesoria de
Paz de la Gobernacién de Antioquia y Programa de las Naciones Unidas para

los Asentamientos Humanos, s. £.).
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Tabla 11. Indicadores de institucionalidad metropolitana para la seguridad
ciudadana

Fuente Datos solicitados Indicador

Pie de fuerza por municipio discriminado
por especialidad.

Camaras de video vigilancia activas por
municipio.

Parque automotor por municipio.
Distritos, estaciones, subestaciones y CAI

Numero de
policias de
vigilancia por
cada 100.000

Meval

. habitantes.
por municipio.
Numero de cuadrantes activos por municipio.
Numero de fiscales por municipio. 2
Numero

Direccidn de Numero y tipo de despachos de fiscalia
Fiscalias del Area | por municipio.
Metropolitana | Centros de recepcidn de denuncias.

de fiscales por
cada 100.000

. habitantes.
Nudmero de CAPIV, CAIVAS y URPA.
Ndmero de Inspecciones de Policia por
Alcaldias municipio. N/A
municipales Ndmero de casas de justicia por municipio.

Ndmero de comisarias de familia por municipio.

Fuente: elaboracién propia

Una vez definido el esquema para organizar y analizar los datos recolecta-
dos, el trabajo se concentré en la creacién de un inventario de presencia insti-
tucional en materia de seguridad, convivencia y justicia en el Valle de Aburra
(ver tabla 11). En este punto se realiz6 un cruce de variables para construir
indicadores de presencia de Policia y Fiscalia, a partir de la tasa por cada cien
mil habitantes, comparando los resultados con la media internacional sugerida
por la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC,
2010)7 a nivel municipal y metropolitano. Luego de lo anterior, los hallazgos
obtenidos en los diagnésticos se integraron en las categorias del riesgo, para
ubicarlas segin su dmbito de accién y evidenciar su interaccién (ver tabla 12).

7 UNODC (2010) establece como estdandar minimo para una éptima gestién de la seguridad ciuda-
dana en las ciudades, una tasa de 300 policias y 6 fiscales por cada cien mil habitantes.
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Tabla 12. Esquema de riesgo para el Valle de Aburra

Amenazas

Crimen organizado
y rentas criminales
que se interconec-
tan por todo el Va-
lle de Aburra.

Delincuencia
comun.

Violencia
interpersonal.

Comisién de deli-
tos: homicidio, hur-
tos, extorsiones,
violencia sexual,
etc.

Corrupcidn.

Vulnerabilidades

El AMVA no tiene competencias legales
para crear mecanismos vinculantes
dentro de la gestidn de la seguridad
ciudadana.

Fragmentacion en la gestidn de la segu-
ridad ciudadana.

Falencias de la policia y la fiscalia en
tecnologia de la informacién y las co-
municaciones para recibir y responder a
denuncias ciudadanas.

Infraestructura insuficiente para el desa-
rrollo del Modelo de Vigilancia Comuni-
taria por Cuadrantes.

Personal de Policiay Fiscalia insuficiente.

Hacinamiento carcelario y poca capa-
cidad de resocializacién por parte del
INPEC.

Capacidades

Metropolizacién de insti-
tuciones como la Policia
y la Fiscalia.

Experiencia de la Policiay
la Fiscalia en prevencidn
y persecucion del delito.

Parque automotor de la
Policia e infraestructura
fisica de la Fiscalia.

Creacion del Hecho Me-
tropolitano No. 2 de
2016.

Antecedentes del AMVA
en creacién de planes
paraapoyar en la gestion
de la seguridad ciuda-
dana.

* Area Metropolitana del Valle de Aburré
** |nstituto Nacional Penitenciario y Carcelario

Fuente: elaboracién propia

Formulacion de la parte estratégica del plan

Esta etapa tuvo como objetivo el disefio de las lineas estratégicas del plan
metropolitano a partir de los hallazgos obtenidos en el trabajo de campo,
estableciendo para ello los objetivos, los programas, los proyectos y las accio-
nes a desarrollar para atender las causas y factores de riesgo, asociados a las
problematicas identificadas.

La metodologia empleada, al igual que en el caso de la formulacién de los
problemas, se centrd en el analisis de las entrevistas semiestructuradas y no
estructuradas, realizadas a funcionarios de la Policia, la Fiscalia, la Alcaldia de
Medellin y expertos en gobernanza metropolitana. Al mismo tiempo, se basé
en los resultados de un grupo focal y dos sesiones de discusién, realizados con
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los funcionarios de la Subdireccién de Seguridad y Convivencia del AMVA. En
estos ultimos espacios se les pidié a los participantes que construyeran un
arbol de problemas para cada una de las dimensiones (seguridad y conviven-
cia), empleando para ello la herramienta de marco légico. Con esto, cada una
de las lineas y acciones propuestas hizo parte de las soluciones identificadas
por los actores consultados.?

Durante esta etapa del proceso de acomparfiamiento se propuso orga-
nizar el PISCC-Metropol alrededor de tres lineas estratégicas, cada una de
las cuales desarrolla el propésito de la coordinacién y la articulacién, desde
aspectos particulares del fortalecimiento institucional para la gestién de la
seguridad y la convivencia. Cada una de las lineas fue pensada para recoger
programas, proyectosy acciones que la desarrollarian. En el afio 2016 se plan-
teé una esquema de proyectos que acompariarian estas tres apuestas, pero
durante su implementacién y la construccién del Plan de Accién y los pro-
yectos bajo la Metodologia General Ajustada, fue preciso realizarle algunos
ajustes para que los mismos estuvieran adecuadamente ubicados en las lineas
estratégicas correctas y fueran viables dada la vigencia del instrumento. El
resultado fue el que se evidencia en la tabla 13.

Tabla 13. Descripcion y objetivos generales de la parte estratégica del Plan

Linea Acciones
estratégica propuestas

Descripcidon de las acciones

Software de reporte y denuncia en linea que per-
mite a cualquier ciudadano, desde un smartphone
o computador, informar o denunciar (anénima-
mente) a las autoridades competentes la comision
de un delito o contravencion.

Aplicacién Segu-
Linea 1. ridad en linea con
Coordinacién | alcance metropoli-
y articulacién | tano.

paralainfraes-

tructura Linea 123 metropo- | Sistema Unico de recepcion de llamadas y monito-
tecnolégica. | litana y sistema de | reo de video vigilancia metropolitano que retina
video vigilancia uni- | la accién de las autoridades frente a emergencias
ficado. de seguridad, convivencia o desastres naturales.

8 Una sorpresa, resultado de este proceso, fue que varias propuestas coincidieron con lo plan-
teado hace 19 afios dentro del Plan Estratégico para Medelliny el Area Metropolitana (PEMAM)
(Alcaldia de Medellin y AMVA, 1998). Estas fueron las propuestas relacionadas con acciones de
apoyo a los gobiernos locales en los procesos de planeacidn de proyectos y evaluacién de los
resultados; la creacién de un observatorio metropolitano de seguridad ciudadana y la definicién
de los canales de financiacién a través de los fondos municipales y del nivel central.
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Linea

estratégica

Linea 2.
Coordinacidn
y articulacién
parala
planeacién
estratégica.

Acciones
propuestas

Politica publica me-
tropolitana de segu-
ridad, convivencia y
derechos humanos.

EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

Descripcidn de las acciones

Politica para coordinar a los gobiernos locales, la
sociedad civil, la academia y el sector privado, y
articular los planes, programas y proyectos munici-
pales (conindependencia de los ciclos electorales)
en la priorizacion de unas problematicas comunes
e instrumentos de intervencidn para enfrentar-
las en el mediano y largo plazo.

Sistema de Gestidn
de la Informacién
para la Seguridad y
la Convivencia Me-
tropolitana.

Dependencia de la Subdireccidn de Seguridad y
Convivencia compuesta por un equipo interdis-
ciplinario y dotado de tecnologia para la sistema-
tizacion y andlisis de datos que sirvan paralatoma
de decisiones y la rendicidn de cuentas

Proyectos para la
atencién de proble-
maticas contingen-
tes.

Disefio y priorizacién de proyectos especiales en
el Consejo Metropolitano de Seguridad y Convi-
vencia para atender problematicas especificas
que estén afectando una zona del Valle de Abu-
rra: delitos en fronteras, fortalecimiento del plan
cuadrantes, etc.

Revision de los Pla-
nes de Desarrollo
Municipales para
la construccién del
PISCC-Metropol.

La construccién del PISCC-Metropol supone el
analisis y estudio de los Planes de Desarrollo de
los Municipios que hacen parte del Area Metropo-
litana del Valle de Aburra.

Disefio, ejecucidn
y evaluacion de los
PISCC Municipales.

Acompafiamiento a los gobiernos de manera
técnica en la ejecucidn y evaluacidn de sus PISCC.

Linea 3.

Coordinacién
y articulacién
para la trans-
ferencia de
conocimiento.

Acompafamiento
para la consecucién
de recursos (FON-
SET, FONSECON,
cooperacion inter-
nacional, sector pri-
vado, etc.).

Capacitacién y acompafiamiento a los municipios y
autoridades competentes del Area Metropolitana
en el montaje de proyectos, intermediacién con
el nivel central, consecucién de recursos a través
de cooperacién internacional y apoyos del sector
privado para planes que fortalezcan la gestién
metropolitana de la seguridad y la convivencia.
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Linea

Acciones

Descripcion de las acciones

estratégica

Linea 3.

Coordinacion
y articulacién
para la trans-
ferencia de
conocimiento.

propuestas

Caracterizacidn y
fortalecimiento de
las organizaciones
sociales de la so-
ciedad civil de los
10 municipios que
conforman el Area
Metropolitana.

Promover la seguridad y la convivencia con dife-
rentes organizaciones sociales de los 10 municipios
del Area Metropolitana, difundiendo el Acuerdo
Metropolitano No. 2 de 2016 que adopta como un
hecho metropolitano la seguridad, la convivencia
y la paz.

Pedagogia para la
implementacidén del
nuevo CAdigo Nacio-
nal de Policfa.

Acompafiamiento a los municipios y a la sociedad
civil en el proceso de implementacién del Nuevo
Cddigo Nacional de Policia.

Formacion del talen-
to humano.

Capacitaciones alos funcionarios de los gobiernos
y autoridades competentes en la gestion de la
seguridad y la convivencia para mejorar la gestion
en torno a estos temas.

Fuente: elaboracidén propia

Construccion del Plan de Accidon

Esta dltima etapa fue desarrollada durante el primer semestre de 2018. Como
se esbozé en la parte introductoria, estuvo compuesta de tres ejercicios. El
primero fue la formulacién de la matriz del Plan de Accién de 2018, con cada
uno de los proyectos definidos, sus acciones e indicadores de seguimiento, asi
como la territorializacién en los municipios donde se lleva a cabo o se realiza-
rian las acciones en el afio 2018. Para el momento de este ejercicio, algunos
de los proyectos identificados en la construccién del PISCC-Metropol ya se
encontraban implementando por parte del Area Metropolitana.

En segunda instancia, se formularon los proyectos que para el 2018 no
estaban en ejecucién, conforme con las directrices de la Metodologia General
Ajustada (MGA), establecidas por el Departamento Nacional de Planeacién,
con el fin de que quedaran incorporadas en el Banco de Proyectos del Area
Metropolitana.
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Por ultimo se construyé una hoja de ruta para la implementacién del PISCC-
Metropol, que busca servir como derrotero para el Area Metropolitana del Valle
de Aburra en la puesta en marcha de este instrumento. En esta herramienta
se identifican los actores, los escenarios, las politicas, a partir de las cuales se
realizaran los trabajos de articulacién y coordinacién, dando paso al disefio de
un modelo de coordinacién y articulacién, que busca explicar cémo el PISCC-
Metropol puede cumplir sus objetivos a partir de una conversacién constante
entre escenarios, actores y politicas locales con aquellos que se han previsto
en el orden metropolitano.

Modelo de Coordinacion Metropolitano

El Modelo de Coordinacién Metropolitano para la gestién de la seguridad y la
convivencia se propone como el marco de actuacién, a partir del cual se atiende
el macro problema que identifica el PISCC-Metropol, a saber, los bajos nive-
les de coordinacién de actores y articulacién de politicas que inciden sobre las
condiciones objetivas de seguridad y convivencia del Area Metropolitana del
Valle de Aburra. Asi mismo se constituye en el modelo de gestién a partir
del cual se propone la implementacién de una futura Politica Pablica Metro-
politana de Seguridad y Convivencia.

