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Prologo
La seguridad sigue siendo el tema

Desde las Gltimas décadas del siglo pasado, el problema de la insegu-
ridad urbana se ha convertido en uno de los principales puntos de las
agendas medidtica y politica y de politicas publicas de nuestras ciuda-
des. El cambio de las preocupaciones por la seguridad nacional a un ma-
yor interés por la inseguridad que vivimos en ¢l dia a dia los ciudadanos
marca nuestra forma actual de acercarnos al paradigma desde la seguri-
dad ciudadana.

La prioridad otorgada a la seguridad ciudadana llevé al disefio de
un modelo latinoamericano propio de los gobiernos de la regiéon para la
gestion de la seguridad, basado en dos promesas fundamentales: por un
lado, la creacidon de una organizacion estatal nacional o ejecutivo central,
encargada de los temas de seguridad ciudadana, diferenciados de la de-
fensa nacional (aunque orgidnicamente permaneciera en el mismo lugar,
como en Colombia); por otro, el fortalecimiento de los Gobiernos locales
como actores relevantes para atender la situacién, debido a su cercania
con la gente.

A nivel nacional y local, esto implicé mejoras en la informacién para
la toma de decisiones, la creacidon de agencias y dependencias especi-
ficas de seguridad ciudadana, nuevas fuentes de financiacién para ini-
ciativas publicas, la reconsideracion de las instancias de coordinacion
de autoridades vy, por ende, el desarrollo de nuevos instrumentos de
politica publica.

Décadas después, el modelo quedd obsoleto. Esto no significa que
no haya tenido éxitos o buenas practicas, sino que la realidad de los de-
safios actuales requiere una vision diferente, mds alld de la divisién entre
seguridad nacional y seguridad ciudadana. Por lo tanto, esas promesas
fundamentales deben ser renovadas.

Una razén por la cual el modelo de gestiéon de seguridad que se
desarrollé en Colombia, en el contexto regional, necesita ser renovado
es la brecha existente entre el discurso institucional sobre la capacidad
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para enfrentar los desafios y la magnitud de los problemas de seguridad
diarios que enfrenta la poblacion. Los retos actuales para la gestién de
la seguridad a nivel local, como lo evidencia este libro, editado por Luis
Fernando Agudelo, muestran que la arquitectura y el disefio institucio-
nal actuales son insuficientes ante la magnitud de los fenémenos que se
enfrenta. Por lo tanto, es necesario repensar el modelo.

Medellin, en particular, ejemplificé el cumplimiento del arquetipo
de intervenciones necesarias en América Latina para mejorar la gestion
local de la seguridad. El modelo Medellin no solo cre6 una arquitectura
robusta para abordar el problema de la inseguridad, incluyendo el homi-
cidio, sino que también logr6 mostrar resultados concretos y tangibles
en la mejora de los indicadores de violencia y las condiciones de vida de
los ciudadanos.

Décadas después de este avance, debemos reconocer que Medellin
y el Valle de Aburrd son ejemplos de que, incluso en el éxito, el modelo
debe ajustarse a las nuevas realidades. Esta realidad plantea preguntas
apremiantes sobre coémo abordar contextos en los que el aprendizaje cri-
minal reduce la violencia sin disminuir su amenaza, es decir, escenarios
donde a pesar de un fortalecimiento de las capacidades institucionales
las organizaciones criminales “domesticadas” tienen mas poder en mer-
cados ilegales y en control territorial. Aunque Medellin dej6 de ser la
ciudad mids violenta del mundo, la estructura de la criminalidad urbana
en la ciudad y en el Valle de Aburra sigue fortaleciéndose, con cambios,
pero sin retrocesos sustanciales.

Es justamente por eso por lo que este libro tiene tanto valor: desde
el epicentro del éxito se presentan formas alternativas y cuestionamien-
tos a la manera actual de gestionar la seguridad a nivel local. En este
contexto, la Universidad EAFIT ha sido un centro de reflexién, inciden-
cia en politica puablica y rigurosidad académica. Los trabajos pioneros de
Jorge Giraldo y el anterior Centro de Analisis Politico, las contribucio-
nes desde el capital social de Adolfo Eslava y la perspectiva de Santiago
Leyva sobre la construccion de estatalidad local han dado paso a una
generacion de académicos e investigadores en el centro Valor Pablico.
Destacan los trabajos de Santiago Tobén, Isabel Gutiérrez y este libro,
liderado por Luis Fernando Agudelo, que es una gran contribucion a la
discusion que el pais, el departamento vy la ciudad tienen por delante en



las proximas décadas sobre el modelo a construir para dar respuesta a los
problemas actuales de inseguridad.

Este también es una oportunidad para renovar el llamado al trabajo
constante y a la persistencia de la alianza entre universidad, empresas y
Estado, que ha sido tan valiosa en términos de seguridad en Medellin.
Lamentablemente, cuando se obtienen resultados, existe la tendencia a
abordar prioridades mas apremiantes. Sin embargo, debemos reconocer
que la seguridad es una precondicion para el desarrollo y la estabilidad
social y econémica. No se puede permitir bajar la intensidad del esfuer-
zo publico y privado en esta materia, solo porque se perciba que las cosas
han mejorado, ya que los éxitos no son permanentes, las instituciones
s6lidas sufren por malos Gobiernos y las amenazas y riesgos se ajustan.

"Toda la experiencia diversa que EAFIT ha recopilado en este libro
permite hablar de Medellin y describir su entorno departamental, pero
también ofrece lecciones para todos los escenarios locales del pais y
del continente, donde esta preocupacion ha retomado vigencia. En ese
sentido, este es un libro que habla de Medellin, pero ensefa mas alld
de ese modelo.

Andrés Preciado

Director de Conflicto y Seguridad de la Fundacién Ideas para la Paz
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Presentacion

La afirmacion “El alcalde es la primera autoridad de policia del munici-
pio” hace parte de la ley y del lenguaje administrativo colombiano. Es,
a la vez, lugar coman vy ficcion, casi del nivel del folclore de la adminis-
traci6n publica nacional. Estd claro que con la misma frecuencia que se
repite, con esa misma frecuencia se incumple.

Esa frase, ademds, demuestra la asimetria que existe entre el dis-
curso institucional, la autoridad y las capacidades para gestionar los pro-
blemas de seguridad y convivencia del dia a dia que afectan la cotidiani-
dad de los colombianos. Los alcaldes y gobernadores, que son las figuras
politicas que tiene la autoridad formal, deberian tener la capacidad de
ejercerla, con las politicas y los medios adecuados,' y por esa via, tener
también la responsabilidad de lograr las anheladas mejoras en los resul-
tados de la seguridad y la convivencia.

Estas brechas entre lo que dice la ley, la capacidad de ejercer la au-
toridad, el conocimiento y los recursos para hacerlo dejan en un espacio
vacio la responsabilidad por los resultados de gestion de la seguridad. La
imprecisiéon competencial de los Gobiernos locales en la gestion de la se-
guridad y la convivencia se expresa tanto en la capacidad administrativa
tan desigual entre regiones como en la calidad de las politicas publicas
implementadas localmente. A ello se suma la creciente presencia, en los
municipios, de organizaciones criminales asociadas a multiples rentas
ilegales, que ejercen control local en medio de una igualmente imprecisa
estrategia nacional de negociacion de paz en multiples territorios y con
varios grupos a la vez.

La reforma al Sistema General de Participaciones que incrementard los recursos dis-
ponibles para las gobernaciones y alcaldias abre una ventana de oportunidad para
complementar los recursos orientados a seguridad y convivencia local. La ley que
queda pendiente, en la que se definan las competencias que deberdn financiarse
con esos nuevos recursos, deberfa incluir un sistema general de participaciones para
seguridad humana.
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Este libro ayuda a entender las dificultades que significa disefar
e implementar politicas puiblicas locales de seguridad y convivencia en
medio de este nuevo contexto. El conflicto interno se recicla en medio
de la imprecisiéon competencial de las autoridades locales y la respon-
sabilidad difusa que tienen por los resultados. Hacer politicas puablicas
locales de seguridad y convivencia significa lidiar con el obstaculo es-
tructural de la existencia de grupos armados que compiten por el poder
en los territorios y que, a pesar de los esfuerzos por construir estatalidad
democratica, siguen teniendo influencia decisiva en la regulacion social.

Asimismo, este es un texto para pensar la accion de los Gobiernos
locales en el dmbito de la seguridad y la convivencia desde la dimension
de la administracién puablica, pero sobre todo desde la dimension de las
politicas publicas. Es un libro que estd dirigido a tomadores de decisio-
nes, analistas de politica pablica, funcionarios e integrantes de organiza-
ciones de la sociedad civil y al pablico general interesado en la seguridad
y la gobernanza local.

El libro parte de la restriccion fundamental que vive la estructura
institucional colombiana de la estatalidad, que es estar limitada por la
presencia de grupos armados, para, a partir de alli, reflexionar sobre las
alternativas que tienen los Gobiernos y la sociedad civil en los muni-
cipios para intervenir los problemas del dia a dia de la seguridad y la
convivencia. Se trata de buscar caminos para superar el inmovilismo que
produce en los responsables politicos y ciudadanos la consolidacion del
poder de las organizaciones criminales en el control territorial y la regu-
lacién de la vida civica.

"Toda esta situacién se produce en una realidad nacional donde la
seguridad humana aparece como eslogan, pero que en realidad es un
marco de actuacién y comprensién del problema puablico de la seguridad
y la convivencia, que va mds alla de un Gobierno, o de una postura ideo-
l6gica concreta. Ya desde 1994, el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) venia reflexionando sobre la necesidad de humanizar
la vision internacional de la seguridad, y eso es mds profundo y transver-
sal que la intencién de patrimonializar un enfoque conceptual de trata-
miento de la seguridad desde un lado del espectro politico (PNUD, 2014).

Se trata, entonces, de reflexionar cémo la seguridad humana se pue-
de implementar en las politicas publicas locales de seguridad y convi-
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vencia, entendiendo el contexto de estatalidad limitada, los actores y las
agendas ciudadanas, asi como los nuevos elementos de problematizacion
y los obstdculos de implementacion que significa transferir esas ideas a
la accion de los Gobiernos locales.

La centralidad creciente de los conflictos de seguridad y convivencia
locales en Colombia, como eje de las agendas publicas, contrasta con la
realidad de los Gobiernos locales. Visto desde la dimensién administrati-
va, quienes han ido a los consejos de seguridad (espacios de coordinacién
administrativos por excelencia para enfrentar las manifestaciones de in-
seguridad) saben que a los alcaldes y las alcaldesas todo el mundo los
conoce, los saluda y los oye, pero pocos siguen sus instrucciones, sobre
todo cuando el municipio no tiene recursos propios.

La Policia Nacional y, en particular, los comandantes de estacion o
directores de las policias metropolitanas o de regiones de policia saben
que el alcalde les puede dar recursos, informaciéon y apoyo logistico para
operar, pero también saben que su ascenso no depende sino marginal-
mente de lo que opine “la primera autoridad”. Dependera mas de los
resultados percibidos por la jerarquia uniformada y de la “caja negra” que
son los procesos de ascenso, que de los resultados operacionales.

Por los lados de la Fiscalia local, la Rama Judicial y el Instituto Na-
cional Penitenciario y Carcelario pasa mas o menos lo mismo: saben que
deben dar resultados, pero no porque el alcalde tenga algin mecanismo
administrativo cierto para lograr que su “autoridad” se convierta en ca-
pacidad vinculante para interpretar la politica criminal en el contexto
local, o para lograr cambios de estrategia o resultados operativos espe-
cificos. Estas instituciones son cajones de sastre donde se mezcla toda
suerte de interpretaciones e intereses, que de cuando en vez de alinean
con los objetivos de las autoridades civiles y las preocupaciones de la
ciudadanfa.