Elmodelo responde a la necesidad evidenciada de fortalecer la articulacion
a partir del encuentro periédico de los actores clave y corresponsables de la
gestion metropolitana de la seguridad y la convivencia, en unos escenarios
que se constituyen en el lugar privilegiado para la toma informada de decisio-
nes a partir del flujo permanente y bidireccional de informacién que integre
las diversas visiones y prioridades que impone la escala municipal hacia la
atencién del Acuerdo Metropolitano No. 2 de 2016, entendido como un pro-
ceso permanente de didlogo, retroalimentacién y construccién conjunta de
un horizonte estratégico de actuacién, que aborde los fenémenos de escala
metropolitana a partir de un modelo de coordinacién de actores y politicas
también metropolitano.

El modelo propende por el fortalecimiento de las capacidades institucio-
nales del AMVA como ente coordinador y direccionador del PISCC-Metropol
y de una futura Politica Metropolitana de Seguridad y Convivencia. Esto se
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logra a partir de los PISCC como instrumentos que enlazan los dos dmbi-
tos de intervencién: el municipal y el metropolitano. El modelo parte entonces
de los PISCC Municipales (sus escenarios y actores) como principales instru-
mentos que permiten desde los gobiernos locales direccionar las estrategias
de seguridad y convivencia y dialogar con las realidades de la regién metro-
politana, asi como aportar a la construccién del panorama metropolitano de
intervencién. Presenta, igualmente, los escenarios técnicos y decisorios en los
que deben confluir los actores y las politicas objeto de articulacién, para una
atencidn integral de las problematicas sustantivas que afectan ala ciudadania,
entendidas estas como delitos, comportamientos contrarios a la convivencia
y hechos victimizantes.

Los escenarios se encuentran asociados a los instrumentos de politica pa-
blica y su origen y desarrollo se encuentra regulado y determinado por leyes
y decretos claros,’ sin embargo, lo que propone el modelo es una estructura
de interlocucién y relacionamiento entre estos, entendidos unos como esce-
narios técnicos (en los que se analiza y se produce informacién), y otros de
caracter decisorios (donde se definen intervenciones u operativos basados en
las recomendaciones de los escenarios de caracter técnico).

Los instrumentos de politica son el centro y fundamento a partir de los
cuales deben trabajar cada uno de estos escenarios; es decir, la observancia,
el seguimiento, la evaluacién y el direccionamiento estratégico de las politicas
y planes se debe realizar en cada espacio determinado para ese fin; pero, adi-
cionalmente, asi como las politicas se encuentran enlazadas y determinadas
entre si, deben hacerlo las decisiones que escalen desde el nivel municipal
hasta el ambito metropolitano, apoyados y soportados por los insumos o
inputs, y productos u outputs, de los escenarios técnicos. Se disefian unos flu-
jos de informacién entre escenarios, para que el producto de cada escenario
técnico se convierta en insumo para la toma de decisiones del escenario que
le es subsiguiente.

9 Junta Metropolitana (Ley 1625 de 2013), Consejos de Seguridad Municipal, Departamental y
Metropolitano (Ley 62 de 1993, Ley 1801 de 2016 y Decreto 1284 de 2017), Comités Territoriales
de Orden Publico (Ley 418 de 1997 y Decreto 399 de 2011).
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De igual manera, el modelo se propone ser bidireccional, es decir, debe
garantizar el flujo de informacién y toma de decisiones de abajo hacia arriba
y de arriba hacia abajo, a partir de la comprensién de que la construccién de
un enfoque de gobernanza metropolitana debe lograr convocar, canalizar y
condensar las visiones, las posturas y, especialmente, las lecturas territoria-
les de cada uno delos actores que inciden en el modelo, desde cada instrumento
de politica, cada escenario y cada unidad geografica que entra en interlocucién.
El propésito de este modelo es entonces lograr un trabajo articulado y en red
para alcanzar el objetivo de la toma informada de decisiones.

Los gobiernos municipales son protagonistas en el Modelo de Coordina-
cién, ya que a partir de sus PISCC construyen una parte del problema publico
que se debe atender desde el PISCC-Metropol, pero es el AMVA el que debe
tejer estas visiones compartimentadas para construir una lectura territorial
de los fenédmenos que afectan la seguridad y la convivencia, de modo que no
se entienda solamente como la suma de las partes, sino que represente un real
salto cualitativo en la intervencién y gestién de estos asuntos.

Bajo esta comprension se disefian las entradas y salidas de informacién y de
decisiones que faciliten la construccién de lecturas mas complejas y estrategias,
mds acordes con los retos en materia de seguridad y convivencia que afronta el
Area Metropolitana. Es en este sentido, también, que en el centro del modelo
de coordinacién se encuentran los escenarios como espacios esenciales para
la toma informada de decisiones, espacios de encuentro, de reconocimiento
mutuo y de construccién real de corresponsabilidad, segin los dambitos de
actuacién que determina nuestra legislacién en materia de ordenamiento
territorial y los instrumentos de politica que se han desarrollado para cada
uno de esos ambitos.

En materia de actores, si bien algunas instituciones como el AMVA o la
Policia Metropolitana del Valle de Aburrd (Meval) parecen acompanar todas
las politicas y escenarios del Modelo (exceptuando quizas a la Policia Nacional
de la Junta Metropolitana y los planes que le son propios), es fundamen-
tal entender que los roles de las instituciones y sus representantes varian
en cada uno de los niveles de andlisis e interlocucion. Asi, el Modelo puede
propiciar que funcionarios publicos técnicos esbocen problemas municipales
que puedan ser socializados en los 4mbitos metropolitanos con la presencia
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de funcionarios de mayor nivel jerdrquico. La Subdireccién de Seguridad y
Convivencia del AMVA se propone como el principal responsable y garante de
que el modelo opere de acuerdo a sus protocolos, tiempos, responsabilidades
y flujos de informacién; de esta manera, se propone que se implemente y se
haga seguimiento a una futura Politica Pablica Metropolitana de Seguridad
y Convivencia.

El Modelo permitira entonces la consolidacién del trabajo mancomunado
de los actores que lo componen, la armonizacién de sus acciones y la conver-
gencia de cada uno de sus esfuerzos institucionales, buscando una eficiencia
6ptima que rinda mejores resultados en materia de seguridad y conviven-
cia a nivel metropolitano. Su implementacién materializard el aumento del
nivel de coordinacién de actores y articulacién de politicas que requiere la
gestién metropolitana de la seguridad y la convivencia.

llustracién 1. Modelo de Coordinacién Metropolitano

MODELO DE COORDINACION METROPOLITANO PARA LA GESTION DE LA SEGURIDAD Y LA CONVIVENCIA

GOBIERNO NACIONAL

GOBIERNO DEPARTAMENTAL

Politicas _' : i Actores

|euawepedaq )Sid

g
g
;
.
£
:

* Plan Integral de Sequridad y Convivencia
s ey Ty —
Sequridad y Justicia

SUBDIRECCION DE SEGURIDAD Y CONVIVENCIA - 2 METROPOLITANA DEL VALLE DE ABURRA

Fuente: elaboracién propia. Disefio: EAFIT-AMVA
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Conclusiones

El proceso de acomparfiamiento técnico y metodolégico en la formulacién de
los PISCC Municipales evidencia que los ejercicios de planificacién locales
requieren de una cualificacién técnica de los profesionales y funcionarios pu-
blicos que deben desarrollarlos, para que cumpla los propdsitos establecidos
en la normatividad que justifican su existencia. Asimismo, es necesario que la
gestién publica asociada a la seguridad y convivencia incorpore los procesos
de planificacién en su desarrolo, pues en la cultura organizacional existente
suelen abordarse los problemas de seguridad y convivencia con una visién
coyuntural, cortoplacista y reactiva.

El acompafiamiento a los PISCC Municipales no garantiza que la formu-
lacién del Plan alcance un nivel éptimo. Dentro de los hallazgos del equipo
técnico se evidenci6 que al no perfeccionarse en su totalidad esta etapa inicial,
de manera contundente, en varios de los municipios no es posible constatar
la real implementacién del instrumento.

A pesar de laimportancia de los PISCC Municipales como principal instru-
mento de la gestién local de la seguridad y la convivencia y de su fundamental
papel en el Modelo de Coordinacién Metropolitano, en el acompafiamiento se
observé que ain los municipios requieren mas sensibilizacién y apropiacién
en torno a este instrumento para que trascienda el cuamplimiento de un reque-
rimiento de ley y se constituya en una herramienta viva para transformar las
realidades. De ahi que la institucionalizacién de los PIScC en los municipios sea
una tarea necesaria que debe y puede acompaniar la Subdireccién de Seguridad
y Convivencia del Area Metropolitana del Valle de Aburr4, haciéndolo parte
de su misionalidad en desarrollo del Acuerdo No. 2 de 2016.

Los PISCC Municipales y el PISCC Metropolitano deben ser politicas que
tengan coherencia en el tiempo de su vigencia, ya que eso permite una arti-
culacién de instrumentos para un impacto positivo en las condiciones de se-
guridad y convivencia del Area Metropolitana. A su vez, estas politicas deben
encontrase en sintonia con las de caracter nacional y departamental, para
lograr sortear y superar las dificultades existentes en materia de coordinaciéon
multinivel y multiagencial.

El macroproblema identificado que alude al bajo nivel de coordinacién
y articulacién entre instituciones se irradia a nivel intergubernamental e
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intersectorial, no solo en el Area Metropolitana, sino también en los niveles
del gobierno departamental y nacional. Este se traduce en dificultades para la
gestién de los fenémenos de criminalidad y violencia que afectan de manera
transversal al Valle de Aburra, lo cual reproduce dindmicas de fragmentaciéon
en las intervenciones, afectando la gobernabilidad y la legitimidad de los
gobiernos locales. De alli la importancia de la expedicién del Acuerdo Metro-
politano No. 2 de 2016 y su instrumentalizacién en el PISCC-Metropol.

El proceso de acompafiamiento permiti6 evidenciar que la falta de coordi-
nacién y articulacién a nivel metropolitano produce un enorme desgaste en la
institucionalidad y profundiza la deslegitimacién del Estado en la comunidad.
Por un lado, los fenémenos de criminalidad y violencia se reproducen y forta-
lecen en un entorno fragmentado y, por el otro, esta ausencia de instrumentos
unificados hace que la prevencién y la persecucién del delito sean altamente
complejas.

El proceso de construccién del PISCC-Metropol es muestra de que es posi-
ble concretar la gestién de la seguridad ciudadana a nivel metropolitano, esto
se hace tangible en la formulacién del Plan de Accién y sus proyectos que ya se
encuentran en implementacién. Por lo menos en lo que respecta a la voluntad
de los actores, a prop6sito de la articulacién y la coordinacion, el proceso deja
un camino abierto para futuros ejercicios.
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EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

Introduccion

Contribuir de forma concreta al disefio de instrumentos de gobierno que
respondan adecuadamente a las exigencias de coordinacién que plantean mu-
chos de los problemas de seguridad ciudadana del Valle de Aburr4, fue uno
de los propésitos generales del proceso de investigaciéon que estuvo en la ba-
se del acompafiamiento al disefio del Plan Integral Metropolitano de Segu-
ridad y Convivencia (PISCC-Metropol). Por esto, fue siempre un objetivo del
acompafiamiento lograr que el rigor académico diera paso a un didlogo directo
con la administracién publica, de tal forma que los resultados de investigacién
pudieran traducirse en propuestas especificas.

Teniendo en cuentalo anterior, el presente capitulo contiene algunas reco-
mendaciones surgidas en el marco del mencionado proceso, las cuales buscan
contribuir a la gestién coordinada de los problemas de seguridad ciudadana del
Valle de Aburra que asi lo requieren. Haciendo especial énfasis en la claridad,
la brevedad y la concrecién, el capitulo presenta 8 recomendaciones, cada una
de las cuales se acomparia del hallazgo investigativo que la motiva, asi como
de los argumentos que justifican su importancia. Todas las recomendacio-
nes estan dirigidas al conjunto de actores que tienen responsabilidades en
materia de gestién de la seguridad ciudadana del Valle de Aburra, siendo las
10 alcaldias de la regi6n, la Policia Nacional y el Area Metropolitana del Valle
de Aburra, los principales destinatarios de aquellas. Al capitulo subyace el
convencimiento de que el rigor académico no tiene por qué ser un obstaculo
parala comunicacién fluida con los tomadores de decisiones y las demds partes
interesadas.

Recomendaciones

1. Concentrar los esfuerzos de coordinacidon de la ges-
tion de la seguridad ciudadana en el Valle de Aburr3,
en la solucion de problemas compartidos

En el contexto de seguridad ciudadana del Valle de Aburra pueden distin-
guirse, entre otros, tres tipos de problemas: 1) los que son exclusivos de un
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municipio (problemas localizados); 2) aquellos que, aunque se presentan
en dos 0o mas municipios, no generan dindmicas de interconexién entre las
realidades de un municipio y otro (problemas generalizados); y 3) aque-
llos que, presentandose en dos o mas municipios, conectan las realidades
de estos exigiendo una respuesta coordinada de parte de los actores estata-
les de los territorios implicados (problemas compartidos). Del primer tipo
de problemas hacen parte eventos de seguridad coyunturales asociados a
realidades especificas y altamente territorializados. Del segundo tipo son
expresiones la violencia intrafamiliar y algunas formas de delincuencia
comun. Del tercer tipo, por su parte, el crimen organizado constituye el
mejor ejemplo.

Teniendo en cuenta la anterior distincién, se recomienda concentrar los
esfuerzos de coordinacién para la gestién de la seguridad ciudadana en el
Valle de Aburr4, en la solucién de problemas compartidos: aquellos que
suponen interconexiones entre los municipios de la regién metropolitanay
que, justamente por esto, hacen que las soluciones que se requieren desbor-
den las posibilidades de intervencién de los actores de un solo municipio.
A pesar de que, por ejemplo, en todos los municipios del Valle de Aburra
existen problemas relacionados con la violencia intrafamiliar (problemas
generalizados), este tipo de problemas no requiere el tipo de coordinacién
que exigen la lucha contra el narcotrafico o el hurto de automotores (proble-
mas compartidos). Esto se explica teniendo en cuenta que estos dos ultimos
fenémenos suelen estar asociados con redes criminales que segmentan
su actuacién a lo largo de todo el Valle, aprovechando las caracteristicas y
debilidades particulares de cada municipio.

Es importante agregar que del correcto diagndstico de los problemas pu-
blicos depende en gran medida el éxito de las intervenciones que intentan
solucionarlos. De ahi que para una gestién eficaz y eficiente de los proble-
mas de seguridad ciudadana que afectan al Valle de Aburr4, la distincién
entre problemas localizados, generalizados y compartidos sea un punto de
partida indispensable.
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2. Propender por laimplementacidon de un modelo de
gestion coordinada de la seguridad ciudadana de ti-
po intermunicipal y orientado hacia la gobernanza

Una de las amenazas a la coordinacién de la gestion de la seguridad ciuda-
dana en el Valle de Aburré es asumir al AMVA como una autoridad supra-
municipal, con la capacidad de imponer decisiones y obligar a otros actores
interesados. Esta amenaza puede concretarse en conflictos entre los entes
territoriales como autoridades auténomas y el AMVA como esquema aso-
ciativo. A lo anterior se asocia el riesgo de que los municipios descarguen
en ella competencias y responsabilidades que les son propias, generando
con ello vacios de oferta institucional en materia de seguridad ciudadana.
De esto se desprende como recomendacién, para efectos de gestionar la
seguridad ciudadana desde una perspectiva metropolitana, propender por
laimplementacién de un modelo de gestién que sea intermunicipal y que se
encuentre orientado hacia la gobernanza. Lo anterior significa abogar por
un modelo en el que los municipios continten siendo los actores principales
de la gestion de la seguridad y el AMVA asuma un rol de promocién de la
coordinacién, la concertacién y el didlogo entre ellos (ver capitulos 4y 7).
Ademas, la orientacién del modelo hacia la gobernanza significa incorpo-
rar, dentro de los espacios de coordinacién, actores no estatales como las
universidades, los organismos multilaterales, las comunidades, las ONG y
las empresas privadas, entre otros.

Un modelo supramunicipal de gestion de la seguridad, en el marco del cual
las decisiones se tomen desde arriba hacia abajo por parte de un ente con
mayor poder que las entidades territoriales, puede llevar al fracaso de los
intentos por atender los problemas compartidos de seguridad ciudadana
delaregion. Una gestion metropolitana exitosa depende en gran medida de
que las decisiones que se tomen sean consultadas y acordadas entre todos
los actores intervinientes. Por esto, un modelo basado en la concertacién y
no en la imposicién, que involucre tanto al sector publico como al privado,
puede ayudar a llevar a feliz término los esfuerzos por atender los problemas
de seguridad ciudadana del Valle de Aburra que requieren la coordinacién
de multiples actores.
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3.Poner en marcha el Plan Integral de Seguridad y Con-
vivencia Ciudadana Metropolitano (PISCC-Metropol)
y utilizar sus lineas estratégicas como guias de las
intervenciones futuras que vayan mas alla de lo
planteado en él

Una de las amenazas a la gestién coordinada de la seguridad ciudadana en
el Valle de Aburra esla inexistencia de instrumentos de gobierno adecuados
para llevar a cabo dicha gestién. En el caso de las alcaldias, esta amenaza
se expresa en una serie de dificultades que impiden que estas coordinen
entre si el uso de los instrumentos de gobierno con los que cuentan para
intervenir en materia de seguridad ciudadana dentro de sus respectivas
jurisdicciones (ver capitulo 6). En este escenario, el PISCC-Metropol di-
sefiado por el AMVA hacia finales de 2016, aparece como un instrumento
que puede contribuir a llenar los vacios existentes, sentando algunas de las
bases necesarias para que las 10 alcaldias de la regién se encuentren en el
desarrollo de acciones coordinadas en favor de la seguridad ciudadana.
Partiendo de lo anteriormente sefialado, se recomienda implementar y
hacerles seguimiento a las acciones contempladas dentro de las tres lineas
estratégicas del PISCC-Metropol (infraestructura tecnoldgica, planeacién
estratégicay trasferencia de conocimiento), en tanto que bases para avanzar
en un abordaje coordinado de los problemas de seguridad ciudadana com-
partidos del Valle de Aburra. Asimismo, se recomienda utilizar las lineas
estratégicas del plan como guias para las intervenciones futuras que vayan
mas alla de las acciones contempladas dentro de él (ver capitulo 7).

El pIscc-Metropol es un instrumento valioso —fruto de importantes
esfuerzos técnicos y politicos— que puede contribuir al logro de victorias
tempranas en materia de coordinacién para la gestién de la seguridad ciu-
dadana. Su legitimidad, asi como su orientacién hacia la materializacién
de la coordinacién en acciones concretas, hacen de él un instrumento fun-
damental que no deberia quedar para la posteridad como una mas de las
iniciativas metropolitanas de seguridad ciudadana que no se implementaron
o tuvieron pocos resultados.
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4. Orientar, mediante protocolos, los escenarios de
coordinacidn y articulaciéon para la toma de deci-
siones sobre problemas de seguridad ciudadana
compartidos

Actualmente existen dos escenarios importantes en materia de coordina-
ci6én y articulacién para la gestién de la seguridad ciudadana en el &mbito
metropolitano del Valle de Aburra. Uno de estos es el Consejo de Seguridad
y Convivencia Metropolitano creado por el Decreto 2615 de 1991? y reto-
mado por el Decreto 1284 de 2017? en su Capitulo II. El otro escenario es
la Mesa Técnica de Seguimiento al PISCC-Metropol, un espacio que el Area
Metropolitana del Valle de Aburra tiene contemplado en el marco de la
implementacién del mencionado plan y cuyo propésito tltimo es abordar
de manera coordinada los problemas de seguridad de la region.

Con motivo del funcionamiento de los anteriores escenarios se recomienda
definir, para cada uno de ellos, un protocolo que oriente las respectivas
reuniones hacia la toma de decisiones concretas en lo que respecta a los
problemas de seguridad compartidos sefialados en la Recomendacién 1. Se
trata de un protocolo destinado a lograr que ambos escenarios, mas alla de
convertirse en espacios para socializar, describir o analizar problemas, po-
sibiliten la toma de decisiones, de manera que se logre concretar el objetivo
de gestionar de forma coordinada los problemas de seguridad ciudadana
de la regién que asilo requieran. Este protocolo deberia contemplar, entre
otras cosas, la definicién de érdenes del dia en los que exclusivamente se
incluyeran problemas compartidos, asi como la suscripcién de acuerdos en
los que se definan compromisos y responsables.

> “Porel cual serreorganizan los Consejos Departamentales de Seguridad y el Consejo de Seguridad
del Distrito Capital; se crean los Consejos Regionales de Seguridad y los Consejos Metropolita-
nos de Seguridad; se faculta a los gobernadores para autorizar u ordenar la conformacién de
Consejos Municipales de Seguridad y se crean los Comités de Orden Publico”.

3 “Por medio del cual se adiciona el Titulo 8 a la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1070 de 2015 — De-
creto Unico reglamentario del Sector Administrativo de Defensa-, para reglamentar parcialmente
el Cédigo Nacional de Policia y Convivencia”.
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La anterior recomendacidn se justifica por la importancia de aprovechar al
maximo el espacio privilegiado en el que se constituyen los dos escenarios
sefialados. El caracter privilegiado de estos escenarios se deriva del hecho de
que ambos retnen a los actores mas importantes de la seguridad ciudadana
del Valle de Aburra en un contexto en el que se pueden tomar decisiones.
Asimismo, el caricter privilegiado se explica por la efectividad que, a ambos
escenarios, puede imprimirles la legitimidad del AMVA para convocarlos y
liderarlos, asi como la experiencia de esta entidad a propésito de procesos
de coordinacién metropolitana en otros temas (ver capitulo 2). En sintesis,
la utilizacién de protocolos como los anteriormente descritos puede contri-
buir a que el Consejo de Seguridad y Convivencia Metropolitano y la Mesa
Técnica de Seguimiento al PISCC-Metropol, desplieguen su potencialidad
de convertirse, junto con el propio PISCC-Metropol, en los instrumentos
lideres del proceso de coordinacién de la gestiéon de la seguridad ciudadana
en la regién.

5. Vincular actores de caracter metropolitano a los
diferentes esfuerzos por gestionar la seguridad
ciudadana del Valle de Aburra de forma coordinada

En el Valle de Aburrd y otros contextos metropolitanos existen actores como
el Metro de Medellin y Empresas Publicas de Medellin, los cuales tienen
un camulo importante de experiencia en relacién con la gestién de proble-
mas compartidos y la provisién de bienes y servicios a escala metropolita-
na. En el caso particular de las dos empresas anteriormente sefialadas, se
trata de actores que a lo largo de los afios han aprendido cémo superar los
retos de coordinacién que existen en materia de la gestiéon de la movilidad
y la prestacién de servicios publicos en el Valle de Aburra. Con ello, estos
actores han logrado ir mds alld de las miradas locales y han sido capaces de
entender el contexto metropolitano como una compleja interdependencia
que requiere abordajes coordinados.

En consecuencia, se recomienda vincular al Metro de Medellin y a las Em-
presas Publicas de Medellin, asi como a otros actores que cuenten con el
tipo de experiencia sefialada anteriormente, a los diferentes esfuerzos por
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abordar la gestién de la seguridad ciudadana del Valle de Aburré de forma
coordinada. El objetivo de esta vinculacién es lograr que estos actores, entre
los cuales se incluyen también las subdirecciones Ambiental, de Planificacién
Integral y de Movilidad del AMVA, compartan su experiencia y acomparien
de forma activa las diferentes iniciativas que se lleven a cabo.

Bien sea que se trate de hacer diagnésticos, disefiar e implementar instru-
mentos, o evaluar los resultados de la utilizacién de estos, la experiencia
delos actores metropolitanos se constituye en un gran aporte debido a que
permite construir sobre lo construido. No tener que partir de cero y poder
prever obsticulos y errores son dos caracteristicas deseables de cualquier
proceso de toma de decisiones publicas.

6. Crear un observatorio de seguridad ciudadana para

el Valle de Aburra que produzca informacidn para
la toma de decisiones metropolitanas

Una de las grandes dificultades para coordinar la gestién de la seguridad
ciudadana en el Valle de Aburra es la inexistencia de informacién adecuada
parala toma de decisiones de caricter metropolitano. Ademds de que algu-
nos de los datos cuantitativos y cualitativos sobre la seguridad de algunos
municipios son insuficientes y tienen problemas de calidad, no existe ningiin
actor que se encargue de analizar estos datos desde una perspectiva que
permita producir informacién para la toma de decisiones metropolitanas.*
A excepcién de Medellin, cuya alcaldia cuenta con el Sistema de Informacién
parala Seguridad y la Convivencia de Medellin (SISC), ningtin municipio del
Valle de Aburra tiene un sistema u observatorio que monitoree la seguridad
dentro de su territorio y produzca informacién al respecto. Ademas, ni el
SISC ni ningln otro actor tienen como propoésito producir informacién
sobre las dindmicas de seguridad de la region vista como un todo.