Si bien la primera autoridad de policia posee los instrumentos pre-
supuestarios en funcién de su capacidad fiscal (muy desiguales en el te-
rritorio), asi como su capacidad de liderazgo y capacidad de coordinacion,
no cuenta con los mecanismos para hacer que actores muy importantes
que intervienen en los problemas de seguridad sigan sus medidas. La
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autoridad se circunscribe a sus propios aparatos de administracién y estos
disponen de la capacidad de influir sobre los demas actores, los tipicos
que se mencionaron y los nuevos actores. Esta es la parte administrativa.

Pero también estd la parte de las politicas puablicas. L.os Gobiernos
locales en Colombia, en especial los que tienen mas autonomia por sus
condiciones fiscales, han desarrollado capacidades a veces de forma au-
ténoma, a veces de manera coordinada, con las fuerzas y los cuerpos de
seguridad y justicia nacionales, que les ha permitido cambiar el enfoque
de su accion de seguridad y convivencia, y el tipo de intervenciones que
desarrollan.

Aun en medio de un ambiente sectorial profundamente naciona-
lizado en sus competencias y un contexto de orden publico donde las
organizaciones criminales ganan presencia, los Gobiernos locales han
construido modos sofisticados de entender los problemas, han ampliado
el universo de los actores involucrados, diversificado las alternativas de
soluciéon y desarrollado aparatos de administracién que sacan la accion
del Estado de una logica punitivista asociada a la defensa del orden pa-
blico o a la demagogia penal.

Este transito ha sido particularmente claro en la ruptura con los
enfoques de seguridad del Estado, para pasar hacia perspectivas de la
seguridad ciudadana y de alli a la seguridad humana, redefiniendo el
problema mads alld de lo funcional. Ello ha permitido ampliar el rango de
causas de los problemas de seguridad y convivencia hacia las desigual-
dades sociales, los conflictos socioterritoriales, la dindmica urbanistica
y del espacio publico. La problematizacion de la seguridad y la convi-
vencia se han ido incorporando, desde esfuerzos locales, las formas de
funcionamiento de las estructuras de gobernanza con presencia criminal
y sus redes de articulacién al proceso de fortalecimiento de las capacida-
des coercitivas del Estado colombiano.

En medio de estas dimensiones administrativa y de politicas pad-
blicas, este libro se concentra en entender las dificultades para dise-
nar e implementar politicas publicas de seguridad y convivencia de los
Gobiernos locales en Colombia, con enfoque conceptual de seguridad
humana. Estos obstaculos han sido tradicionalmente dejados de lado por
los tomadores de decisiones, debido al cardcter esencialmente nacional
de las entidades de seguridad vy justicia, que obtienen gran parte del
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financiamiento para afrontar las manifestaciones criminales y la dimen-
sion militarizada del conflicto interno.

La gran diversidad de las capacidades de los municipios colombianos,
la complejidad de los conflictos socioterritoriales y la fragmentacion de
la presencia de actores armados ilegales en medio de una politica de paz
total disfuncional y atomizada han hecho que la pregunta por lo local en
al dmbito de la seguridad, la convivencia y la justicia quede invisibilizada.
El aumento del control territorial por los grupos armados ilegales hace que
los nuevos enfoques de participacion ciudadana, problemas de inseguri-
dad ciudadana o de convivencia vuelvan a perderse en medio de la agudi-
zacion y la espectacularidad de las acciones de las organizaciones armadas.

*

Ante lo difuso del rol de las autoridades locales, los retos en las capacida-
des administrativas y la basqueda por dar respuestas nuevas de politica
publicas, {qué les queda a los Gobiernos locales por hacer? La respuesta
es buscar mayor influencia, movilizacién ciudadana y autonomia. “In-
fluir” es seguir combatiendo las expresiones delincuenciales, contando
con los recursos disponibles y el profesionalismo de la Fuerza Publica,
exigiéndoles respeto por los derechos humanos.

“Influir” también significa entender que ante la basqueda de la
transicion de la seguridad ciudadana a la seguridad humana, actualmente
hay muchos mads actores con poder de modificar las condiciones del pro-
blema, y que, con la excepcién de los delincuentes y sus organizaciones
fuera de las épocas de conversaciones de paz, el didlogo con todos estos
actores tiene el potencial de tramitar los conflictos invisibilizados por
medios mds o menos civilizados, en cuanto todos ellos tienen recursos
de poder que aportar para catalizar soluciones o para bloquear iniciativas.

Asimismo, “influir” significa hacer un esfuerzo por disefiar ¢ imple-
mentar politicas publicas de seguridad y convivencia local innovadoras
para el entorno, que permitan construir redes de gobernanza que en-
frenten la agudizacién de los conflictos de convivencia. Hay que enten-
der que los actores y sus aspiraciones cambiaron; que los enfoques de la
seguridad humana han emergido, porque incorporaron las preocupacio-
nes por la inseguridad social y econémica, y las maltiples interpretacio-
nes de las identidades a un dmbito que solia ser de policias y criminales
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(muy concentrado, con razdn, en entender la sociologia del conflicto y
la genealogia de las bandas). L.a humanizacién de la seguridad local re-
quiere nuevos didlogos, nuevos actores y nuevas formas de intervenir los
problemas de seguridad y convivencia, en asocio con las comunidades,
usando el instrumental de los datos y los experimentos que ayuden a
entender el impacto de las medidas locales.

La bisqueda de un orden basado en el fortalecimiento de las capa-
cidades militares en contra de grandes organizaciones armadas debe evo-
lucionar; ya no serdn suficientes las estrategias que se usaron a principios
de siglo, de mejora de capacidades, coordinacion entre fuerzas y redes de
informantes. LL.a mayor sensibilidad pospandemia de covip-19 y el des-
creimiento por el futuro han catalizado los conflictos sociales originados
en la marginacién, han ocasionado el estancamiento de un modelo eco-
némico que no logra satisfacer necesidades, han hecho que los limites de
tolerancia sean menores y hay una mirada mas pesimista y ensimismada.

Los alcaldes son en la actualidad, méds que nunca, los intérpretes de
unas politicas de cercania, politicas puablicas para el metro cuadrado de
los ciudadanos. La variedad de amenazas que se ciernen sobre los habi-
tantes del territorio y la manera como se enfrentan a ellas y las comu-
nican requieren menos declaraciones en la virtualidad y mas presencia
cierta en la realidad.

El libro permite dar una mirada panordmica a los retos existentes en
el diseno e implementacién de politicas publicas locales de seguridad y
convivencia, en la transicion que se viene produciendo hacia enfoques
de seguridad humana. Colombia, y en particular Antioquia y Medellin,
siguen teniendo mucho que aportar desde el abordaje académico y de
gobierno de las manifestaciones mas agudas de la criminalidad que man-
tienen al pais entre los més conflictivos del mundo.

Se requiere arrojar nueva luz, desde el abordaje de las politicas pu-
blicas locales de seguridad y convivencia, para capitalizar la larga tra-
dicién de comprension de las organizaciones criminales, del conflicto
armado y de las reformas a las Fuerzas Militares y la Policia Nacional. De
eso se trata este texto, de abordar viejos y nuevos problemas de seguri-
dad y convivencia, desde una mirada renovada.

Las investigaciones que dieron origen a este libro se financiaron con
recursos del Sistema General de Regalias.
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CONTEXTUALIZACION






Capitulo 1
Un marco para el andlisis de las politicas
publicas locales de seguridad y convivencia

DOI: 10.17230/978-958-720-969-3ch1

Luis Fernando Agudelo y Santiago Leyova Botero

Las politicas pablicas de gestion local de la seguridad y la convivencia
ganan centralidad en un mundo que se siente mas inseguro (Helliwell ez
al., 2024). En Estados Unidos o Europa, si bien los indices de delincuen-
cia no se han deteriorado, y en muchos paises industrializados incluso
han bajado, la emergencia de posturas politico-electorales mas radica-
les respecto a la migracion (Putnam, 2007; Putnam y Garrett, 2020) y
a los conflictos bélicos de alcance global han exacerbado el miedo y la
desconfianza. A ello se suma la inseguridad econémica, producto del au-
mento de la inflacién originada en los estimulos fiscales de la pandemia
de covip-19 y la transformacién de las cadenas de abastecimiento y los
sistemas productivos.

En ese marco de una sociedad del miedo, las politicas publicas de
seguridad y convivencia afectan el dia a dia de las personas. Es una so-
ciedad a la defensiva, que pone en cuestion el orden social por conside-
rarlo incapaz de dar seguridad no solo fisica, sino también en su sentido
amplio. De alli surge la preocupacion por entender la evolucion global de
los lineamientos y las politicas pablicas de gestion local de la seguridad y
la convivencia, con el fin de recoger aprendizajes para disefiar una nueva
generacion de politicas e intervenciones de seguridad y convivencia para
una sociedad del miedo (Bude, 2017).

A ello se suma, en el plano local de Colombia, una gran incertidum-
bre por el abordaje conjunto de procesos de paz con varias organizacio-
nes con diferentes niveles de integracion a los flujos de las economias
ilegales internacionales, y con diferentes niveles de contenido politico
en su justificacion de la tenencia ilegal de armas, el control territorial o
la lucha armada. En esa falta de integracion y coherencia de los procesos
de acuerdo, reflejada en la inexistencia de un marco legal funcional a las
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expectativas sociales del proceso,? se registra un aumento del control
territorial por parte de las organizaciones criminales y unas limitaciones
evidentes para la accién de los organismos de seguridad y justicia, que se
reflejan en una mayor exposicion y percepcion de inseguridad.

En ese marco global y local, las politicas puablicas de seguridad y
convivencia evolucionan en medio de una opinién publica que vuelve a
estar mas preocupada por la seguridad del Estado desde una perspectiva
nacionalista, y en el caso de delitos comunes, por la capacidad punitiva
ante la exigencia de ley orden. El rol de las autoridades civiles locales pa-
reciera perder relevancia en estd mayor tensién por una versiéon dura de
la seguridad. La gestion local de la seguridad, la convivencia y la justicia
cercana al ciudadano suele quedar relegada en las grandes reformas de
policia o justicia, indefinida en los limites competenciales difusos de las
autoridades locales vy, por tanto, desfinanciada desde los niveles centra-
les o federales. Incluso, en casos de retos existenciales para el Estado,
como el de México, en el que el Gobierno federal prioriza, de manera
deliberada, la financiacién de aparatos coercitivos nacionales frente al
debilitamiento de policias locales, a las que se consideran corruptas por
el alto riesgo de cooptacion por parte de los carteles del narcotrafico.

2 Si bien el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 definié la “Seguridad humana y
justicia social” como una de las cinco transformaciones esenciales que se buscaban y
ello se vio expresado en la Ley 2272 de 2022, en la que “se define la politica de paz de
Estado, se crea el servicio social para la paz y se dictan otras disposiciones” (Colom-
bia, Congreso de la Republica, 2022), atin no existe un marco legal que sirva de base
para la desmovilizacién de grupos tan heterogéneos como los que se integraron en la
paz total. De hecho, tanto la transformacién del Plan de Desarrollo como la Ley de
Paz "Total son ejercicios conceptuales que determinan el alcance de la “seguridad hu-
mana”, pero que tienen limitaciones en la definicion de instrumentos de implemen-
tacién asociados a las capacidades coercitivas propiamente dichas. La disminucion
de las inequidades sociales es muy importante, asi como lo son la integracién de los
jovenes y los nifios, y el respeto de los derechos humanos en la accion del Gobierno
—prohibicién de bombardeos a campamentos con presencia de menores de edad—;
sin embargo, en un pais con el nivel de conflictividad de Colombia y de presencia de
grupos armados ilegales, es fundamental la consolidacién de las capacidades legitimas
de ejercicio de la fuerza y un marco legal para que esas capacidades del Estado in-
centiven a la desmovilizacion por la via del didlogo o a la desarticulacién por la via del
ejercicio legitimo de la fuerza. Dar referencia bibliografica del Plan al final. Por otra
parte, {la integracion a qué?
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Las autoridades locales, por su cercania fisica y la acumulacién de
recursos de mediacion directa, suelen presentar mayores capacidades de
coordinacién de acciones y de tramitacién de controversias asociadas a
los conflictos sociales y politicos especificos, aunque siempre existe el
riesgo de desbordar el poder con respecto a las autoridades nacionales
cuando las funciones de apoyo y control no estén claras (Alvarado, 2012).