4

La insuficiencia de los datos se refleja, por ejemplo, en la falta de informacidén cualitativa so-
bre las dindmicas del crimen y la violencia en algunos municipios diferentes a Medellin. Por otro
lado, los problemas de calidad se advierten, por ejemplo, al tener en cuenta que, a diferencia de
Medellin, varios municipios de la regién no concilian las cifras de delito que entregan diferentes
organismos, como la Policia Nacional o el Instituto Nacional de Medicina Legal.
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Porlo anterior, se recomienda crear un observatorio de seguridad ciudadana
para el Valle de Aburra, el cual produzca informacién sobre las condicio-
nes de seguridad de toda la regién, con el fin de contribuir a la toma de
decisiones informadas de caricter metropolitano en materia de seguridad
ciudadana. Esta dependencia deberia encargarse por lo menos de: 1) con-
solidar para cada municipio una bateria de indicadores cuantitativos de los
principales delitos (asegurando la posibilidad de desagregacién temporal, te-
rritorial y poblacional de los datos); 2) levantar datos cualitativos confiables
sobre dindmicas de seguridad que escapan a las posibilidades de medicién
de los indicadores cuantitativos; 3) realizar encuestas de victimizacién y
percepcioén de seguridad en el Valle de Aburra con representatividad, por
lo menos, municipal; y 4) procesar los datos para producir informacién ttil
que contribuya a tomar decisiones acertadas en relacién con la gestién de
la seguridad ciudadana en la regién. Para asegurar la imparcialidad, el rigor
y la continuidad en el tiempo del observatorio, se recomienda que este sea
alojado por una universidad o una organizacién social de la subregién.

La creacion de este observatorio se justifica por lo indispensable que resulta
contar con informacién sobre los problemas que se han de intervenir. Sin
datos suficientes y de calidad no es posible producir informacién sobre las
condiciones de seguridad ciudadana de los municipios del Valle de Aburra
(ver capitulo 5). A suvez, sin informacién sobre los municipios no es posible
generar informacién sobre la regién metropolitana vista como un todo. En
resumen, la falta de un observatorio que gestione adecuadamente la infor-
macion sobre seguridad del Valle de Aburra impide que las intervenciones
coordinadas que se lleven a cabo se basen en diagndsticos confiables, lo
cual redunda en una menor probabilidad de éxito.

7.Crear en el Valle de Aburrd un sistema de buenas
practicas en materia de gestion de la seguridad
ciudadana

Actualmente, muchas de las buenas practicas para gestionar la seguridad
ciudadana son desconocidas por los diferentes actores que tienen respon-
sabilidades en la materia dentro del Valle de Aburra. Bien sea que se trate
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de practicas locales, regionales, nacionales o extranjeras, la transferencia
de conocimiento sobre estas entre los actores de la region, depende en gran
medida de la existencia de canales de comunicacién no institucionalizados,
los cuales muchas veces no se concretan. Un ejemplo de esto quedé en evi-
dencia alolargo del acompaniamiento de la Universidad EAFIT al disefio del
PISCC-Metropol. A pesar de que el SISC y el PISCC de la Alcaldia de Medellin
pueden ser considerados buenas pricticas que podrian servir para orientar
a los demas municipios de la regién metropolitana, varias de las alcaldias
del Valle de Aburra ni siquiera conocen las pautas basicas para gestionar
adecuadamente la informacién delictiva de sus jurisdicciones o para lle-
var a cabo una buena planeacién de la seguridad, dos procesos necesarios
para poder replicar las mencionadas buenas practicas. De ahi que, en el
marco del sefialado acomparfiamiento, el disefio del plan metropolitano haya
tenido que comenzar por acompariar a cada municipio en la realizacién de
los sefialados procesos.

La precariedad de la transferencia de conocimiento en relacién con practicas
como las anteriormente referidas, afecta la calidad de los instrumentos de
gobierno municipales, lo cual, a su vez, afecta las posibilidades de sumar
desde lo municipal para avanzar en el disefio de instrumentos metropoli-
tanos, dirigidos a atender los problemas de seguridad compartidos de la
region (ver capitulo 6).

En atencidn a esto se recomienda crear un sistema de buenas practicas dirigi-
do a documentar, analizar y comunicar, entre los diferentes actores del Valle
de Aburrd encargados de la gestion de la seguridad ciudadana, experiencias
locales, regionales y nacionales, tanto colombianas como extranjeras, que
estén relacionadas con la gestién de la seguridad ciudadana y que cuenten
con evidencia empirica acerca de su efectividad. Esta iniciativa deberia
ser un complemento del observatorio de seguridad ciudadana sefialado
en la anterior recomendacién. Mientras que el observatorio deberia estar
orientado, como se menciond, a producir informacién sobre las condiciones
de seguridad ciudadana de la regién metropolitana, el sistema de bue-
nas précticas deberia estar enfocado en la transferencia de conocimiento
sobre aquellas practicas que podrian contribuir a una adecuada gestién de
dichas condiciones. Su propdsito, en tltimas, deberia ser el fortalecimiento
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de los instrumentos de gobierno necesarios para gestionar los proble-
mas de seguridad ciudadana del Valle de Aburra.

La importancia de la anterior recomendacién radica en los beneficios que
para la seguridad metropolitana puede traer el hecho de que los actores
encargados de ella conozcan sobre las buenas practicas que existen al
respecto. Aprender sobre los éxitos, fracasos, retos y posibilidades de las
intervenciones que se han llevado a cabo en otros contextos, puede poten-
ciar la efectividad de los instrumentos que disefien los actores del Valle de
Aburra para intervenir en materia de seguridad. Ademads, la transferencia
de conocimiento puede ayudar a balancear las desigualdades que existen
entre los municipios de la regién en lo que respecta a capacidades institu-
cionales, al permitir que estos se ahorren el costoso proceso de ensayo y
error que estd en la base de muchas de las buenas précticas que existen.

8. Promover ante el Gobierno Nacional y el Congreso
de la Republica, la creaciéon de un marco juridico
que incentive y facilite la gestion de la seguridad
ciudadana en contextos metropolitanos

Como se describi6 detalladamente en el capitulo 6, dedicado a los proble-
mas de coordinacién, Colombia no cuenta con las normasjuridicas adecua-
das para que todos los actores responsables de la seguridad ciudadana en
escenarios metropolitanos, puedan coordinar adecuadamente sus actuacio-
nes en relacién con los problemas que asi lo requieren. La inexistencia de
un marco juridico como el sefialado se hace particularmente clara al tener
en cuenta las restricciones de las alcaldias municipales para ejecutar sus
recursos por fuera de sus jurisdicciones, asi como al considerar la falta de
competencias de las Areas Metropolitanas para ejercer labores de coordina-
cién en la materia. Mientras que actores como la Policia Nacional cuentan
con las normas juridicas necesarias parallevar a cabo un trabajo coordinado
alo largo de los diferentes municipios, las alcaldias del Valle de Aburra y el
AMVA se mueven en un contexto de insuficiencias, incertidumbres y poca
claridad juridica.
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En respuesta a lo anterior, se recomienda promover ante el Gobierno
Nacional y el Congreso de la Republica, la creacién de un marco juridico
que incentive y facilite la gestion de la seguridad ciudadana en contextos
metropolitanos. Este marco deberia prestar especial atencién al disefio de
normas que permitan que las alcaldias coordinen, entre si, el uso de los
instrumentos de gobierno con los que cuentan para intervenir en materia
de seguridad ciudadana. Asimismo, propendiendo por un esquema de
gobierno intermunicipal, como el sefialado en la Recomendacién 2, este
marco deberia otorgarles competencias a las Areas Metropolitanas, de tal
forma que sea posible aprovechar, con motivo de la gestién coordinada de
la seguridad ciudadana, las capacidades y lalegitimidad con la que cuentan
estas entidades.

Con un marco juridico como el mencionado, los esfuerzos de coordina-
cién que se llevan a cabo actualmente podrian tener un piso juridico que
asegure en mayor medida su éxito y elimine el contexto de insuficiencias,
incertidumbres y poca claridad, mencionado anteriormente. Esto es par-
ticularmente importante dado que, actualmente, muchos de los sefialados
esfuerzos dependen de la cambiante voluntad politica de los gobernan-
tes de turno. Por otro lado, y esto es quiza lo mas relevante, dicho marco
podria ampliar las posibilidades de coordinacién, creando instrumentos
que permitan la toma de decisiones metropolitanas de caricter vinculante.

Comentarios finales

Para terminar, es importante sefialar que los esfuerzos que se lleven a cabo

en aras de lograr una gestién coordinada de los problemas de seguridad ciu-

dadana del Valle de Aburra no deben enfocarse tnicamente en promover la

coordinacién entre los actores que se ubican en los lugares mas altos de las

jerarquias organizacionales. Ademas de la coordinacién entre los alcaldes o

los secretarios de despacho en escenarios como el Consejo de Seguridad y

Convivencia Metropolitano, es fundamental lograr la coordinacién de aque-

llos funcionarios del nivel operativo que implementan las decisiones que se
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toman en los niveles mas altos. En dltimas, son estos funcionarios los que,
al trabajar directamente en los territorios, se enfrentan dia a dia a las rigidas
fronteras municipales que dificultan atender adecuadamente los proble-
mas de seguridad ciudadana.

En armonia con lo anterior, hay que mencionar la importancia de que los
distintos actores de la seguridad ciudadana del Valle de Aburra entiendan
que la coordinacién tiene efectos positivos sobre la eficacia y la eficiencia de
la intervencién del Estado, independientemente de que se trate de peque-
flos o grandes asuntos. De ahi que aquella sea un atributo deseable del uso
de los instrumentos de gobierno, sin importar que se trate de instrumentos
grandes y generales orientados a generar cambios de gran envergadura, o
de instrumentos pequerios y especificos destinados a intervenir pequefios
problemas.

Tabla 14. Resumen de las recomendaciones

Recomendacion

1. Concentrar los es-
fuerzos de coordina-
cién de la gestion de la
seguridad ciudadana
en el Valle de Aburrd,
en la solucién de pro-
blemas compartidos

Hallazgo en el que se origina

En el contexto de seguridad
del Valle de Aburrad pueden
distinguirse, entre otros, 3 ti-
pos de problemas: 1) los que
son exclusivos de un municipio
(problemas localizados); 2)
aquellos que, aunque se presen-
tan en dos o mds municipios, no
generan dindmicas de interco-
nexién entre las realidades de
un municipio y otro (problemas
generalizados); y 2) los que,
presentdndose en dos o mas
municipios, conectan las reali-
dades de estos exigiendo una
respuesta coordinada de parte
de los actores estatales de los
territorios implicados (proble-
mas compartidos)

Justificacion

A pesar de que, por ejemplo, en
todos los municipios del Valle de
Aburra existen problemas relacio-
nados con la violencia intrafamiliar
(problemas generalizados), este
tipo de problemas no requiere el
tipo de coordinacién que exigen
lalucha contra el narcotrafico o el
hurto de automotores (problemas
compartidos)
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Recomendacion

2. Propender por la
implementacién de
un modelo de gestién
coordinada de la se-
guridad ciudadana de
tipo intermunicipal y
orientado hacia la go-
bernanza

Hallazgo en el que se origina

Una de las amenazas a la coor-
dinacidén de la gestién de la se-
guridad ciudadana en el Valle de
Aburrd es asumir al AMVA como
una autoridad supramunicipal
con la capacidad deimponer de-
cisiones y obligar a otros actores
interesados

EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

Justificacion

Una gestién metropolitana exitosa
depende en gran medida de que
las decisiones que se tomen sean
consultadas y acordadas entre
todos los actores intervinientes

3. Poner en marcha
el Plan Integral de Se-
guridad y Convivencia
Metropolitano (PISCC-
Metropol) y utilizar
sus lineas estratégicas
como guias de las in-
tervenciones futuras
que vayan mds alld de
lo planteado en él

En un escenario de inexistencia
de instrumentos adecuados
para coordinar la gestién de la
seguridad en contextos metro-
politanos, el PISCC-Metropol
aparece como un instrumento
que puede contribuir a llenar
los vacios existentes, sentando
algunas de las bases necesarias
para que las 10 alcaldias de la
subregidn se encuentren en el
desarrollo de acciones coordi-
nadas en favor de la seguridad
ciudadana