En regiones como Suramérica, en las que solo un pais (Uruguay) es
tenido por una democracia plena y Venezuela es catalogado un régimen
autoritario, los demds paises son asumidos como democracias imperfec-
tas o sistemas hibridos medidos por el indice de democracia (The Eco-
nomist, 2023) (Ver figura 1.1). En ese contexto, en el que, desde 1950
a 1990, se han presentado democracias en transicion desde diferentes
procesos autoritarios, la tendencia de la regiéon ha sido por abandonar
los enfoques nacionales-federales de seguridad orientados al control del
orden publico y la seguridad del Estado, por enfoques mds locales y cen-
trados en la seguridad ciudadana.

Figura 1.1 Indice de democracia de Suramérica segln
The Economist. a. 2006; 4. 2023

Suramérica, indice de la Democracia, 2006 Suramérica, indice de la Democracia, 2023
2006 2023
m 8.0 87

55

Powered by Bing Powered by Bing
© Microsoft, OpenStreettap © Microsoft, OpenStreethap

Fuente: Elaboracion propia, con base en The Fconomist (2024).
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El retorno generalizado del mecanismo electoral como base de la le-
gitimidad de las reformas del consenso de Washington significé también
la “civilizacion”, al menos conceptual, de las politicas pablicas de segu-
ridad, lo que implicé el transito desde la seguridad puablica y del Estado
hacia la seguridad ciudadana delegada en algiin grado a las autoridades
locales de eleccion popular y sus organismos de seguridad. Se traté, de
manera mas o menos consistente, de llevar adelante reformas de seguri-
dad y justicia que desmilitarizaran las capacidades coercitivas del Estado
y las dirigieran hacia modos mas civilistas de ejercicio del poder y mas
cercanos a las necesidades ciudadanas.

Desde una perspectiva tedrica de las politicas puablicas de la seguri-
dad y la convivencia, este libro se enmarca en comprender la seguridad
y la convivencia desde tres enfoques conceptuales: seguridad publica o
del Estado, seguridad ciudadana y seguridad humana.

La primera perspectiva es la seguridad piblica, que se encuentra li-
gada a nociones como las de seguridad nacional, seguridad interior y orden
ptiblico, con las cuales “comparte la idea de que las intervenciones contra
el delito y la violencia tienen por objetivo la seguridad del Estado, se-
guridad que se logra protegiendo determinado orden politico, juridico,
econémico o social” (Mesa, 2015, pp. 105-106), independientemente de
su legitimidad o justicia.

La segundad dimensién cambia su foco del Estado céntrico a uno
antropocéntrico, y es la seguridad cindadana. Esta centra su atencién en
la proteccion del ciudadano vy reivindica la seguridad como un derecho
exigible.

La Gltima dimension es la de seguridad humana. Esta recoge la di-
mension anterior y “tiene como fin lograr el pleno desarrollo de la so-
ciedad vy la vigencia de los derechos humanos” (Angarita, 2010, p. 35).
El enfoque de la seguridad humana comprende, a su vez, la seguridad
cultural, la seguridad econémica y la seguridad juridica.

Cada uno de los enfoques mencionados plantea un sujeto objeto de
la seguridad, unos valores ligados a un orden politico, unas amenazas res-
pecto al territorio o a los ciudadanos, y unas formas o medios de accién,
como puede observarse en la tabla 1.1.
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Tabla 1.1 Enfoques de seguridad

:Seguridad g :Seguridad g
> iSeguridad para 8 . sSeguridad
Enfoque para 5 5 frente a qué & SO
229 qué valores? 5 por qué medios?
quién? amenazas’
Conflictos ar-
Soberania mados internos | Coaccién
y externos
. . Uso racionalizado
Autoridad Delitos . .
de la violencia
El Estado Orden publico Narcotrifico -
Seguridad |
pﬁ%lica YSUSOIBA™ | (3 Jenamiento insti Amenazas
nizaciones . internas y Reaccién
tucional
externas
Valores propios Amenazas vio-
del orden politico, lentas contra Triada policia,
econémico y social la existenciay | sistema judicial
de la respectiva la persistencia | y cércel
forma de Estado del Estado
Libertades y Prevencion
derechos fundamen- | Delitos Participacion
tales ciudadana
S dad Personas Fortalecimif.:nto
.e%ur(lj a y grupos de las capacidades
crudadana | <o les institucionales
Valores ) Violencia (y democriéticas)
democriticos del Estado
Triada policia, siste-
ma judicial y cércel
Derechos Desempleo No militarista
humanos de
primera, segunda y Hambre Desarrollo humano
tercera generacion Enfermedades | Paz
i Riesgos
S idad Personas Valores propios b'g | Desarme
hegurl a v grupos de las dimensiones: | ambientales
umana . i . e
sociales la economia, Ia Violencia fisica | Derechos humanos

alimentacion, la
salud, el medio
ambiente, la
integridad personal,
la vida comunitaria
y politica

Conflictos Justicia

sociales internacional
Represion Gobernabilidad
politica Democracia

Fuente: Adaptada de Mesa (2015).




Estos tres enfoques se reflejan igualmente en las formas de inter-
vencion del Estado en materia de seguridad, de convivencia e incluso de
politica social. Sin embargo, se debe recalcar que ninguna de estas es ta-
xativa; la realidad es mucho mas complejay la seguridad es un fendmeno
transversal y multicausal, que requiere de una comprensién mds amplia,
pues generalmente se da una combinacion de diferentes aspectos de
cada una de estas dimensiones.

[a travesia hacia el enfoque conceptual
de seguridad humana

Mbnica den Boer y Jaap de Wilde (2008) senialan como la esfera tradi-
cional de la seguridad estd centrada en las ideas de Estado y nacidon, de
la distincion entre lo que estd fuera y dentro del circulo que separa el
“nosotros” del “ellos”. La idea de seguridad del Estado sirve para sim-
plificar el pensamiento y la acciéon de proteger, creando una ficcion que
nos sirve para separar lo que estd afuera de lo que estd adentro, mientras
que la idea de seguridad humana intenta “romper ese hechizo” (Den
Boer y De Wilde, 2008, p. 10). Surge la pregunta: {cudl es la importancia
de universalizar y humanizar la seguridad, en reemplazo de esa idea Es-
tado nacién céntrica tradicional? (Andersen-Rodgers y Crawford, 2022;
Fukuda-Parr y Messineo, 2012).

En este punto es donde aparece el sentido de la idea de seguridad
humana vy, sobre todo, de la posibilidad real de aplicarla en el escenario
de las politicas locales. Es un cambio de unidad de andlisis que pasa de
ser la seguridad nacional o el conflicto armado en la seguridad del Esta-
do, a ser la seguridad que tiene que ver con la humanidad en todos los
niveles en la seguridad humana, en todas las escalas, asociada a “la liber-
tad de vivir sin necesidad y sin temor” (Rivera-Paez ez al., 2023). Esto
significa identificar los riesgos de y actuar sobre asuntos tan complejos
como el desarrollo econémico, la justicia social, la proteccion del medio
ambiente, la democratizacion, el desarme y el respeto de los derechos
humanos y el Estado de derecho.

Esto que parece tan general, {puede aplicarse en una escala local?
La respuesta es si. Las politicas publicas se han ido ocupando de manera
creciente de dmbitos sectoriales y poblacionales que van ampliando su
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campo de accion y de problematizacion. Esta ampliacién se ha dado por
la via de la transversalizacion e interseccionalidad, como mecanismos
para preguntarse, desde las brechas de bienestar de un colectivo huma-
no particular o de un sector en un territorio, écomo poder articularse mas
alld de los limites que la poblacién o el sector imponen?

De Wilde (2008) también se pregunta: “{Cudl es el valor tedrico de
introducir la seguridad humana como un concepto en los estudios de
seguridad’? {Cudl es el valor practico de introducirla como un dispositivo
de politica?” (p. 225). La respuesta es que desde la perspectiva del valor
tedrico es limitado, pero desde la perspectiva del valor practico tiene
un importante potencial en ambientes internacionales donde la idea se
transfiere (Marsh y Sharman, 2009) desde arriba, desde la globalizacion,
en un ambiente geopolitico donde los Estados nacionales parecen per-
der poder, entendido como cohesioén entre los Gobiernos y la sociedad.
En esos contextos de debilidad de los Estados nacionales son primordia-
les las acciones de pequeios grupos locales y de politicas a ese nivel, con
el fin de procesar muchas de las amenazas que se ciernen sobre la vida,
la integridad, la libertad, la prosperidad y el futuro del medio ambiente.

Las politicas publicas locales de seguridad y convivencia con un en-
foque de seguridad humana no son una bandera exclusiva de una parte
del espectro ideoldgico o de un Gobierno; su formulaciéon viene desde
1994, del Informe sobre desarrollo humano del pNUD (2014). Es mds bien un
marco de transformacion para pasar del alcance prescriptivo del concep-
to de los derechos humanos hacia la movilizacion de acciones en el marco
de la seguridad y la convivencia.

Alli existe una paradoja y es que los derechos significan una distin-
cion entre aceptable e inaceptable, con un comportamiento especifico,
mientras que la seguridad “no tiene un significado fijo, sino mas bien que
es un término para movilizar y legitimar acciones especificas (a menudo
violentas)” (De Wilde, 2008, p. 226). Por tanto, el reto estd en delimitar
el alcance para hacer de la seguridad humana un marco factible de ser
aplicado y en tramitar las tensiones entre salvaguardar los derechos para
todos los colectivos, sin que eso signifique justificar la transgresion de
los derechos de algunos de ellos.

Este libro pretende concretar un marco especifico de comprensién
de la categoria “seguridad humana” que permita, desde la perspectiva



de las politicas publicas, reflexionar sobre las posibilidades concretas de
implementacion de ese enfoque conceptual particular, para tratar de res-
ponder a la pregunta: {cudl es la importancia de transitar el camino hacia
politicas publicas de seguridad y convivencia con enfoque conceptual de
seguridad humana?

La perspectiva metodolégica de las
politicas publicas

La funcionalidad conceptual de cada uno de los enfoques de la seguri-
dad y su entrelazamiento se ve, con frecuencia, superada por las reali-
dades que rodean el conflicto y la violencia del pais. Es por ello por lo
que este texto pretende, en clave de politicas pablicas, abordar distintos
métodos de indagacién y argumentacion, con el fin de producir y trans-
formar informacion relevante referida a la evolucién de los problemas de
seguridad y convivencia, que pueda ser utilizada en el dmbito politico
para resolver o dar tratamiento a situaciones vinculadas con este proble-
ma publico (Dunn, 1981).

En este sentido, se asume que el andlisis de las politicas publicas
permite la comprension de los problemas sociales que se relacionan con
las problematicas de seguridad y convivencia, lo que permite la genera-
cion de datos, informacién y conocimiento capaz de transformar las reali-
dades sociales mediante la propuesta de otras politicas puiblicas y los ins-
trumentos que acompanan su puesta en marcha (Smith y Larimer, 2009).

En especial, el abordaje de las politicas piblicas para la gestion local
de la seguridad y la convivencia ha suscitado el interés por revisiones
de literatura como las realizadas por Anderson (2018), Smith y Jones
(2019) o Martinez y Lee (2022). En estas revisiones, conceptos como
gestion local de la seguridad, 1a gobernanza de la seguridad o \a construccion del
orden social se integran en el estudio de las politicas impulsadas por los
Gobiernos locales.