Lalegitimidad del PISCC-Metropol,
asi como su orientacién hacia la
materializacién de la coordinacién
en acciones concretas, hacen de
aquel un instrumento fundamen-
tal que puede contribuir al logro
de victorias tempranas en materia
de coordinacién para la gestién de
la seguridad ciudadana

4. Orientar, mediante
protocolos, los esce-
narios de coordinacion
y articulacién para la
toma de decisiones
sobre problemas de
seguridad compartidos

Actualmente existen dos esce-
narios importantes en materia
de coordinacidn y articulacion
para la gestion de la seguridad
ciudadana en el dmbito metro-
politano del Valle de Aburra: el
Consejo de Seguridad y Convi-
vencia Metropolitano creado
por el Decreto 2615 de 1991
(retomado por el Decreto 1284
de 2017) y la Mesa Técnica de
Seguimiento al PISCC-Metropol,
un espacio contemplado en el
marco de laimplementacion del
mencionado plan

Estos escenarios tienen el privile-
gio de poder reunir en un espacio
apto para la toma de decisiones
(como quizd no lo hace ningun
otro escenario), a los actores
mas importantes de la seguridad
ciudadana del Valle de Aburra.
Esto debe ser aprovechado de
tal forma que las reuniones no
se limiten a la socializacién y la
discusién de problemas, sino que
sirvan para materializar decisiones
que requieren la coordinacién de
los actores presentes en los men-
cionados escenarios
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Recomendaciéon

5. Vincular actores de
cardcter metropolitano
a los diferentes esfuer-
z0s por gestionar la
seguridad ciudadana
del Valle de Aburrd de
forma coordinada

Hallazgo en el que se origina

En el Valle de Aburrd y otros
contextos metropolitanos exis-
ten actores como el Metro de
Medellin y Empresas Publicas
de Medellin, los cuales tienen
un cimulo importante de expe-
riencia en relacion con la gestion
de problemas compartidos y la
provision de bienes y servicios a
escala metropolitana

Justificacion

Bien sea que se trate de hacer
diagndsticos, disefiar e implemen-
tar instrumentos, o evaluar los
resultados de estos, la experiencia
de los actores metropolitanos se
constituye en un gran aporte de-
bido a que permite construir sobre
lo construido

6. Crear un observato-
rio de seguridad ciuda-
dana para el Valle de
Aburrd que produzca
informacién para la
toma de decisiones me-
tropolitanas

Una de las grandes dificultades
para coordinar la gestién de la
seguridad ciudadana en el Valle
de Aburr3 es la inexistencia de
informacién adecuada para la
toma de decisiones de caracter
metropolitano. Ademds de que
algunos de los datos cuanti-
tativos y cualitativos sobre Ia
seguridad de algunos munici-
pios son insuficientes y tienen
problemas de calidad, no existe
ningdn actor que se encargue de
analizar estos datos desde una
perspectiva que permita produ-
cir informacidn para la toma de
decisiones metropolitanas

Es indispensable contar con infor-
macién sobre los problemas que
se han de intervenir. La falta de
una dependencia que gestione
adecuadamente la informacién
sobre seguridad ciudadana del
Valle de Aburrd impide que las
intervenciones coordinadas que se
lleven a cabo se basen en diagnds-
ticos confiables, lo cual redunda en
una menor probabilidad de éxito

7. Crear en el Valle de
Aburrd un sistema de
buenas prdcticas en
materia de gestidn de
la seguridad ciudadana

Actualmente, muchas de las
buenas practicas para gestio-
nar la seguridad ciudadana son
desconocidas por los diferentes
actores que tienen responsabili-
dades dentro del Valle de Aburrd
en dicha materia

Aprender sobre los éxitos, fraca-
sos, retos y posibilidades de las
intervenciones que se hanllevado
a cabo en otros contextos, puede
potenciar la efectividad de los ins-
trumentos que disefien los actores
del Valle de Aburrd para intervenir
en materia de seguridad
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Recomendacion

8. Promover ante el
Gobierno Nacional y
el Congreso de la Re-
publica, la creacidn de
un marco juridico que
incentive y facilite la
gestién de la seguridad
ciudadana en contex-
tos metropolitanos

Hallazgo en el que se origina

Colombia tiene un ordenamien-
to juridico insuficiente para que
todos los actores responsables
delaseguridad ciudadana en es-
cenarios metropolitanos puedan
coordinar adecuadamente sus
actuaciones en relacién con los
problemas que asi lo requieren

EL CASO DEL VALLE DE ABURRA

Justificacion

Con un marco juridico, los esfuer-
zos de coordinacién metropoli-
tana que se llevan a cabo actual-
mente podrian tener mayores
probabilidades de éxito, dado que
se eliminaria el contexto actual de
insuficiencias, incertidumbres y
poca claridad. Actualmente, mu-
chos de los sefialados esfuerzos
dependen de la siempre cam-
biante voluntad politica de los
gobernantes de turno. Por otro
lado, dicho marco podria ampliar
las posibilidades de coordinacidn,
creando instrumentos que permi-
tan la toma de decisiones metro-
politanas de caracter vinculante
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Introduccion

Uno de los grandes retos que tiene el Estado colombiano en la actualidad es
generar alianzas con actores nacionales e internacionales, las cuales permitan
ampliar el alcance de las capacidades de los niveles subnacionales de gobierno,
a proposito del desarrollo de proyectos que contribuyan a la seguridad y la
convivencia. Este reto surge como consecuencia de que las exigencias en esta
materia desbordan en muchos casos las capacidades técnicas, financieras y
humanas de los gobiernos locales y regionales, los cuales, es importante enfa-
tizar, son actores clave en el proceso de consolidacién de entornos favorables
ala seguridad ciudanana.

Teniendo en cuenta el anterior reto, uno de los componentes del acom-
pafiamiento de la Universidad EAFIT a la construccién del Plan Integral
Metropolitano de Seguridad y Convivencia (PISCC-Metropol) del Area Me-
tropolitana del Valle de Aburr4, tuvo como objetivo ofrecer elementos para
el relacionamiento de la entidad, que contribuyeran al desarrollo de sus
responsabilidades de coordinacién subregional relativas a la seguridad y
la convivencia. En desarrollo de este objetivo, el mencionado componente se
concentr6 en identificar, por medio de un proceso de mapeo de actores, orga-
nizaciones nacionales e internacionales que pudieran cooperar con el AMVA
para el desarrollo de proyectos que apuntaran a esta meta.

El objetivo de este capitulo es presentar los mapas de actores, construidos
como resultado del referido proceso. Para lo anterior, el capitulo se divide en
tres secciones adicionales a esta introduccién. La primera de ellas resefia la
metodologia de mapeo de actores utilizada a lo largo del acompafiamiento.
La segunda presenta los dos mapas de actores construidos luego de aplicar la
metodologia —uno de ellos incluye actores nacionales y, otro, actores internacio-
nales—. Finalmente, la tercera seccién del capitulo ofrece algunas conclusiones
sobre la cooperacién, a propésito de la gestién de la seguridad y la convivencia
en el Valle de Aburra.
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La metodologia del mapeo de actores

El mapeo de actores puede definirse como el andlisis de los actores (personas,
entidades o instituciones) que intervienen en un determinado proceso, asi
como del papel que desempefian en el mismo (Tapia, Campillo, Cruickshank
y Morales, 2010). Mediante este andlisis se busca identificar los actores que
tienen un interés potencial en un asunto determinado, asi como entender su
poder y sus intereses, roles, posturas, niveles de influencia, responsabilidades y
preocupaciones frente a aquel. El mapeo de actores sirve como una herramien-
ta para el relacionamiento estratégico, a la vez que permite identificar meca-
nismos para fomentar oportunidades de colaboracién y eventualmente mitigar
posibles conflictos entre los diferentes actores (Ordoriez, 2013).

Eluso de esta herramienta puede inscribirse dentro del transito de las cien-
cias sociales hacia los enfoques de redes, los cuales, superando la perspectiva
individualista del hecho social como la suma de atributos y comportamientos
particulares, han dado paso a una concepcién del mismo como el resultado de
la interaccién entre diferentes actores, sobre los que influye de manera directa
un contexto de reglas, pautas de relacionamiento y regularidades (Porras,
2001). Los enfoques de redes se han generalizado mas alla del &mbito de las
relaciones entre las personas (Verd y Marti, 1999) y han permeado el 4&mbito
de las politicas publicas. Alrededor del concepto de policy network, estos enfo-
ques han sefialado la existencia de vinculos entre multiples actores publicos y
privados que “[...] intercambian recursos, materiales e inmateriales, en razén
de sumutua dependencia [...]” (Porras, 2001, p. 724), con el objetivo de disefiar
e implementar politicas publicas en los distintos 4mbitos sectoriales.

El mapeo de actores llevado a cabo en el marco del acompafiamiento que
dio origen a este capitulo se basé en las metodologias de Verd y Marti (1999),
Porras (2001) y Pozo (2007). La recoleccién de la informacion con la cual se
construyeron los mapas se hizo a través de entrevistas estructuradas realiza-
das a una muestra de personas conocedoras de los retos de relacionamiento
estratégico, asociados a la gestién de la seguridad y la convivencia en el Valle
de Aburra. La conformacién de la muestra partié de la seleccién intencional
—por parte del equipo consultor— de cinco personas representantes de dis-
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tintos sectores de la subregién' y continué con un muestreo de bola de nieve
en el marco del cual, dichas personas, permitieron la identificacién de otros
individuos que fueron incluidos en la muestra.?

Por medio de las entrevistas realizadas se identificaron 56 organizaciones
nacionales e internacionales que, por sus caracteristicas, podrian eventual-
mente establecer relaciones de cooperacién con el AMVA para el desarrollo
de proyectos de seguridad y convivencia ciudadana en el Valle de Aburra. La
lista de las 56 organizaciones se depur6 hasta quedar constituida por 13.% Esta
depuracién buscé, por un lado, que la lista quedara compuesta por las organi-
zaciones que representaban las mejores oportunidades de cooperacién para el
AMVAy, por otro, que el mapa de actores quedara equilibrado en términos de
la naturaleza del actor (ptblico-privado) y el horizonte temporal de su aporte
(corto plazo — mediano plazo).

Los 13 actores fueron mapeados en 6 categorias de acuerdo con dos crite-
rios: el dmbito en el cual podrian aportary el tipo de aporte con el que podrian
comprometerse.* Como se puede observar en el cuadro 2, los sectores definidos
fueron: 1) reintegracién y reconciliacién; 2) derechos humanos; y 3) desarro-
llo social y econémico. Por otro lado, los tipos de aporte definidos fueron: 1)
recursos financieros; y 2) capacidades y conocimiento. Es importante agregar
que algunos actores fueron clasificados en mas de una categoria debido a sus
multiples dmbitos de accién y a sus multiples tipos de aporte.”

' Los sectores fueron: la academia, el sector publico, la empresa privada, las organizaciones no
gubernamentales y el espectro del trabajo social.

> Este tipo de muestreo “se basa en la idea de red social y consiste en ampliar progresivamente
los sujetos [... ] partiendo de los contactos facilitados por otros sujetos” (Martin-Crespo y Sala-
manca, 2007, p. 2).

3 Laprincipal razén para reducir a 13 el nimero de organizaciones fue el requerimiento del AMVA
en el sentido de hacer un mapa que tuviera un numero manejable de actores.

4 Estos criterios y estas categorias fueron definidos por la autora con la colaboracién del equipo
consultor del proyecto. La definicidn de las categorias tuvo el objetivo de dar cuenta de una
interpretacion amplia de los conceptos de seguridad, convivenciay cooperacion.

> Es importante agregar que la depuracién de la lista de actores descrita anteriormente buscd
también que el mapa quedara equilibrado en lo que respecta al ambito de accién de los actores
(reintegracién y reconciliacién — derechos humanos - desarrollo social y econémico) y al tipo de
aporte (recursos financieros - capacidades y conocimiento), ofrecido por los mismos.
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Cuadro 2. Criterios para el mapeo y categorias de actores

Ambito
. aa Desarrollo
Reintegracion y Derechos .
.y social y
reconciliacion humanos ot
econémico
Recur 7 g p
6 ecursos Categoria | Categoria lll Categoria V
Tipo de nancieros
aporte i
Capac.da-d esy Categoria Il Categoria IV Categoria VI
conocimiento

Fuente: elaboracién propia

Los mapas de actores

A continuacién, se presentan los resultados del mapeo de las organizaciones
que podrian eventualmente cooperar con el Area Metropolitana del Valle
de Aburra para el desarrollo de proyectos de seguridad y convivencia en la
subregién. Esta seccién se divide en dos apartados. El primero de ellos se re-
fiere alos actores internacionales y, el segundo, a los actores nacionales. Cada
apartado comienza con un panorama general de los actores, continda con la
presentacién del mapa construido y termina con la descripcién de cada una de
las organizaciones, incluida en el mapa. Esta tltima descripcién se organiza
alrededor de la siguiente informacién sobre cada uno de los actores: 1) gene-
ralidades; 2) misién; 3) misién u objetivos en Colombia; 4) dmbito de accién
en el que podria participar y tipo de recurso que podria aportar; 5) fondos o
programas especificos de interés (en caso de que existan); y 6) modos para el
establecimiento de relaciones de cooperacion con el respectivo actor.

Actores internacionales

La cooperacién internacional ha sido una importante fuente de recursos para
el desarrollo de proyectos en el pais. Segun la Agencia Presidencial de Coo-
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peracién Internacional de Colombia ([APC] ¢, 2016a) en 2016 el monto de la
Ayuda Oficial al Desarrollo dirigida al pais ascendié a USD 573.137,85, siendo
las 5 principales fuentes de cooperacién internacional de tipo bilateral: “[...]
Estados Unidos con el 28% [de la cooperacion], la Unién Europea con el 25%,
Canad4 con el 12%, Noruega con el 10% y Reino Unido con el 10%” (parr. 4).

Los actores de la cooperacién internacional que llega al pais no solo inclu-
yen al sector publico o los organismos multilaterales. El sector privado es
también un importante aliado, pues la cultura de la responsabilidad social
empresarial propicia que diversas empresas del sector privado en el mundo
le apuesten a la inversién para el desarrollo en el pais. Por otro lado, en lo que
respecta al caso particular de la seguridad y la convivencia, junto con los orga-
nismos multilaterales y las empresas privadas, existen en el mundo diversas
organizaciones de cardcter privado que se enfocan en el trabajo comunitario
para construir entornos favorables a la seguridad ciudadana.

Como se puede observar en el siguiente cuadro, el mapa de actores inter-
nacionales incluye 10 organizaciones tanto publicas como privadas de Europa,
Norteamérica y Latinoamérica. Muchas de estas organizaciones suponen
potenciales aportes en mds de un dmbito de actuacién y a través tanto de
recursos financieros como de capacidades y conocimientos.

Cuadro 3. Mapa de actores internacionales

Ambito
Reintegracién Derechos Desarrollo social
y reconciliacion humanos y economico
USAID Unidn Europea
Tioo d Open Society Uil CAF
Ipo de Recut:sos Foundations OIM AFD
aporte | financieros i
Cuso ACDI/NOCA Fundacién Ford
ACDIVOCA Cuso

® Esta entidad tiene como objetivo estratégico coordinar técnicamente la cooperacidn interna-
cional del pais con el fin de maximizar los beneficios de esta, teniendo en cuenta las prioridades
del pais y de sus socios (APC, 2015).
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Ambito
Reintegracion Derechos Desarrollo social
y reconciliacién humanos y econémico
USAID
Open Society USAID
Foundations OIM AFD
Tipo de | Capacidades y s
aporte | conocimiento Cuso ACDI/VOCA Fundacién Ford
Ao Fundacion Cuso
Fundacion Rockefeller
Rockefeller

Fuente: elaboracidn propia

Unidn Europea

La Unién Europea es una asociacién econémica y politica que integra a 28
Estados europeos con el fin de promover una cooperacién estrecha entre estos
y asi disminuir las posibilidades de conflicto (Unién Europea, 2017).

Esta organizacién cuenta con varios érganos que materializan su gestion,
entre los cuales se incluye la Comisién Europea, el 6rgano ejecutivo de la
unién encargado de proponer y aplicar la legislaciéon del Parlamento Europeo,
seguir el desarrollo de los tratados suscritos y gestionar la cotidianidad de la
organizacién. Una de las prioridades de la comisién es convertir a la Unién
Europea en un actor global mas fuerte (Unién Europea, 2017).

La Comisién Europea cuenta con un drea de cooperacién internacional y
desarrollo cuya direccién es responsable del disefio de la politica europea de
cooperacién y de la distribucién de ayuda en el mundo. El acceso a los recursos
de cooperacién internacional de los que dispone la comisién se lleva a cabo por
medio de: 1) subvenciones (grants) y contratos; 2) apoyo presupuestal (budget
support); y 3) apoyo sectorial (sector support).

En lo que respecta a la cooperacién de la Unién Europea con Colombia, en
diciembre de 2016 dicha organizacién creé en Bruselas el Fondo Fiduciario
para el Posconflicto, el cual busca contribuir al fortalecimiento del desarrollo
rural mediante el estimulo de actividades econémicas y productivas (Agencia
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Presidencial de Cooperacién Internacional, 2016b).” En concreto, los 95 mi-
llones de euros que se pusieron al servicio del pais a través de este fondo se
destinaran a las 4reas de: 1) asistencia técnica rural; 2) productividad rural;
3) empleo; 4) resiliencia territorial; y 5) presencia estatal (APC, 2016¢).

De acuerdo con las consideraciones del Decreto 691 de 2017, los recursos
que entraron al pais a través de este fondo hacen parte del Fondo Colombia
en Paz (FCP), un fondo de fondos que articula los recursos que tengan como
objetivo la financiacién delos “[...] usos e intervenciones dirigidas a consolidar
la paz” (Decreto 691, 2017, Art. 2).

Gracias al fondo fiduciario, la Unién Europea podria aportar recursos
financieros para el desarrollo de proyectos de seguridad y convivencia en el
ambito del desarrollo econémico y social, especialmente del sector rural. De-
bido a que el 70,4% del suelo del 4rea metropolitana del Valle de Aburra es de
caricter rural (Camara de Comercio de Medellin para Antioquia, 2014), los
proyectos enfocados al desarrollo del agro enla subregién tienen un potencial
importante para atraer recursos del mencionado fondo.

A proposito del acceso a los recursos del FCP, el sefialado decreto plantea
que “para la ejecucién de proyectos, el ECP podra celebrar contratos para que
entidades publicas o privadas puedan ser administradoras delegadas de recur-
sos del ECP o de sus subcuentas” (Decreto 691, 2017, Art. 2). En este sentido, el
acceso alos recursos de este fondo y, por consiguiente, el acceso a los recursos
del Fondo Fiduciario para el posconflicto de la Unién Europea, se lleva a cabo
a través de la coordinacién con el Gobierno Nacional -mds especificamente,
por medio de la coordinacién con el consejo directivo del ECP-y la posterior
contrataciéon para administrar los recursos en un territorio determinado.

Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM)

La OIM es una agencia de las Naciones Unidas que brinda asistencia a diferen-
tes Estados para sortear los desafios operacionales de la administracién de la
migracién, avanzar en la comprensién de los asuntos migratorios, promover el
desarrollo econémico y social a través de la migracion, y velar por la dignidad
y el bienestar de los migrantes (OIM, 2017).

7 Esimportante agregar que, junto con este fondo, la Apc ha impulsado otros 3 fondos multido-
nantes: el Fondo BID, el Fondo Banco Mundial y el Fondo Naciones Unidas (AAPC, 2017).
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En Colombia, desde los afios 60 del siglo XX, la OIM ha implementado
diferentes programas entre los cuales se destacan algunos referidos a la re-
integracion de excombatientes con enfoque comunitario, el fortalecimiento
institucional para la atencién de victimas y el desarrollo rural. En términos
generales, los programas llevados a cabo por la OIM en el pais se han enfo-
cado en las personas en situacién de desplazamiento y en las comunidades
receptoras.

La estrategia de la OIM en Colombia correspondiente al periodo 2015-2019,
contempla como uno de sus tres objetivos estratégicos “facilitar procesos para
la construccién de la paz, que favorezcan la migraciéon ordenada en un marco
de derechos humanos” (0OIM, 2015, parr. 3). De acuerdo con dicha estrategia,

[e]l énfasis de la accién de oim estd orientado hacia la prevencidn,
para evitar la re-victimizacidn de la poblacién vulnerable y para buscar
evitar la ocurrencia de nuevos desplazamientos; en este sentido, la
Organizacidn trabajara con las instituciones del Estado en su compe-
tencia de garantizar la no repeticion de estos hechos victimizantes
(OIM, 2015, parr. 22).

Teniendo en cuenta lo anterior, la OIM podria contribuir al desarrollo de
proyectos y programas relacionados con la reconciliacién y reintegracion,
aportando tanto capacidades técnicas y humanas como recursos financieros.
Para el acceso ala cooperacion financiera de la OIM, a propésito del desarrollo
de proyectos que apunten al fortalecimiento de la seguridad y la convivencia
ciudadana, son fundamentales las convocatorias periddicas que realiza la or-
ganizacién. En lo que respecta a la cooperacién a través de la transferencia de
conocimiento y capacidades, el liderazgo del Area Metropolitana del Valle
de Aburra para lograr involucrar a la organizacién en los asuntos de la subre-
gién tiene un papel determinante.

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID)

Esta agencia del gobierno de Estados Unidos tiene como misién asociarse
para eliminar la pobreza extrema a nivel mundial y promover sociedades
democréticas y resilientes (Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional [USAID], 2017a). En Colombia la agencia apoya esfuerzos para:
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1) promover la prosperidad econdmica a través de la economia licita,
especialmente en el sector agricola; 2) mejorar las condiciones de
vida de las poblaciones mas vulnerables, incluidos afrocolombianos
e indigenas; 3) promover el respeto por los derechos humanos y la
justicia; y 4) enfrentar las amenazas naturales generadas por el cambio
climaticoy proteger los ecosistemas y la biodiversidad existentes ... ]
(USAID, 2017b, p. 1)

USAID se ubica en varias categorias respecto a sus posibilidades y capacida-
des de cooperacidn. La estrategia de la organizacién en el pais para el periodo
2014-2018 incluye ayudas financieras y de capacidades técnicas para abordar
temas como el fortalecimiento estatal, la reconciliacién, el crecimiento eco-
némico rural y la resiliencia ambiental (USAID, 2013). Esta estrategia busca
contribuir a las metas esperadas en materia de seguridad y convivencia, por
medio de: 1) la presencia efectiva de instituciones y procesos democraticos
en dreas objetivo; 2) el progreso en la reconciliacién entre victimas, excom-
batientes y otros ciudadanos; 3) mejores condiciones para el crecimiento
econdémico rural incluyente; y 4) el fortalecimiento de la resiliencia ambiental
y el desarrollo bajo en emisiones de carbono (USAID, 2013).

Porlo anterior, USAID puede eventualmente aportar recursos financieros,
asi como conocimiento y capacidades, en los &mbitos de reintegracién y re-
conciliacién, y en el &mbito de derechos humanos. Al igual que en el caso de
la OIM, la forma de acceder a los recursos de USAID es a través de las convo-
catorias que se ofrecen y de las cuales el Area Metropolitana puede ser bene-
ficiaria. En cuanto a la cooperacién por via de capacidades y conocimiento, el
relacionamiento con USAID debe partir de una solicitud de apoyo por parte
del Area Metropolitana a propésito de la realizacién de proyectos especificos,
relacionados con las funciones misionales de la agencia.

Agencia Francesa de Desarrollo (AFD)

La Agencia Francesa de Desarrollo (AFD) es una institucién financiera cuyo
objetivo principal es luchar contra la pobreza y favorecer el desarrollo en los
paises del sur global. Las actividades de la AFD en Colombia se enfocan en
tres objetivos: desarrollo local sostenible, politicas para mitigar y adaptarse al
cambio climatico, y cohesién social. Asi mismo, en el afio 2016 los presidentes
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de Francia y Colombia acordaron una ruta de trabajo que cre6 un marco de
intervencién de la AFD en el pais para los préximos afios. Esta tiene como
una de sus prioridades generar complementariedad entre la financiacién de
inversiones y la financiacién de politicas de gobierno (AFD, s.f.a).

Desde 2010 se han comprometido 2 billones de ddlares a través de prés-
tamos que la AFD realiza al Gobierno Nacional, directamente a autorida-
deslocales, a empresas de servicios publicos y a instituciones financieras. Estos
préstamos, es importante agregar, estan acompaifiados de asistencia técnicay
recursos delegados por la Comisién Europea (AFD, s.f.a).