El policy cycle, desde su aparicion en los textos de Lasswell (1956), ha
evolucionado desde los siete estadios originales a multiples interpreta-
ciones y criticas que han permitido (Jann y Wegrich, 2007) el desarrollo
de un marco analitico con capacidad interpretativa suficiente para abor-
dar la problematizacion de la realidad social.
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La diversidad de retos que emanan de la seguridad y la convivencia
en Colombia y la evolucién de las perspectivas de disefio e implemen-
tacion en camino hacia la seguridad humana presentan arenas de accion
cada vez mds complejas que requieren ser abordadas. Entender los con-
textos de gobernanza en los que se producen los conflictos socioterrito-
riales de cada region particular, las dindmicas de los grupos armados ile-
gales y sus mecanismos de intermediacion, asi como las particularidades
de los aparatos administrativos es el primer paso de la problematizacion.

A partir de alli, el segundo momento del texto es entender cémo los
enfoques tedricos de la seguridad proveen una logica de identificacion
de los actores que con sus preferencias moldean las alternativas de so-
lucién, llevadas adelante por aparatos de la administracién publica que
las implementan. El po/icy cycle, aun con sus limitaciones interpretativas
y la tendencia a la fragmentacidn artificial de la realidad y sus dindmicas,
permite ordenar el proceso de comprension de la complejidad de la se-
guridad y la convivencia en contextos de conflicto.

De hecho, los problemas publicos surgen de la interpretacion que los
individuos y las organizaciones tienen de las causas, y de las intervencio-
nes, que son expresiones de preferencias e interpretaciones particulares
(Birkland, 2018). Ast, los rasgos de los problemas ptblicos que originan es-
tructuras de diseno e implementacion particulares surgen en los espacios
de poder y en las diferencias de capacidades de movilizacién de recursos
de poder que forman redes de relaciones dindmicas (Lindblom, 1991).

La construccion de respuestas de politica piablica de seguridad y con-
vivencia pasa por los mismos retos que otras politicas sectoriales en relacion
con la delimitacién del problema, y en la manera como los actores alrede-
dor de un universo de causas y manifestaciones registran sus preferencias
(Dunn, 2018, p. 81). La tendencia a estructurar los problemas de seguridad
y convivencia desde la visién policiva ha tenido como resultado, en la fun-
ci6n administrativa, el enfocarse en enfrentar las conductas criminales como
el eje de la resolucion de los problemas de seguridad. Esta es una vision muy
weberiana del monopolio de uso de la fuerza, que se ha visto superada por
la complejidad de los conflictos presentes en la sociedad (Terpstra, 2008).

La preocupacion esencial de la consolidaciéon del poder del Estado por
la via de los aparatos de administracién publica que “detengan y procesen”
a los delincuentes ha sido un rasgo caracteristico de la unidimensionalidad



tradicional de las politicas de seguridad v justicia, especialmente en paises
donde la presencia de organizaciones privadas de delincuentes y vigilantes
pone en cuestion el monopolio de la fuerza (Terpstra, 2008). La partici-
pacion extendida de nuevos actores mads alld de la policia, la justicia y los
servicios penitenciarios es un factor esencial para proveer respuestas a la
inseguridad objetiva y percibida, y para la ampliacién del alcance hasta lo-
grar la humanizacion de las politicas.

De esta manera, este libro busca responder a las preguntas sobre
cémo han evolucionado las politicas publicas para la gestion local de
la seguridad y la convivencia en Antioquia y Medellin, y qué podemos
aprender de ese proceso. Para ello, se construye una respuesta dividida
en cuatro partes, derivadas de fases del po/icy cycle.

En la primera parte se analiza el contexto de los enfoques de poli-
tica publica que se han producido en Gobiernos locales de Colombia,
especialmente de Medellin. El enfoque conceptual delinea la proble-
matizacion, en cuanto delimita el alcance, los actores vy las relaciones de
causalidad plausibles en contextos especificos.

En la segunda parte, y con base en lo anterior, se hace un anilisis
de los actores y sus agendas, de las que se derivan las logicas y los meca-
nismos de involucramiento en el proceso de construccion del problema
publico, en especial los problemas de la seguridad y convivencia que se
tramitan en medio de la tension entre orden y libertad, que moldea de
forma estructuralmente conflictiva la construccién de confianza ciuda-
dana. De alli la importancia de abordarla para contextos tan complejos
como el colombiano.

La tercera parte se concentra en la definicién de los limites del
problema publico de la seguridad y la transicion hacia el enfoque de la
seguridad humana, mediante el andlisis de la informacién contravencio-
nal y los retos de convivencia y seguridad en contextos de altos flujos
migratorios, es decir, tratando de entender cémo la I6gica del compor-
tamiento desalineado del patrén social ha cambiado, y cémo aparecen
nuevos actores, los migrantes y turistas, que moldean la comprension
del problema de la seguridad y la convivencia de una forma inédita para
un territorio histéricamente muy cerrado. Todo lo anterior sin olvidar
los serios problemas histéricos asociados a los delitos contra la vida y la
libertad y la dignidad de las personas.
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Por altimo, en la cuarta parte se abordan los problemas de imple-
mentacién de las politicas publicas, desde la perspectiva de nuevos te-
mas en las agendas publicas de las grandes ciudades colombianas, como
son las politicas de seguridad y vida libre de violencias para las mujeres
en el pais.

La figura 1.2 sintetiza el alcance de las partes del libro en el marco
del policy cycle.

Figura 1.2 Alcance de las partes del libro en el marco del po/icy cycle.

Contextualizacién
Parte 1
Problematizacién Estructuracion
Parte 2 Parte 3
Policy cycle
Seguimiento Formulacién
y evaluacién
Parte 4 Implementacién

Fuente: Elaboracion propia.

La idea general del libro, desde lo metodoldgico, es ordenar la respuesta
a la pregunta por la evolucién de las politicas puablicas de seguridad y
convivencia en Antioquia, en clave de fases del po/icy cycle: el enfoque
conceptual, los actores que se involucran, las nuevas formas de proble-
matizar y los obstdaculos de implementacién mas agudos.

Se trata de aportar a la discusion del gobierno de la seguridad local
desde la perspectiva de las politicas pablicas vy, en la medida en que se
pregunta por la implementacién, desde la perspectiva de la administra-
cién publica.
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Capitulo 2

El contexto conceptual: diferencias
en la construccion de estatalidad.
El Estado y los actores ilegales

DOI: 10.17230/978-958-720-969-3ch2

Juan Sebastian Aristizdbal, Santiago Leyva Botero y Daniel Gallego Congote

Introduccién. Estudiar al Estado y su contexto
conceptual

Los contextos en los que se producen grandes reformas o cambios profun-
dos de politica respecto a problemas puablicos son cruciales (Pollitt, 2013).
Perder el vinculo entre las transformaciones de politica y los contextos en
los que se producen, dandoles un tratamiento homogéneo a los problemas
publicos y aparatos administrativos, ocasiona la pérdida de la capacidad de
explicar los fenémenos mds alld de la coyuntura y poder saber qué funcio-
na o qué no funciona en la accién de gobierno (Pollitt, 2013).

El contexto local es especialmente importante cuando se analiza la
accion del Estado reflejada en politicas publicas especificas, porque per-
mite contrastar diferencias de las dindmicas nacionales con las locales y
encontrar ventanas de oportunidad que de otra forma serian invisibles
(Pollitt, 2013), sobre todo en el caso de las politicas pablicas y la cons-
truccion de estatalidad relacionada con el conflicto armado, la seguridad
y la convivencia.

La idea de este capitulo® es explorar los cambios y la centralidad
del Estado para producir orden, preguntandose qué puede iluminar esta
perspectiva sobre las dindmicas del conflicto urbano y el crimen organi-
zado en los altimos 30 afos en la ciudad de Medellin. En esta y en el
departamento de Antioquia, por razones diversas, ha sido mucho mas
atractivo estudiar la sociologia del conflicto y la violencia y la genealogia

> Este trabajo se hace con base en textos producidos inicialmente en el marco del pro-

yecto “Medellin: memorias de una guerra urbana”, elaborado por Leyva y Aristizdbal
(2016).
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de los grupos armados, que explicar los cambios en el Estado, en sus bu-
rocracias, en sus programas y en sus capacidades para atender el conflic-
to social. El contexto ha quedado incompleto; la luz que se ha arrojado
sobre los actores criminales ha dejado una larga sombra sobre la necesaria
comprension de la configuracion institucional y las politicas producidas
para limitar su poder.

En este sentido, estudiar al Estado y su contexto implica también
entender la contracara del proceso por el cual se ha narrado la historia
reciente de Medellin, mediante el contraste del andlisis horizontal de
caricter social (mds centrado en las dindmicas informales) con uno cen-
trado en el nivel relativo de verticalizaciéon y autonomizacién del Estado
frente a su sociedad, que se enfoca en los procesos formales. Este ana-
lisis toma mas relevancia en cuanto el Gobierno nacional vivié un pro-
ceso sistematico de fortalecimiento de sus capacidades coercitivas (con
serias limitaciones de legitimidad), y la municipalidad, un incremento
sustancial de su inversioén y presencia en comunidades tradicionalmente
marginadas (Abello y Guarneros, 2014).

A manera de ejemplo de lo que es esta narracion invertida, basta
sefalar que sabemos mucho sobre criminales con nombres propios, ban-
das con apellidos y alianzas criminales con fechas y lugares, y bastante
menos de aquellas mujeres y hombres que dia a dia han construido el
Estado y las respuestas de politica pablica que se han producido para
lograr algiin grado de orden legal.

Laidea es determinar los rasgos del contexto y las tecnologias que el
Estado ha empleado para cimentar sus bases en la poblacion, las reflexio-
nes y acciones que se han emprendido desde el Estado para competir
con el crimen organizado en la provisién de orden, y las ideas cambiantes
de la gestion puablica en esta materia.

En este punto debe entenderse la diferencia entre contexto conceptual
y contexto factual, en los que se desarrollan las respuestas de la adminis-
tracion y las politicas pablicas que se llevan adelante para moldear el
orden local. Este capitulo nos permite comprender el primer contexto,
el de lo tedrico, para observar cémo se construye la estatalidad en un
ambito en el que se compite con las rentas controladas por los actores
ilegales. El capitulo 2 permite entender el contexto factual del tiempo,

42



lugar, actores y sustancia especifica de la construccion de la estatalidad
local de Medellin (Pollitt, 2013, p. 11). El estudio del contexto factual
busca conocer como ha cambiado en el tiempo el nivel de informacién
con la que el Estado tipifica a los individuos involucrados en carreras
criminales, asi como las variaciones en las maneras especificas por medio
de las cuales llega el Estado al territorio de la ciudad, reconociendo las
diferencias entre el clientelismo, las burocracias y la delegaciéon de la
gesti6n en contratistas.

Como se puede ver, son muchas las preguntas que se pueden hacer
sobre la relaciéon del Estado con el contexto urbano especifico, en el que
se producen y reproducen las politicas pablicas y sus instrumentos. Ello
significa poder abarcar y entender de forma compleja un vinculo que se
pierde con frecuencia en el andlisis de las politicas pablicas como siste-
mas cerrados (Pollitt, 2013, p. 13).

En tltimas, todo lo anterior tiene la finalidad de poner en cuestién
la nocién de un Estado monolitico y soberano, proponiendo en su lugar
una mirada que reconozca la diversidad y la evolucion histérica de las
configuraciones estatales reales (Jessop, 2001, p. 12) y las personas que
movilizan instituciones y practicas propias.

Para adoptar esta mirada, se asume al Estado como variable inde-
pendiente, pero en clave de su competencia con el crimen organizado
(la otra variable independiente), mostrando cémo los diferentes tipos
de competencia producen distintos tipos de orden social (la variable de-
pendiente). El aporte de este trabajo se centra en profundizar el andlisis
de la primera variable independiente (el Estado), dejando la narracion
sobre el crimen organizado y el conflicto a fuentes secundarias que son
retomadas posteriormente a manera de compilacion en el capitulo 2.