Dentro del mapa de actores, la AFD se ubica en un lugar que da cuenta del
hecho de que la organizacién puede contribuir tanto con recursos financie-
ros como con capacidades y conocimientos. Esto se debe a que, si bien como
entidad financiera su nucleo se encuentra en la realizacién de préstamos, la
organizacién pone también a disposicién de sus socios —mediante la movi-
lizacién de oficinas de estudios, entes territoriales y empresas—-, lo que esta
denomina el know how francés (AFED, s.f.b)

De cara a la gestién de la seguridad y la convivencia ciudanana en el Area
Metropolitana del Valle de Aburr4, posiblemente los aportes de la AFD estarian
enfocados especificamente en el ambito del desarrollo social y econémico,
debido a que la agencia apoya proyectos enmarcados dentro de la promo-
ci6én del crecimiento verde, la reduccién de la inequidad y el mejoramiento de
la inclusién social (AFD, s.f.a).

El volumen vy la visibilidad de las operaciones de la AFD en Colombia la
posicionan como uno de los aliados mas importantes del pais y como la ban-
cade desarrollo lider en materia de financiamiento de ciudades. El acceso a los
recursos de esta entidad se da principalmente a través de créditos.®

Banco de Desarrollo de América Latina (CAF)

Fue constituido en 1970 y esta conformado por 17 paises de América Latina,
asi como por Espafia, Portugal y 13 bancos privados. A través de operaciones

&  Resultaimportante agregar que, para el afo 2014, la AFD era la tercera institucién financiera del
Estado colombiano (Agencia Francesa de Desarrollo, s.f.b)
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de crédito, recursos no reembolsables y apoyo a la estructuracién técnica y fi-
nanciera de proyectos —tanto en el sector publico como en el privado-, el banco
promueve un modelo de desarrollo sostenible (Programa de las Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente y Banco de Desarrollo de América Latina, 2016).

El CAF cuenta con madltiples alianzas institucionales, entre las que se
incluyen actores como el Instituto de las Américas, el Brookings Institution,
el Foro Econémico Mundial, Sciences Po, London School of Economics y la
Universidad de Oxford.

Este actor se ubica en la categoria de aportes financieros, pues su natura-
leza bancaria lo hace un potencial inversionista en proyectos por medio de
sus productos y servicios (préstamos, asesoria financiera, lineas de crédito,
financiamiento estructurado, y cofinanciamiento). Segun el reporte de 2016
para Colombia, durante dicho afio el CAF aprob6 operaciones por valor de
2.077 millones de délares, de los cuales el 50% tuvo como beneficiaria a la
banca comercial, el 22% se invirtié en proyectos relacionados con la estabilidad
macroecondmica y las reformas estructurales, el 18% se destiné a la banca de
desarrollo, y el 10% se oriento a la infraestructura productiva® (Banco de De-
sarrollo de América Latina, 2016). La forma de acceder a los recursos de esta
entidad es por medio de la solicitud de financiamiento a través de cualquie-
ra de sus modalidades operativas. El solicitante debe demostrar el cumplimien-
to de los requisitos de elegibilidad de la entidad, entre los que se encuentran
la reputacién y la solidez financiera, asi como el conocimiento y la experiencia
con el sector a financiar (Banco de Desarrollo de América Latina, 2017).

Open Society Foundations

Esta es una organizacién estadounidense sin &nimo de lucro cuya misién con-
siste en fortalecer el estado de derecho; el respeto por los derechos humanos,
las minorias y la diversidad de opiniones; los gobiernos democraticamente
electos y una sociedad civil que contribuya a mantener el poder del gobier-
no controlado (Open Society Foundations, s.f.a). Desde 1979 Open Society
Foundations busca contribuir al disefio de politicas publicas que garanticen

9 Las dos ultimas cifras corresponden a cooperacién no reembolsable.
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la justicia en el sistema politico, legal y econémico, asi como la salvaguarda de
los derechos fundamentales (Open Society Foundations, s.f.a).

Si bien esta fundacién no tiene oficina permanente en Colombia, una de
las regiones priorizadas para su intervencién es América Latina y el Caribe.™
Por tanto, las convocatorias para acceder a los recursos que se ofrecen a través
dela fundacién estan abiertas a las diferentes organizaciones de los paises de
la region.

La ubicacién de Open Society Foundations en el mapa de actores obedece
ala posibilidad de financiamiento y de aporte de capacidades y conocimiento
en materia de reintegracién y reconciliacién. El acceso a estos recursos se da
por medio de subsidios (grants), becas (scholarships) y alianzas (fellowships). E1
énfasis de Open Society Foundations estd en el otorgamiento de subsidios a
organizaciones que, luego de aplicar a las convocatorias existentes, cumplan
con los requisitos especificos de las mismas.

Cuso International

Esta es una organizacién de caridad con sede en Canadd cuya misién es re-
ducir la pobreza y la desigualdad a través de los esfuerzos de voluntarios,
alianzas colaborativas y donaciones (Cuso International, s.f.a). Por medio
de las siguientes tres areas estratégicas, la organizacién busca trabajar en
alianzas incluyentes para erradicar la pobreza desde el desarrollo sostenible y
equitativo: 1) comunidad (priorizando el trabajo por: el acceso a la justicia, la
rendicién de cuentas y la transparencia, la participacién ciudadana, la igualdad
de género yla gobernanza); 2) salud (priorizando los asuntos relacionados con
la maternidad, los recién nacidos y los nifios, asi como aquellos relacionados
con la calidad de los servicios sanitarios); y 3) medios de vida (priorizan-
do: la educacién y la formacién profesional para mejorar la empleabilidad, el
desarrolloy el financiamiento de empresas, la agricultura sostenible, la gestion
de los recursos naturales y la adaptacién al cambio climético, y las cadenas de
valor) (Cuso International, s.f.b).

' El objetivo de la organizacion en la region es fortalecer los derechos humanos y la democracia
(Open Society Foundations, s.f.b).
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Cuso International se ubica en el mapa de actores dentro de las categorias
de aporte de recursos financieros y aporte de capacidades y conocimientos,
en los &mbitos de reintegracién y reconciliacién, asi como de desarrollo social
y econémico. Esto se debe a que, por un lado, su enfoque de movilizacién de
voluntarios la hace una organizaciéon idénea para poner capacidades y conoci-
miento al servicio de las comunidades y, por otro, el componente de donativos
también la convierte en un potencial financiador de iniciativas.

El acceso a estos recursos se da a través de la construccién de “[...] asocia-
ciones de confianza con gobiernos, organizaciones sin fines de lucro, empresas
sociales e instituciones [...]” (Cuso International, s.f.c, parr. 1), en el marco
delas cuales los voluntarios de la organizacién trabajan con gobiernos y orga-
nizaciones de paises en vias de desarrollo, apoyando a las comunidades en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad, asi como en el logro de un desarrollo
sostenible (Cuso International, s.f.c).

ACDI/VOCA

Esta es una ONG estadounidense que tiene como misién promover oportu-
nidades de tipo econémico para comunidades, empresas y cooperativas, a
través de la aplicacién innovadora de practicas comerciales sélidas (ACDI/
VOCA, s.f.a). La organizacién cuenta con mas de 50 afios de experiencia en
146 paises del mundo; su experticia radica en la canalizacién de inversiones,
la agricultura climaticamente inteligente, el empoderamiento y la resiliencia,
el fortalecimiento institucional y los sistemas de mercado (ACDI/VOCA, s.f.b).
La presencia en Colombia de ACDI/VOCA se materializa a través de la alianza
Programa de Alianzas parala Reconciliacién (PAR) para la reconciliacién, sus-
crita entre esta organizacién y USAID. PAR busca promover alianzas transfor-
madoras en 5 ejes: 1) concientizacién y mensajes positivos; 2) oportunidades
sociales; 3) oportunidades econémicas; 4) verdad y memoria; y 5) habilidades
para la reconciliacién (ACDI/VOCA, s.f.c).

Aligual que USAID, ACDI/VOCA puede aportar tanto recursos financieros
como conocimiento y capacidades en los &mbitos de reintegracién y reconcilia-
cién, asi como en el de derechos humanos. Lo anterior se debe a que la orga-
nizacién cuenta con un recurso humano con amplia experiencia en proyectos
relacionados con las temdticas mencionadas y, al mismo tiempo, dispone de
recursos econémicos para financiar iniciativas que contribuyan a alcanzar los
objetivos que se desprenden de su mision.
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El acceso a estos recursos se realiza a través de la participacién en convo-
catorias abiertas, a las que deben presentarse las entidades interesadas en
obtener los apoyos. La organizacién valora especialmente la cooperacién entre
actores publicos y privados a la hora de presentar iniciativas.

Fundacion Rockefeller

Esta es una fundacién privada de Estados Unidos cuya misién se centra en
promover el bienestar de las comunidades alrededor del mundo. Este actor
trabaja para materializar su misién por medio de dos objetivos: construir
resiliencia y promover economias mas incluyentes. Sus iniciativas buscan
incentivar y escalar innovaciones transformadoras, convocar alianzas que
abarquen amplios sectores y crear cambios sistemdticos que beneficien a las
personas vulnerables (Fundacién Rockefeller, s.f.).

Las capacidades y los conocimientos de la Fundacién Rockefeller, refleja-
dos por ejemplo en la Oficina de Resiliencia de Medellin —iniciativa surgida
del programa 100 ciudades resilientes—, unidos al ofrecimiento de subsidios
(grants) por parte de la organizacién, hacen de ella un actor de doble propésito
a la hora de buscar apoyo para la implementacién de acciones de seguridad
y convivencia. La fundacién, a la vez que puede aportar recursos financieros
parala cooperacién, puede contribuir con capacidades y conocimientos, tanto
en el ambito de la reintegracién y la reconciliacién, como en el de los derechos
humanos.

Aligual que ocurre con la mayoria de actores internacionales, a los recursos
de la Fundacién Rockefeller se accede mediante la presentacién de propuestas
en el marco de las diferentes convocatorias que abre la organizacién y el cum-
plimiento de las caracteristicas técnicas y administrativas, exigidas dentro de
las mismas.

Fundacion Ford

Domiciliada en Estados Unidos, esta fundacién tiene como misién “[...] reducir
la pobreza yla injusticia, fortalecer los valores democraticos, promover la coo-
peracién internacional y avanzar los logros humanos” (Fundacién Ford, s.f.a,
parr. 2)." De acuerdo con la pagina web de la organizacion, el trabajo de esta

" Estaylas demas traducciones son de la autora.
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se agrupa alrededor de 7 4reas relacionadas con el abordaje de la desigualdad,
la cual, segtn la fundacion, es el reto central de nuestros tiempos. Las areas
son las siguientes (Fundacién Ford, s.f.b):

1) Participacién ciudadana y gobierno: expansion de la participacién, com-
promiso de gobierno, recursos equitativos.

2) Libre expresién y creatividad: narrativas de justicia social, infraestructura
para el arte del siglo XXI.

3) Desarrollo equitativo: ciudades y regiones justas, recursos naturales y
cambio climdtico.

4) Género, raza yjusticia étnica: libertad y dignidad, derechos de las mujeres
y las nifias.

5) Economias inclusivas: trabajo de calidad y seguridad econémica, inver-
siones de impacto.

6) Libertad de internet: derechos digitales y acceso, tecnologia para el
servicio publico.

7) Aprendizaje y oportunidades para los jévenes: rutas para el éxito de la
juventud, creacién de liderazgos de las préximas generaciones.

En Colombia, la APC “[...] ha venido articulando diferentes actores a las
iniciativas de la fundacién [Ford] [...]” (APC, s.f.,, pérr. 1), la cual, a su vez,
“[...] ha incluido a APC-Colombia en diversos espacios de intercambio de
conocimiento, particularmente en temas relacionados con la Plataforma de
Filantropia de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) del PNUD, de la
cual Ford es uno de los financiadores” (Programa de Alianzas para la Recon-
ciliacién, s.f., parr. 1).

Teniendo en cuenta el canal ya establecido entre la Fundacién Ford y la
APC, esta dltima es el medio a través del cual, entidades como el AMVA, pueden
acceder al apoyo ofrecido por la fundacién. Este apoyo, es importante agregar,
se concreta a través de subsidios (grants) y alianzas (fellowships), dependiendo
de las convocatorias abiertas por la organizacién.

Debido a sus objetivos misionales y a la naturaleza de sus potenciales apor-
tes, la Fundacién Ford se ubica en dos categorias dentro del mapa de actores:
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la de transferencia de conocimiento y capacidades en el &mbito del desarrollo
econdémico y social, yla de la financiacién propiamente dicha, también en este
mismo ambito.