El interés por la estatalidad como variable independiente tiene sus
origenes en los trabajos de Weber (2002) y Nettl (1968) por entender
las variaciones del papel del Estado dentro de la sociedad, resaltando
que existen formas de regulacién con diferentes niveles de presencia del
Estado, o incluso sin su participaciéon. Se trata, como sefiala Evans, de
estudiar “la centralidad institucional del Estado” (1997, p. 62) dentro
de un conjunto mds amplio de actores y de posibilidades de organizacion
social, caracterizadas estas Gltimas por la variacion en las capacidades y
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la autonomia del Estado con respecto a su sociedad.* Estas variaciones
fundan ordenes sociales que se pueden conceptualizar de manera ge-
neral en tipos de Estado (feudal, imperial, democratico y autoritario)
(Mann, 1984).

Metodolbgicamente, este ejercicio significa historizar al Estado y
su contexto conceptual de fortalecimiento, sin asumir su homogeneidad
territorial y sin deificar su existencia y naturalizar su fortaleza, mostran-
do cémo coexiste con otros modos de organizacion social. El objetivo
del capitulo es indagar si esta pregunta por la autonomia y el poder del
Estado puede en realidad arrojar algin tipo de luz a la exploracién de los
distintos momentos de orden social que vivi6 la ciudad de Medellin. Si
bien este asunto se explora en el capitulo 2, por el momento se puede
adelantar que es importante no asumir al Estado como el Gnico conjunto
institucional y de relaciones sociales que produce orden, pues, como se
vera en los proximos capitulos del libro, los actores sociales formales y
los actores del crimen organizado y del conflicto armado también han
desempenado un papel importante (y cambiante) en la producciéon de
orden en Medellin. A manera de ejemplo, se puede recordar cémo, en
los anos noventa y principios del siglo xx1, el papel de las organizaciones
no gubernamentales y de la cooperacién internacional ayudo a incubar
las formas embrionarias de produccién de orden. Igualmente, existen
dindmicas informales (incluso criminales) que han resultado cruciales
en distintos momentos de la historia reciente de la ciudad a la hora de
proveer orden (el Cartel de Medellin, el Bloque Cacique Nutibara, La
Oficina, y ain hoy, en muchos barrios de la ciudad, los combos y las ban-
das desempenfan un importante papel).

Lo anterior permite ilustrar que se trata de interacciones que se
dan en la complejidad de la segunda ciudad de Colombia en poblacién,
en tamafo econdémico, en nimero de universidades y en muchos otros

Y La capacidad del Estado se entenderd como el modo en que se diferencia de su socie-
dad a través de una autonomia ganada mediante la cristalizacion, en el mismo Estado,
de un sin nimero de fuerzas e intereses que lo hacen independiente de cada una
de ellas (Mann, 1984; Poulantzas, 1968). Esta autonomia se podra profundizar en la
medida en que surjan capacidades que le permiten penetrar y ordenar a su sociedad
(Jessop, 1990; Mann, 1984; Tilly, 1985), constituyendo asi el Estado en un centro
preponderante de autoridad y coordinacion.
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aspectos. Con esto en mente, resulta posible cuestionarse qué es lo que
lleva a que en Colombia, aun en un lugar tan central como Medellin,
emerjan contendores tan poderosos como el Cartel de Medellin o el Blo-
que Cacique Nutibara o La Oficina, y pervivan una multiplicidad de ac-
tores criminales que han habitado y ejercido poder en la ciudad durante
mas de 40 anos.

[La estatalidad local: distinciones entre poder
despotico y poder infraestructural

Para operacionalizar el estudio de la estatalidad como variable indepen-
diente y poder explicar el orden social cambiante en Medellin, de forma
que se puedan observar los distintos tipos de Estado y los diferentes
6rdenes que estos producen, resulta Gtil volver a la distincion realizada
por Michael Mann (1984) entre poder despitico y poder infraestructural,
pues esta permite diferenciar entre dos atributos basicos del Estado para
facilitar su clasificacion en distintos tipos: su capacidad para imponerse
sobre la sociedad (poder despoético) y su capacidad para territorializar su
dominio (poder infraestructural).

En primer lugar, el poder despdtico hace referencia a la capacidad de
los actores estatales (vistos como el Estado) para imponer su voluntad
de manera centralizada sobre la sociedad, mediante mecanismos mds o
menos unilaterales y coercitivos. De modo mas especifico, el poder des-
poético es “el poder de las €élites estatales sobre la sociedad civil” (Mann,
1984, p. 211).

Tilly (1985) explica como algunos principes europeos lograron gra-
dualmente ser mas eficientes en la guerra, ofreciéndoles a sus poblado-
res (sibditos) no solo su defensa de enemigos externos (war making),
sino también su capacidad para someter a sus enemigos locales del reino
(state making) y para proteger a los habitantes de todos los riesgos (prozec-
tion), de tal manera que se consolidara una paz interna. En este sentido,
la primera caracteristica para tipificar al Estado estara fundada en la ca-
pacidad que tenga este, en un lugar y tiempo especifico, para imponerse
sobre grupos rivales, sometiéndolos a las reglas de un soberano, prote-
giendo asi a la poblacién de la arbitrariedad y la competencia armada.

45



En segundo lugar, el poder infraestructural supone la existencia de
técnicas de control del territorio que permiten la territorializacion del
Estado. El desarrollo del poder infraestructural requiere el refinamiento
de lo que Mann (1984) llama las “técnicas logisticas” para penetrar la
vida social, a partir del incremento de funciones y de la consolidacion te-
rritorial del Estado sobre otros poderes regionales (Mann, 1984, p. 192).
Esta necesidad de disciplinar a las élites locales y alcanzar el territorio
lleva gradualmente a la combinacién de “infraestructuras centralizadas
de poder autoritario y estructuras descentralizadas de poder difuso”
(Mann, 1984, p. 211).

Estas técnicas logisticas facultan al Estado para pasar de una pre-
sencia centralizada, intermitente y selectiva del poder despético, a otras
formas de influencia que les posibiliten a los Estados centrales depender
menos de “potentados” o barones locales, como los sefiores feudales, los
Junkers alemanes o los parapoliticos colombianos (Duncan, 2005; Feld-
mann y Luna, 2022). La consolidacion del poder infraestructural le per-
mite al Estado depender de sus propios funcionarios en todo el territorio
y de esta manera depender menos de intermediarios.

En este sentido, Tilly senala que los Estados europeos de los si-
glos xvin y xix desarrollaron “dos costosas pero efectivas estrategias:
(a) extender su oficialidad a las comunidades locales y (b) alentar la
creacion de fuerzas de policia que fueran subordinadas al gobierno y no
a los potentados locales [...]” (1985, p. 175), extendiendo asi lo que
Mann (1984) llamaria el “poder infraestructural del Estado” y la capaci-
dad de que los actores territoriales sean parte de sus burocracias.

Esta distincion entre los dos poderes se ilustra también en el trabajo
de Foucault (1994, 2006a), el cual muestra a la historia europea como una
transicion, que comienza a ser evidente en el siglo xviil, entre un “régimen
dominado por estructuras de soberania mas cercanas al poder despético ha-
cia uno regido por técnicas de gobierno [...]” (Foucault, 1994, p. 218) que
se entienden mds cercanas al poder infraestructural. Para Foucault (2006b),
el régimen de soberania (asimilable a un Estado que depende exclusiva-
mente del poder despdtico) basa su poder tan solo en “ese viejo derecho
de soberanfa —hacer morir o dejar vivi—" (p. 218), logrando asi un nivel
mayor de monopolizacion de la violencia y ofreciendo los beneficios sociales
de la proteccion a un mayor niimero de sujetos (subditos).
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Por otro lado, el régimen donde imperan las técnicas de gobierno
(asimilable a uno en el que el poder infraestructural se ha vuelto domi-
nante) es aquel en el que se han consolidado tecnologias de gobierno
mads refinadas, que penetran, atraviesan, modifican y constituyen un po-
der que se fundamenta en el “poder de hacer vivir y dejar morir” (Fou-
cault, 2006a, p. 218), de manera complementaria al primero.

En ese sentido, el poder difuso (o entretejido en la sociedad), ca-
racteristico del poder infraestructural, requerird el refinamiento de téc-
nicas logisticas para entretejer el poder del Estado en la sociedad (como
la policia, la escuela, los inspectores de policia, los comisarios de familia,
etc.). Asi, el transito de un tipo de poder despético hacia un poder in-
fraestructural estarda mediado por el nacimiento de nuevas “tecnologias
de poder” (Foucault) o “técnicas logisticas” (Mann). Este lleva al pro-
ceso histérico de gubernamentalizacion del Estado (Foucault, 2006b,
p- 136), que consistid en el desarrollo de un conjunto de aparatos buro-
craticos y de otras técnicas de poder ligadas con el disciplinamiento social,
para difuminar el poder del Estado sobre la sociedad. Es el transito hacia
un Estado de gobierno que deja de ser solo soberano, para favorecer el
control de la poblacién mediante instrumentos del saber econémico y
dispositivos de seguridad.

Diferencias en la construccion del Estado moderno
y del Estado contemporaneo: la actual competencia
con actores ilegales

La construcciéon del Estado ha variado segin el contexto histérico y los
actores involucrados. Mientras los modelos cldsicos destacan el papel
de la guerra en Europa, en la contemporaneidad los actores ilegales han
influido en la estatalidad, estableciendo estructuras de poder y gober-
nanza paralelas.

En particular, en contextos donde el Estado no logra consolidar
un control territorial absoluto, los actores ilegales han desempefiado
un papel significativo en la estructuraciéon del orden politico y social.
Estos actores, lejos de ser meros agentes de disrupcion, han moldea-
do las relaciones de poder, las economias locales y, en algunos casos,
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han desarrollado estructuras paralelas de gobernanza. Por lo tanto, es
necesario analizar como la interaccidon entre el Estado y estos grupos
ha redefinido los procesos de estatalidad en escenarios distintos al eu-
ropeo, ampliando la comprensién sobre las diversas formas en que se
construye y transforma el poder en la actualidad.

Ll Estado en la modernidad y en la contemporaneidad:
el influjo de los actores ilegales

Es importante notar que todos los ejemplos de formacién de Estado has-
ta ahora mencionados devienen del proceso europeo. Por ejemplo, en
el ya mencionado modelo de Tilly, la estatalidad variaba entre paises
de acuerdo con la intensidad que hubieran tenido las guerras con otros
Estados (war making), observando que, en el caso europeo, mientras mas
fuerte fueran las guerras enfrentadas, para que el Estado sobreviviera
se hacia necesario aumentar su capacidad interna, con el fin de institu-
cionalizar sus ejércitos e incrementar la recoleccién de tributos, lo cual,
a su vez, le permitia desarrollar una mayor capacidad de competencia
internacional (Tilly, 1985).

Por otro lado, en los trabajos de Foucault y de otros observadores con
un corte mds sociolbgico, el modelo europeo mostraba los vinculos entre la
evolucién del Estado y las revoluciones sociales causadas por la urbaniza-
cion y la industrializacién, dado que ambos procesos empujaron la evolu-
cion de la infraestructura administrativa y de un sistema juridico nacional
que requiri6 ampliar el alcance del Estado (Lipset y Rokkan, 1967) y gu-
bermentalizar al Estado para mantener el orden (Foucault, 1994),

En este sentido, si bien Tilly (1985, p. 169) describe a los construc-
tores de Estados europeos como “guerreros (war makers)” y como “em-
prendedores coercitivos y egoistas”, que buscan imponerse sobre otros
actores violentos para consolidar su oferta de proteccién como monopo-
lio, es claro que el interés de estos “emprendedores egoistas” convergia
con el interés general de construccion nacional y de desarrollo industria-
lizador que observaban Lipset y Rokkan (1967). Asi, en el caso europeo,
la competencia externa con otros Estados y los procesos de urbanizacién
e industrializaciéon que trajeron multiples tensiones sociales fueron me-
canismos causales que ayudaron a unificar la élite y a centralizar el capi-
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tal, lo que foment6 un proceso en el que fue compatible la construccion
de un monopolio armado con la construccion de un Estado que ofrecia
proteccion general y ampliaba la dotacion de bienes publicos.

Dado lo anterior, cabe preguntarse si son extensibles estos meca-
nismos causales de la formacién del Estado a otras latitudes, procesos y
temporalidades. En otras palabras, antes de trasladar las ideas de Tilly,
Foucault, Lipset y Rokkan y muchos otros para el andlisis de Estado
en otras latitudes y en especial en América Latina 'y Africa, tendriamos
que hacernos varias preguntas, siguiendo el trabajo de Leander (2005):
{forman también al Estado las guerras y conflictos armados contempo-
rineos (de caricter interno)? {Son equivalentes los efectos causales de
fenémenos como la industrializaciéon sobre el Estado, con aquellos del
narcotrifico y de otras economias ilegales? ¢Ayuda el desarrollo de las
economias ilegales a la construccion de los Estados modernos?

La respuesta clara a estas preguntas es zo. Es decir, construir Esta-
do en un contexto diferente, trae consigo otros procesos, resultados y
dificultades diferentes. Al respecto, deben mencionarse tres tendencias
que ilustran estas diferencias: 1) las nuevas légicas de la globalizacién
fortalecen los mercados informales o criminales, que generan lucrativas
rentas que no son “centralizables” por el Estado y sus élites cercanas
(Giraldo ez al., 2014), como fueron en el caso europeo con la industriali-
zacion formal; 2) las economias en la sombra desarrollan formas de pro-
teccién propia y control territorial que ayudan a crear poderosos com-
petidores (Gambetta, 1993), difiriendo asi de las guerras entre Estados
que fortalecian los ejércitos nacionales y los aparatos de tributacién; y
3) las reformas del Estado® y las de los sistemas politicos® han debilitado
el poder infraestructural y desp6tico del Estado, y han ocasionado, en
algunos contextos, autoritarismos subnacionales (Gibson, 2006), hom-
bres locales fuertes (Leander, 2005) y nuevos localismos autoritarios
(Boone, 2014), en el contexto de discursos y narrativas antiburocraticas
y antiestatistas.

Ampliacién de los mercados, reduccion de las burocracias, descentralizacion de los
presupuestos y administracion, etc.

Ampliacién de los espacios electorales, mayor incidencia de la democracia participa-
tiva y mayores limites a la accion de los Estados sobre la poblacién.
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"Todas estas tendencias, entre muchas otras, terminan por alterar los
efectos de la guerra, el crecimiento econdmico y la urbanizacion como me-
canismos causales que llevan teleol6gicamente a la construccion de los
Estados. Esto es explicado por Leander (2005) de la siguiente manera:

La consecuencia [del cambio de una construcciéon de Estado in-
terna a una externa] es que la guerra no estd conduciendo a la
civilizacion (civilianisation), sino que también falla en promover la
centralizacion de los medios de coercion y capital y la construc-
cion de estructuras administrativas centralizadas. [...]. (p. 5)

Dado lo anterior, cabria preguntarse también si es posible que el
proceso de construccion que se dio en el pasado en el marco de la centra-
lizacién y el mercantilismo-imperialismo sea compatible con procesos de
descentralizacion y de liberalizacion econémica que generan poderosas
élites locales y separan al Estado de la gestion directa de la economia
(Boone, 2014).

Se debe notar entonces que, en el caso europeo, se dio una con-
fluencia entre guerras externas y una economia mercantilista/imperia-
lista ampliamente controlada, primero, dentro de las barreras de las na-
ciones vy, luego, de los imperios, que llevé a que el fortalecimiento de los
ejércitos y las burocracias se diera en paralelo con la centralizacién del
capital y la formacion de importantes élites nacionales que dejaban atras
el viejo modelo de poderes feudales regionalizados con ejéreitos propios.
Al contrario, en los procesos recientes de Africa y Latinoamérica, que se
han vivido en los Gltimos 30 anos, han confluido la globalizacion, la des-
centralizacion, la liberalizaciéon econémica y el surgimiento de fuertes
economias criminales que aseguran el surgimiento de capitales paralelos
y competidores.

LLa combinaci6n de estos cambios ha significado que las apuestas 'y
estrategias involucradas en el control de la coercion y el capital tie-
nen mds que ver con la negociacion con poderes locales (local strong
men), privatizacion y descentralizacion, que con la monopolizacion
del control al nivel del Estado central. (L.eander, 2005, p. 6)

Esto implica que muchos de los procesos contempordaneos de gue-
rras y expansion econdémica en América llevan a que los contendores del



Estado se financien a partir de economias criminales,” como el narco-
trifico y el trafico al menudeo, el control de las rentas urbanas y aun la
provisién de proteccién, con lo que se facilita que surjan contendores
fuertes que se benefician de la existencia de mercados informales, ilega-
les y criminales (Giraldo ez a/., 2014).

Estos competidores acumulan capital y desarrollan aparatos de pro-
teccién que los posicionan como competidores del Estado (Duncan,
2006). En este sentido, la globalizacion de los mercados criminales ge-
nera amplias utilidades que “les provee a los competidores del Estado
la capacidad financiera y coercitiva para competir exitosamente con las
instituciones del Estado en la arena local” (Imbusch, Misse y Carrion,
2011, citados en Feldmann y Luna, 2022, p. 1).

En este contexto de los mercados criminales, el war making de Tilly
y el crecimiento econémico no estdn atados de la misma manera como
mecanismo causal de la construccion del Estado tipico capitalista-indus-
trial, pues la confluencia de ambos procesos en el marco de economias
informales e ilegales puede arrojar el fortalecimiento de poderes crimi-
nales (y no el del Estado), lo cual ilustra que

[...] el resultado es que la guerra en los paises contemporaneos en
via de desarrollo tiende a impulsar un mayor desmantelamiento
¢ incluso criminalizacion de las estructuras administrativas, mas
que crear una estructura centralizada y jerdrquica como en la his-
toria europea. (Leander, 2005, p. 9)

Este proceso de la conflictividad armada y la construcciéon de es-
tatalidad significa compatibilizar el reto de construir capacidades

7 Por “economias criminales” se debe entender una serie muy variada de actividades
econdmicas, “desarrolladas por fuera de los marcos legales” y cuya regulacién ocurre
principalmente “mediante la amenaza o el uso de la violencia por parte de grupos par-
ticulares” (Giraldo ez @/., 2014, p. 12). En este sentido, aquellas se diferencian de las
economias informales en la medida en que, en estas Gltimas, “los contratos se llevan
a cabo mediante relaciones de confianza y reciprocidad, y las sanciones consisten ba-
sicamente en la terminacién de esas relaciones y otros mecanismos sociales” (Giraldo
etal., 2014, p. 13), mientras que en las economias criminales, la coercidn, la fuerza y la
violencia tienen un papel mds importante, asegurando el cumplimiento de los pactos
y la continuidad de la extraccién de la renta.
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infraestructurales del Estado mds alld de las necesarias para enfrentar
los conflictos armados en contextos de baja productividad econémica. A
continuacion, se reflexiona sobre expresiones concretas de estos retos en
Gobiernos locales, especialmente en Colombia.

Dindmicas y desafios prdcticos en la construccion del Estado frente
a actores ilegales: experiencias en Colombia

Una de las particularidades con las que se enfrenta el proceso de cons-
truccion del Estado moderno en América Latina es que este ocurre en el
marco de economias criminales de caracter global que brindan recursos a
diferentes competidores del Estado (Alvarado, 2012; International Crisis
Group, 2023a, 2023b).? Estas economias ilicitas, como senalan Giraldo
et al. (2014), dependen de un sistema de proteccion que disminuya la
competencia, regule la produccién, asegure la distribucién y limite las
disputas entre actores. Sin este sistema, las economias criminales experi-
mentarian fallos de mercado tan graves que harfan inviable su operacion.
En este contexto, los actores ilegales ofrecen “mercancias politicas”
como seguridad, justicia o incluso bienes publicos basicos, que sustitu-
yen o cooptan las funciones del Estado, particularmente en contextos
de debilidad institucional (Gonzélez y Carvajal, 2023). Tal es el caso de
Medellin desde la década de los noventa, cuando el auge del Cartel de
Medellin transformé a la ciudad en un centro de economias criminales
globalizadas. Este grupo no solo compitié con el Estado en la provisién
de servicios en areas periféricas, sino que también utiliz6 la violencia y
la corrupcidn para controlar territorios estratégicos (Ruiz ez a/., 2023).
Sin embargo, a medida que el poder del Estado se fortalece, los
actores criminales tienden a entremezclar su poder politico con el del
propio Estado para sobrevivir (Duncan, 2006; Feldmann y Luna, 2022).

8 Como el caso de Honduras, donde se ha intentado reducir el papel del Ejército mien-

tras se fortalecia a la Policfa Nacional, mientras se lidia con problemas de corrupcion,
extorsion y legitimidad de los cuerpos policiales (International Crisis Group, 2023b);
o en el caso de México, donde, ante el recrudecimiento de la violencia, sumada a la
falta de capacidades de los cuerpos de policia locales, se ha optado por trasladar fun-
ciones policiales a las fuerzas nacionales armadas, principalmente (Alvarado, 2012;
International Crisis Group, 2023a).



Esto puede observarse en el modelo de gobernanza hibrida que surgié
en Medellin tras la desmovilizacion de grupos armados en la primera
década del siglo xx1, donde bandas criminales locales, conocidas como
“combos”, coexistieron con el Estado, ejerciendo control social median-
te extorsiones y otras actividades ilicitas (Abello y Guarneros, 2014).
Este fendmeno resalta como las economias criminales globalizadas no
solo pueden reemplazar al Estado, sino también cooptar sus funciones,
para asegurar legitimidad y nuevas fuentes de renta.

A pesar de estas dindmicas, Medellin ha demostrado que es posi-
ble revertir, al menos en parte, los efectos de las economias criminales
con politicas integrales. L.a implementacion de programas de urbanismo
social, el fortalecimiento institucional y proyectos como el Sistema de
Informacién para la Seguridad y la Convivencia aportaron significativa-
mente a la reduccién de las tasas de homicidios, pasando de 375 por
cada 100 000 habitantes en 1991 a 13,9 en 2022. Lo cierto es que, como
afirma Davila (2016), la ciudad pas6 de preguntarse “En qué momento

£

se jodio Medellin” (Gémez, 1991) a pensar si efectivamente se dio “El
milagro” (Fukuyama y Colby, 2011).

Este “milagro Medellin” ha sido reconocido internacionalmente
como un ejemplo de buenas practicas, aunque no estuvo exento de de-
safios, pues las desigualdades persistieron en sectores marginados donde
las bandas criminales continuaron operando (Ruiz ez /., 2023) y obliga-
ron a las estructuras criminales a adaptarse y mantener el control, inclu-
sive influyendo en la misma implementaciéon de dichos programas. La
pregunta que queda es: {qué tanto de los resultados en reduccion de de-
litos de alto impacto es producto del fortalecimiento institucional legal y
qué tanto es adaptacion de las organizaciones criminales para mantener
el control territorial y asegurar la maximizacién de la captura de rentas?

Por otra parte, la situacién en Bogota refleja dindmicas diferentes.
A diferencia de Medellin, la criminalidad en Bogota se caracteriza por
una “democracia criminal”, en la que los actores ilegales no controlan de
forma completa territorios especificos, pero si participan activamente
en economias ilicitas como el hurto y el microtrafico. Las respuestas del
Gobierno local han priorizado estrategias de coordinacién interinstitu-
cional y la participacion comunitaria a través del Plan Integral de Segu-
ridad Ciudadana, Convivencia y Justicia, aunque atn persisten desafios
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relacionados con los indices de inseguridad (Gonzalez y Carvajal, 2023)
y el riesgo de control territorial y economias criminales por parte de or-
ganizaciones criminales nacionales y transnacionales.