Actores nacionales

Ademas de los actores internacionales descritos anteriormente, existen tam-
bién una serie de actores nacionales que se constituyen en potenciales socios
del AMVA parala realizacién de proyectos en materia de seguridad y conviven-
cia. Estos actores se presentan en el siguiente cuadro, el cual, debe aclararse,
no incluye entidades publicas del Estado colombiano. Esta exclusién se debe
a que uno de los objetivos del proceso de mapeo llevado a cabo, fue ampliar el
espectro de relacionamiento del AMVA mas all4 de aquel propio de las relacio-
nes intergubernamentales en el que la entidad participa de forma activa. Las
organizaciones publicas del Estado colombiano con las que el AMVA podria
llevar a cabo proyectos de seguridad y convivencia ciudadana se encuentran
bien identificadas por la entidad, lo cual llama la atencién sobre la necesidad
de orientar la mirada hacia otros sectores.

A diferencia del mapa de actores internacionales, el mapa de actores
nacionales cuenta con un numero reducido de organizaciones. Asimismo, a
diferencia de aquel, este mapa no incluye actores en el ambito de los derechos
humanos ni en la categoria correspondiente al aporte de recursos financie-
ros para el desarrollo de proyectos en materia de reintegracién y reconciliacién.
Todo lo anterior, asi como la agregacién de las distintas cajas de compensa-
cién familiar bajo un denominador comun, es resultado de los hallazgos del
proceso de entrevistas, realizado durante la etapa de mapeo.
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Cuadro 4. Mapa de actores nacionales

Ambito
Reintegraciony Derechos Desarrollo social y
reconciliacion  humanos econdémico
Proantioquia
Recursos . o
financieros Cajas de Compensacidn
Tipo de Familiar
aporte ) Proantioquia
Capacidades y Fundacién ) »
conocimiento Mi Sangre Cajas de Compensacion
Familiar

Fuente: elaboracién propia

Fundacion Mi Sangre

Esta fundacién domiciliada en Medellin tiene como propuesta de valor la co-
creacion de “[...] entornos protectores para que los nifios, nifias, adolescentes
y jévenes descubran y ejerzan sus poderes como constructores de paz a tra-
vés del arte y la lddica” (Fundacién Mi Sangre, s.f.a, parr. 1). Fue fundada en
el afio 2006 “[...] como un reflejo de las necesidades del pais en materia de
atencién a victimas de minas [...]” (Fundacién Mi Sangre, s.f.b, parr. 1),y a
raiz del reconocimiento de su fundador —el cantante Juanes— como embajador
de paz, luego de ser condecorado con la insignia de Caballero de la Orden de
las Artes y las Letras de Francia (El Mundo, 2006).

La Fundacién Mi Sangre cuenta con tres lineas de acciéon: acompafiamiento
psicosocial, educacién para la paz y movilizacién de causas. Por otro lado, su
trabajo se halocalizado en zonas afectadas por el conflicto, tales como Mede-
llin, Cocorna, Granada y Carmen de Bolivar.

Sibien los aportes de este actor no pueden reflejarse en la financiacién de
proyectos (de hecho, la fundacién es beneficiaria de recursos de cooperacién),
el acervo de experiencia que ha acumulado durante sus afios de operacién la
convierte en un actor clave para enfocar la intervencién en materia de rein-
tegracion y reconciliacién con poblacién infantil y juvenil. De ahi que en el
mapa de actores, la Fundacién Mi Sangre se ubique en la categoria II.
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Por otro lado, para acceder al apoyo de la fundacién en materia de cono-
cimiento y capacidades para la reintegracién y la reconciliacién, se pueden
materializar alianzas en el marco de las cuales los aportes de aquella se ha-
gan en especie.

Proantioquia

Esta es una fundacién antioquefia sin dnimo de lucro creada en 1975, cuya
misién es promover y liderar “[...] iniciativas estratégicas para el desarrollo
sostenible con equidad, a través de acuerdos que movilizan capacidades pu-
blicas, sociales, empresariales y académicas, en favor de la transformacién
social con equidad, el desarrollo territorial sostenible, el fortalecimiento
institucional y el buen gobierno” (Proantioquia, s.f.a, parr. 3). Sus lineas de
accion se agrupan alrededor de tres dreas: 1) la calidad de la educacién; 2) la
competitividad y la productividad; y 3) el buen gobierno y el fortalecimiento
institucional (Proantioquia, s.f.a). Entre las iniciativas de las que participa
Proantioquia se destacan el Centro de Pensamiento Social y Medellin Cémo
Vamos Proantioquia, s.f.b).

Proantioquia es un actor clave para el desarrollo econémico y social, tanto
por su potencial de aportes financieros como por el conocimiento acumula-
do y las capacidades instaladas con que cuenta. Por esto, la organizacién se
ubica en las categorias 5 y 6 del mapa de actores. Ademads de lo anterior, el
hecho de que este actor mantenga una interlocucién permanente con entidades
del sector privado de Antioquia hace que deba considerarse de manera trans-
versal en el desarrollo de programas y proyectos de seguridad y convivencia.

El establecimiento de alianzas estratégicas con Proantioquia podria llegar
a ser determinante para llevar a cabo ciertos proyectos, dado que el nivel de
influencia de la fundacién entre los empresarios de la regién es muy alto y
estos constituyen un sector fundamental para garantizar el éxito de las estra-
tegias, orientadas a promover la seguridad y la convivencia en la subregion. La
manera de establecer alianzas con este actor es a través del perfeccionamiento
de convenios especificos para las dreas en que se enmarca el accionar de la
entidad.
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Cajas de Compensacion Familiar (CCF)

En Antioquia existen dos cajas de compensacién familiar: Comfama y
Comfenalco. Su misién, determinada legalmente, es la de mejorar la calidad
de vida de los trabajadores y sus familias. Si bien ambas entidades tienen es-
trategias distintas, las dos le apuntan al mismo objetivo y los esfuerzos que
desde ellas se desarrollan tienen la potencialidad de contribuir, tanto desde
lo financiero como desde lo relativo al aporte de conocimiento y capacidades,
a la materializacién de planes y proyectos en el ambito del desarrollo econé-
mico y social.

Es importante agregar que, en los dltimos afios, las cajas de compensa-
cién familiar han consolidado su presencia institucional gracias a la ejecucién
de programas de proteccién social en los territorios en donde operan, por
medio del establecimiento de alianzas y asociaciones con autoridades y otras
entidades. Sus proyectos de intervencién abarcan temas diversos, entre los
que estan la nutricién, la vivienda y la educacién (Carrasco y Farné, 2010).

Puede afirmarse que el radio de accién de las cajas de compensacién fa-
miliar se expande continuamente producto de la legitimidad que han ganado
en los diferentes sectores sociales. Un ejemplo de lo anterior es el programa
de Gerencia Social de la caja de compensacién familiar Comfama, el cual, a
través de didlogos criticos, propicié en el departamento el debate plural al-
rededor de la convivencia. Otro ejemplo lo constituye un diplomado sobre
catedra y pedagogia de paz ofrecido por Comfenalco en varios municipios de
Antioquia, dirigido a los maestros afiliados a la entidad. Ambos casos mues-
tran que, dentro de las cajas de compensacién familiar del departamento,
existen recursos humanos y financieros, asi como la voluntad necesaria para
desarrollar proyectos relacionados con la promocién de la seguridad y la con-
vivencia en el territorio, razén por la cual aquellas se ubican en las catego-
rias 5y 6 del mapa de actores.

Para que el AMVA acceda a los aportes que ofrecen las cajas de compensa-
ci6n del departamento pueden generarse alianzas en el marco de las cuales se
acuerden contribuciones tanto en especie como en dinero.
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Conclusiones

Como se refleja enlos mapas de actores descritos alo largo de este capitulo, exis-
ten multiples y diversas organizaciones, tanto nacionales como internacionales,
que podrian actuar como socios del Area Metropolitana del Valle de Aburra para
llevar a cabo proyectos, en el marco del PISCC-Metropol. Como se mostr6 a lo
largo del capitulo, los potenciales aportes de estos actores no se limitan a
la financiacién, entendida como el desembolso de recursos, sino que incluyen
también la transferencia de capacidades y conocimientos. Por otro lado, los
mapas de actores construidos permiten advertir que las organizaciones iden-
tificadas no se limitan a los contornos de las entidades estatales nacionales o
internacionales. Tanto la cooperacién internacional como la responsabilidad
social empresarial abren un gran abanico de actores privados que se consti-
tuyen en importantes oportunidades para la consolidacién de la seguridad y
la convivencia ciudadana en el territorio.

A propésito del relacionamiento con actores internacionales es de sefialar
que la intermediacién de la APC resulta determinante, pues el Area Metropo-
litana debe acogerse a los lineamientos establecidos por aquella a propésito
del acceso a recursos de cooperacién internacional. En relacién con esto, los
criterios de priorizacién para la inversion de los recursos de la cooperacién
internacional en el pais definidos por la APC (2015), en su Hoja de Ruta de la
Cooperacién Internacional 2015-2018, resultan fundamentales para el AMVA
y las demds entidades que quieran acceder a ellos. En este sentido es impor-
tante enfatizar en la necesidad de un escenario coordinado que permita que
la cooperacién internacional tenga efectivamente un impacto positivo en la
realidad social de la subregion.

Es importante agregar que la participacién de los actores internacionales
no solo es importante como una fuente de recursos monetarios. La asisten-
cia técnica y la transferencia de conocimiento e informacién son otras de las
maneras en que la cooperacién internacional puede fortalecer las capacida-
des del Estado colombiano en el escenario de la construccién de paz territorial.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que, en el contexto internacional
actual, la financiacién proveniente de la cooperacién internacional pue-
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de verse limitada, entre otras, por las siguientes razones: 1) la presenta-
cién deloslogros de Colombia como propios de una economia emergente; 2) la
candidatura del pais para hacer parte de la Organizacién para la Cooperaciény
el Desarrollo Econémicos (OCDE); y 3) el hecho de que el pais es considerado
como uno de renta media, perteneciente a una de las regiones mundiales con
menos problemas en la actualidad (Rodriguez, 2016).

En cuanto al rol del sector privado en el escenario de la gestién de la se-
guridad y la convivencia es de resaltar lo planteado por Gallego, Gutiérrez,
Osorio y Cortés (2015), quienes, citando a Rafaél Grassa, sefialan que esta:
“demandal[n] de los empresarios un rol que [...] no se reduce solamente a las
cuestiones de la tributacién y la provisién de oportunidades laborales [...]”
(p-8)

En este sentido es importante entender a las empresas y a los empresa-
rios, no solo como proveedores de plazas de empleo o contribuyentes, sino
también como facilitadores de la transformacién social. El reto del Estado
en relacién con este sector estd precisamente en conciliar estas dos visiones
y lograr acercarse a la empresa privada con propuestas que, sin desconocer
la importancia de la generacién de empleo y de las contribuciones fiscales,
hagan de los empresarios una parte activa de la promocién de la seguridad y
la convivencia en el territorio.

A propésito de lo anterior es necesario que desde el Area Metropolitana
se entienda al sector privado como un gran aliado en este sentido. Aprove-
chando la vocacién industrial de los diez municipios que conforman la subre-
gion, se puede generar una red de apoyo a la que sea posible recurrir, no solo
para solicitar dinero, sino para propiciar un intercambio de experiencias en-
tre lo publico y lo privado, que permita lograr que el Valle de Aburra sea un
territorio donde se materialice la seguridad ciudadana.

Por otro lado, sibien, como se menciond, es fundamental que el AMVA bus-
que alianzas fuera del espectro estatal tradicional, es también importante que
la Gobernacién de Antioquia y las 10 alcaldias del Valle de Aburrd sean tenidas
en cuenta como aliados fundamentales para la consecucién de recursos que
permitan financiar proyectos, enfocados hacia la seguridad y la convivencia.
Desde sus competencias legales, estos actores tienen la potestad de destinar
recursos importantes para contribuir a esta causa.
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Finalmente, es de sefalar que el ejercicio realizado con la elaboracién de
estos mapas de actores permite evidenciar que el Estado, como lo afirma
Jessop (2001, citado por Leyva, 2010) es una relacién social, y su forma debe
entenderse como un conjunto complejo de organizaciones y fuerzas que pesan
sobre los planes y proyectos que hacen parte de su escenario de accién y que
le ayudan a su materializacién. Teniendo en cuenta lo anterior es importante
que el Estado en sus diferentes manifestaciones esté en permanente busqueda
de alianzas con otros sectores para la provisién de bienes y servicios. En el caso
del Area Metropolitana del Valle de Aburra, su posicién como ente articulador
y coordinador de los 10 municipios de la subregion hace que dicha bisqueda
—en este caso, una busqueda de aliados para promover proyectos en materia
de seguridad y convivencia- sea un ejercicio importante para fortalecer la red
de actores que conforman la concepcién amplia de Estado.
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