Con todo esto, los casos de Medellin y Bogota ilustran cémo las
interacciones entre actores ilegales y el Estado varian segin el contexto
local. Mientras Medellin muestra que es posible transformar una ciu-
dad altamente violenta mediante politicas integrales, también advierte
sobre los riesgos de depender de la convivencia con actores criminales.
Bogotd, por su parte, evidencia la necesidad de abordar la inseguridad
desde un enfoque que priorice la participacién comunitaria y estrategias
mds inclusivas para contrarrestar los indices negativos de seguridad. Es-
tas experiencias son lecciones cruciales para entender las complejidades
de la construccion del Estado en América Latina, en competencia con
economias criminales globalizadas.

Conclusiones. Competencia y coexistencia

con los grupos criminales, la dualidad de las
politicas y aparatos de administraciéon de seguridad
y convivencia

El proceso de construccion de la administracion publica local y sus res-
puestas de politica publica suelen perder de vista el contexto conceptual
y factual en el que se desarrollan. La presencia de economias criminales
con vinculos trasnacionales en medio de los que se ha dado el proceso de
crecimiento y desindustrializacion de América Latina ha marcado la for-
macién de los Estados actuales. De acuerdo con Medellin como vamos
(2024), esta ciudad se constituye en nodo esencial del control nacional
de las economias criminales, con 2 de cada 5 grandes estructuras crimi-
nales con vinculos trasnacionales que hay en el pais.

Por tanto, en la ciudad se han construido mercados criminales con
sus respectivos sistemas de proteccién, que minimizan los fallos de Es-
tado con relacion a la proteccion, la limitacién de la competencia y la
resolucion de disputas de las estructuras con altos niveles de descentra-
lizacién operacional. En el proceso, estas organizaciones han generado
mercancias politicas para si mismos y para los territorios donde operan



de forma exclusiva, y sobre los cuales han construido control y exclusivi-
dad de extracciéon de rentas criminales y legales de todo tipo.

De hecho, el fortalecimiento de la provision de bienes puablicos por
parte de los Gobiernos local y nacional en un proceso de competencia
permanente en las tltimas décadas, ha ocasionado un proceso de coexis-
tencia y tensién no violenta de la accion del Estado y el control ilegal.
Las politicas publicas y la accién de las administraciones publicas de la
ciudad se han debatido permanentemente entre el impulso discursivo
del “combate frontal” de las organizaciones criminales, y la realidad de
diferentes grados de “gobierno criminal”, que va desde la operacién de
mercados criminales, la oferta directa de regulacion social y la partici-
pacién en mecanismos institucionalizados de participacién comunitaria.

En el largo plazo, las politicas publicas asociadas a la idea de seguri-
dad ciudadana navegan en la dualidad de la fortaleza estatal discursiva,
y el control parcial del espacio publico, la regulacién social y la presencia
de rentas criminales. En el largo plazo, el transito de las politicas se se-
guridad estatal a las politicas de seguridad humana, pasando por las po-
liticas de seguridad ciudadana, han tenido éxito en construir presencia
estatal y legitimidad parcial en algunas funciones de provisiéon de servi-
cios sociales. Sin embargo, la competencia con las organizaciones crimi-
nales se vuelve presupuestal y administrativamente muy cuesta arriba
en el largo plazo, debido a la capacidad de cooptar mercancias politicas
y presupuestos propios del Estado, del cual derivan nuevas fuentes de
financiamiento.

La “industrializacién de las rentas criminales” les permite a las or-
ganizaciones que las controlan y extraen participar también de la mayor
presencia estatal en el territorio. Por tanto, la dualidad en el largo plazo
de la construccion de estatalidad local y las politicas publicas de las que
se deriva sufren una sensacién de pardlisis y equilibrio inestable con or-
ganizaciones que se fortalecen en la medida en que se les combate.

Este capitulo proporciona un marco analitico robusto que invita a
cuestionar la nocién de un Estado monolitico y a reconocer la diversidad
y la evolucién histérica de las configuraciones estatales reales, asi como la
importancia de profundizar en el andlisis de la estatalidad como variable
independiente en la produccién de orden social, todo ello con el fin de
comprender la construccion y la evolucion del Estado local en contextos
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marcados por la presencia de actores ilegales, donde la distincién entre
poder despotico e infraestructural ha permitido analizar cémo el Estado
ha intentado imponer su voluntad y territorializar su dominio en compe-
tencia con el crimen organizado. Esto, a su vez, ha evidenciado que los
mecanismos causales de la formacién del Estado varian segtn el contexto
histérico y los actores involucrados, diferenciando la experiencia europea
de la latinoamericana, como en los casos de Medellin y Bogotd, que ilus-
tran la complejidad de esta interaccién, mostrando que si bien es posible
revertir los efectos de las economias criminales con politicas integrales,
persisten desafios como la desigualdad y la adaptacién de las estructuras
criminales.
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Capitulo 3
[La evolucion de la estatalidad local en

Colombia: el contexto factico de la ciudad
de Medellin entre 1980y 2023

DOI: 10.17230/978-958-720-969-3ch3

Juan Sebastian Aristizdbal, Santiago Leyva Botero y Daniel Gallego Congote
Introducciéon

La construcciéon de estatalidad por la via de fortalecer las administracio-
nes publicas y la mejora de la calidad de las politicas pablicas requieren,
ademads de un contexto teodrico sélido, un contexto fictico propicio para
su desarrollo (Pollitt, 2013). El contexto fictico estd determinado por el
proceso evolutivo de las instituciones, la cultura, los momentos histéricos
y la trayectoria de los actores. Los avatares historicos especificos de las
realidades locales moldean las respuestas de politica que dan los Estados.

Entender el contexto factico de las politicas pablicas de Medellin
y Antioquia pasa por captar sus particularidades histéricas. La presencia
de un cartel del narcotrafico que se desarroll6 en una ciudad que crecid
de manera desordenada de la mano de la promesa de empleos indus-
triales; la existencia de grupos de autodefensa barriales, que llenaron el
espacio de regulacion propio del Estado local; una poblacién habituada
a las incomodidades propias del comercio, y un sector textil que de des-
plomé y explicaba casi la mitad del agregado de valor industrial de la
ciudad fueron algunos de estos rasgos. Si bien estos hechos se dieron
en el mismo marco institucional que tuvieron otras ciudades del pais,
la combinacién de circunstancias llevd a la ciudad a ser una de las mas
violentas del mundo y determind, de forma permanente, la construccién
de estatalidad por medio de la evolucion de la administracion publica
local y, entre otras, de las politicas publicas de seguridad y convivencia.

En este capitulo se examina la evolucién de la estatalidad en Me-
dellin desde finales de la década de los ochenta del siglo xx hasta 2023,
haciendo hincapié en los desafios y las transformaciones implicados en la
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relacion entre el Estado y los actores armados. En primer lugar, se descri-
be el periodo de crisis urbana entre 1988 y 1995, cuando la competencia
entre el Estado y los grupos armados, como el Cartel de Medellin, se
intensific6. A pesar de las reformas estatales, como la descentralizacion
y la apertura politica, el Estado no logré materializar su autoridad efec-
tivamente sobre todo el territorio, por lo que, en lugar de consolidar un
Estado moderno, las instituciones publicas se mantuvieron relativamen-
te débiles en dreas clave como seguridad, justicia y tributacion.

En segundo lugar, se recorre el periodo entre 1995 y 2002, marcado
por la imbricacién del conflicto armado nacional con la violencia urbana
en Medellin, contexto en el que las guerrillas y los paramilitares ganaron
protagonismo, configurando una nueva dinamica del conflicto territo-
rializado en la ciudad. El control total de las autodefensas se consolid6
para el afio 2000 con el Bloque Cacique Nutibara (BcN), lo que redujo
momentidneamente la violencia homicida, pero consolidé un control cri-
minal inédito en sus formas para la ciudad.

En tercer lugar, se revisa el periodo entre 2002 y 2015, en el cual se
observa un fortalecimiento de la accion estatal, novedoso por su escala
y modos de implementacién. La Alcaldia asumié un rol central en la
provision de seguridad y servicios. A pesar de los avances en la reduccion
de la violencia tras la extradiciéon de alias Don Berna, la necesidad de una
politica de seguridad local mds sdlida quedd en evidencia, ante el poder
de las organizaciones criminales para regular la vida social y la profundi-
dad de los retos sociales.

Por dltimo, se examina el periodo entre 2016 y 2023, en el que se
identificé una continuidad de los esfuerzos por fortalecer la estatalidad,
respaldados por aumentos en los presupuestos y una mayor proximidad
al ciudadano. No obstante, persiste un modelo de proteccion violenta en
el territorio, donde las organizaciones criminales mantienen una influen-
cia significativa en la institucionalidad, lo que plantea nuevos retos para
la consolidacion de un Estado plenamente eficaz en Medellin vy, a partir
de alli, en Antioquia.
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Estatalidad local y actores armados en la crisis
urbana de Medellin (1988-1995)

Entre los afios ochenta y noventa, el pais presencié cémo la competen-
cia entre el Estado y los actores armados se intensificé, teniendo como
escenario las sucesivas crisis de Medellin: crisis de crecimiento urbano
descontrolado, crisis de la industria textil, crisis de la deuda del Gobier-
no local, crisis social y crisis de seguridad. Este periodo coincidié con
reformas estatales (apertura politica, descentralizacién) y con la consoli-
dacién de poderosos actores armados. El Estado central no pudo proyec-
tar su autoridad de manera efectiva en el territorio, lo que permitié que
surgieran competidores armados con mando centralizado, como el Cartel
de Medellin, quienes asumieron roles de orden social.

La Alcaldia intentd, con base en una descentralizacién creciente,
cambiar su orientacion tipica de los anos sesenta y setenta en la infraes-
tructura fisica, hacia los asuntos sociales; sin embargo, la estatalidad no
se fortalecié al mismo ritmo que lo hicieron las manifestaciones de pro-
blemas largamente desatendidos.

FE/ colapso del viejo orden

El poder oligarquico vy religioso empezé a perder influencia desde los
afos sesenta y no surgi6 de inmediato un nuevo sistema de regulacion
social. Esta transicion fue vista mas como una crisis de poder, que afectd
a las élites y sus instituciones, lo cual provoc6é un aumento no solo de la
violencia, sino también del desempleo y una debilidad de los servicios
publicos, como salud y educaciéon (Leyva, 2014).

L aparicion de las milicias guerrilleras y del crimen organizado rela-
cionado con el narcotrafico aumentaron la inseguridad. Como se mencio-
na en Blair ez a/. (2009), debido a la falta de presencia estatal, los barrios
marginados comenzaron a establecer grupos de autodefensa (“galladas™)
que, al principio, tenian estas intenciones, pero eventualmente fueron
instrumentalizadas por actores violentos que desafiaron al Estado y su
precario control territorial y urbanistico.
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Adicionalmente, el narcotrifico y el crimen organizado aprovecha-
ron las oportunidades creadas por la fragilidad del tejido social y el des-
interés por regular el crecimiento urbano, lo que exacerbé la crisis de
seguridad y convivencia en la ciudad. La falta de un Estado presente en
Medellin permiti6 que estos grupos armados llenaran ese vacio de poder,
lo que gener6 un complejo panorama de inseguridad y violencia.

La guerra abierta y el poder del narcotrdfico

El narcotrafico, principalmente a través del Cartel de Medellin, trans-
formd el contexto urbano en estos anos, durante los cuales se fue cons-
truyendo un poder armado que competia directamente con el Estado.
Gustavo Duncan (2013) advierte que la historia de este periodo refleja
coémo sectores subordinados aprovecharon la coerciéon y el capital para
acumular poder y riqueza.

De esta manera, el Cartel de Medellin consolid6 una red de clien-
telismo criminal (y también con instituciones y Gobiernos), haciendo
uso de las bandas juveniles de la ciudad como su brazo armado. Estos
“combos”, al servicio de narcotraficantes, pasaron de ser grupos de auto-
defensa surgidos para ejercer regulacion social en barrios no planificados,
a organizaciones de sicarios (Ceballos, 2000).

"Todo ese capital, transformado por estas formas de disputa del po-
der al Estado, termin6 debilitando aiin mds su ya precaria injerencia en
lo local, imposibilitando la proteccion de los réditos del narcotrifico, lo
que obligd a los narcotraficantes a crear sus propias fuerzas armadas para
defender sus intereses. Este fenémeno, descrito por Tilly (1985) como
state making y protection, permiti6 al Cartel consolidar un poder paralelo al
Estado en Medellin.

La descentralizacion y los primeros alcaldes elegidos por voto popular
La eleccion popular de alcaldes en Colombia se instauré en 1986, en un
contexto de reformas neoliberales que buscaban mayor eficiencia en lo

publico, a la vez que un mayor nivel de democratizacién. Sin embargo,
esa promesa de fortalecimiento del Estado que significaba la eleccion
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popular de autoridades civiles tuvo resultados limitados en los primeros
afios en la ciudad de Medellin.

El Gobierno de Juan Gémez Martinez (1988-1990) estuvo marcado
por un endeudamiento elevado, que restringi6 las inversiones en areas
clave como la vivienda y la seguridad. Cabe recordar que la ciudad, a
instancias del Gobierno nacional, estaba en el proceso de construccion
de la obra de infraestructura fisica mas grande de la ciudad: el Metro de
Medellin, en medio de una policrisis urbana. Las capacidades locales
del Estado eran minimas, y gran parte de las responsabilidades seguian
estando en manos del Gobierno nacional.

Posteriormente, Omar Florez (1990-1992) implement6 el presu-
puesto por programas y logré incrementar los ingresos del municipio de
Medellin; no obstante, su administracién continué priorizando las obras
publicas. En este periodo es importante destacar algunos esfuerzos por
abordar la seguridad y la convivencia ciudadana, como la creacion de las
comisarias de familia y la introduccién de medidas para reducir la violen-
cia intrafamiliar, medidas que no fueron suficientes para contrarrestar
los problemas estructurales que tenia la ciudad en materia de seguridad.
Si bien esta seguia siendo un tema crucial, las intervenciones locales
eran limitadas y gran parte de la responsabilidad dependia del nivel na-
cional. Ademads, con la militarizacién del Valle de Aburrd en 1990, se evi-
dencio la incapacidad del Estado para controlar la violencia en la ciudad,
donde el Cartel de Medellin y otros actores armados seguian ostentando
el dominio del territorio.

Si el Estado local tuvo competencia por parte del Cartel de Mede-
llin, también tuvo un complemento dnico desde el Gobierno nacional y
cooperantes internacionales. La ciudad tuvo, desde 1990, el experimen-
to institucional de la Alta Consejeria para Medellin, cuyo objetivo era
impulsar iniciativas, propuestas y programas, ademds de asignar recursos
para saldar la deuda social y compensar la falta histérica de presencia
estatal en Medellin y su drea metropolitana. Esto significé un esfuerzo
del Gobierno nacional por concentrar capacidades de gestion social mas
alld de las limitaciones propias de las débiles y clientelares burocracias
locales. La Alta Consejeria logrd, en los afios sucesivos, acumular una
capacidad de inversion casi tan grande como la del Gobierno local, con
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formas de intervencién mads agiles, que permitieron impulsar procesos
locales de atencién de emergencia a la crisis de violencia y contencién
de una generacion de jovenes sin expectativas de futuro.

La Alta Consejeria capitalizd y permiti6 el desarrollo de capacidades
sociales y académicas en el territorio, con programas como “Arriba mi
barrio”, “Ntcleos de Vida Ciudadana” o el “Programa Integral de Mejo-
ramiento y Desarrollo de Asentamientos Subnormales” (Dapena, 2006).
"También se dio apoyo al territorio por parte de la Corporacion Region, o
mediante procesos investigativos inéditos de las universidades de Antio-
quia y la Nacional de Colombia, sede Medellin, que permitieron, en ese
momento y en las décadas siguientes, que en la ciudad se construyeran
y fortalecieran capacidades organizativas, conocimiento sistemadtico del
territorio y se formara a personas que luego estuvieron en el disefio de
politicas publicas.

Siguiendo con las administraciones locales, en la de Luis Alfredo
Ramos (1992-1994), la Alcaldia comenz6 a mostrar indicios de compren-
sion sobre la profundidad de los cambios que implicaba la Constitucién
de 1991 y los retos en materia de descentralizacion. Con limitaciones
presupuestarias, esta administracién dio un mayor énfasis a temas socia-
les, como la vivienda y la salud, alejandose de la infraestructura vial, que
habfa acaparado la atencién en Gobiernos anteriores.

En el Gobierno de Ramos también se implement6 el “Plan estra-
tégico Medellin en Paz”, un intento de integrar desarrollo y seguridad,
basado en la interaccién estatal y la promociéon de la convivencia. Sin
embargo, las acciones locales continuaron siendo insuficientes frente al
poder del crimen organizado, que seguia dominando gran parte de la
ciudad. Ademds, en dicho periodo lider6 la creacion de la Oficina de Ase-
sorfa de Paz y Convivencia, la cual facilit6 la desmovilizacién de milicias
y excombatientes. No obstante, estas intervenciones fueron modestas
en comparaciéon con la magnitud del crimen organizado, y muchas de
las acciones fueron de corte asistencialista, sin garantizar un acompana-
miento integral que diera pie a una reintegracion efectiva de los jévenes
involucrados en el conflicto (Martin, 2012).

El periodo de descentralizacion en Medellin (1983-1994) estuvo
marcado por una fragmentacion institucional y una débil capacidad es-
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tatal. A pesar de las reformas, el Estado no pudo consolidar su control
sobre el territorio, y el poder de las bandas y de los actores armados
continué creciendo, impulsados por el narcotrifico. El Cartel de Mede-
llin no solo desafi6 al Estado, sino que en muchos casos también cooptd
sus instituciones, intensificando la competencia por el control social y
territorial. El desafio principal para los Gobiernos locales en los prime-
ros anos de descentralizacion fue construir estatalidad en un contexto
de crisis y fragmentacién, y aunque se dieron pasos iniciales hacia una
mayor presencia estatal en asuntos sociales, los esfuerzos no fueron su-
ficientes para enfrentar el poder de los actores armados y la compleja
realidad de seguridad en la ciudad.

Este periodo revela una mezcla de esfuerzos innovadores y limita-
ciones estructurales en la consolidaciéon de la estatalidad local en Me-
dellin. Entre los aciertos, destaca la creaciéon de mecanismos como la
Alta Consejeria para Medellin, que logré canalizar recursos nacionales
e internacionales para abordar las necesidades urgentes de los barrios
mas afectados. Programas como “Arriba mi barrio” y los “Nucleos de Vida
Ciudadana” (Dapena, 2006) no solo mitigaron los efectos inmediatos de
la violencia, sino que también sembraron las bases para una organizacién
comunitaria mas fuerte y para la produccion de conocimiento local, con
la participaciéon de instituciones académicas y sociales. Estos esfuerzos
representaron un intento significativo de integrar respuestas rapidas a la
crisis, con el fortalecimiento del tejido social.

Sin embargo, los desaciertos fueron igualmente notorios. La des-
centralizacién, aunque prometedora, se implementé de manera frag-
mentada y con recursos limitados, dejando a las administraciones locales
incapaces de enfrentar eficazmente el poder del narcotréfico y las mili-
cias. Mientras el Cartel de Medellin consolidaba una red de clientelismo
y coercién, el Estado local seguia priorizando proyectos de infraestruc-
tura, como el Metro de Medellin, en lugar de redirigir recursos hacia la
seguridad y el bienestar social. La falta de coordinacién entre niveles
de gobierno y la naturaleza asistencialista de muchas politicas sociales
limitaron el impacto de las iniciativas dirigidas a la poblacién mas vulne-
rable, lo que perpetud las dindmicas de exclusion y fortalecié el control
que tenfan los actores armados en los territorios marginados.
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La etapa transaccional y el surgimiento del conflicto
armado urbano (1995-2002)

Guerrillas y paramilitares se consolidaron en Colombia, formando una
nueva dindmica de violencia en las ciudades, denominado “conflicto ar-
mado” (Blair ez /., 2009; Jaramillo y Barajas, 2012). Estas dindmicas no
solo reflejaban una situacion local, sino que también hacian eco de una
estructura de conflicto que se estaba nacionalizando desde Medellin
hacia otras regiones del pais, consolidando patrones de violencia que
conectaban lo territorial con una problemaitica de indole nacional. La
violencia urbana alcanzé un nuevo nivel con la llegada de estos actores,
aunque la consolidacion total del control por las autodefensas se dio has-
ta el ano 2000, con el poder que adquiri6 el BCN.

La negociacion del desorden y la criminalidad fragmentada

Durante la administracion de Ernesto Samper (1994-1998), el Estado se
enfoco en otros conflictos nacionales, dejando el proceso de reinsercion
de las milicias a los Gobiernos locales. Esto permitié a Medellin comen-
zar procesos de mediacion y pactos con bandas armadas, recogiendo los
aprendizajes administrativos y las capacidades sociales desarrolladas al-
rededor del Gobierno local y la Alta Consejeria: para 1999, ya se habian
realizado 57 pactos que cubrian a 3000 personas en 86 sectores de la
ciudad (Giraldo y Mesa, 2013, p. 232). Sin embargo, estos pactos no
aseguraron el monopolio de la fuerza por parte del Estado, sino que se
limitaron a equilibrar temporalmente el poder entre las bandas.

Las administraciones de Sergio Naranjo (1995-1997) vy el segundo
periodo de Juan Gomez Martinez (1998-2000) adoptaron estrategias
transaccionales, es decir, estrategias en las que el Estado negociaba con
actores armados sin intentar imponer un orden legal monopdlico. Esto
suscito lo que Vélez (2001) describe como un “sistema abierto de opor-
tunidades” (p. 284), en el cual las bandas podian fortalecerse sin in-
tervencion estatal, o como acund Maria Teresa Uribe, “una tendencia
del Estado a negociar el desorden” (2001, p. 241). Desorden que era,
en muchos sentidos, un desorden urbano y una muy limitada oferta de
bienes publicos en las zonas mas marginadas de la ciudad.
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El plan de desarrollo de Naranjo priorizé el gasto social, dedican-
do el 40 % del presupuesto a programas sociales (Concejo de Medellin,
1995). Aunque hubo algunas acciones en seguridad, como la prohibicién
del porte de armas y la mejora tecnoldgica de la Policia, la mayor parte de
los recursos se destinaron a mecanismos no estatales para la convivencia.

En dicho Gobierno se promovieron activamente pactos de no agre-
sion, en el que la seguridad fisica era vista como una responsabilidad del
Gobierno central, no del municipio, y carente de una estrategia clara
(Giraldo, 2012). Este enfoque subestimaba el impacto del crimen or-
ganizado en el largo plazo, asumiendo que la violencia era consecuencia
esencialmente de la “deuda social” y no del conflicto armado. Asi, por
ejemplo, el asesor de paz y convivencia para Medellin, Juan Guillermo
Sepilveda, afirmaba en 1996 que:

[...] carecemos de suficientes recursos y en esa medida se nos
dificulta llegar a todos los barrios de la ciudad, nosotros buscamos
son pactos de convivencia y no estamos negociando la paz con
ningan grupo. Se entiende que la politica de paz es sinénimo de
desarme, pero ésta es una funciéon que corresponde al Gobierno
nacional. (1996)

La llegada del conflicto armado urbano

A mediados de los afios noventa, el conflicto armado comenzé a afec-
tar directamente a Medellin. Con la entrada de las guerrillas a la
ciudad, bajo el pretexto de defender a las comunidades de las bandas
criminales, grupos como las Milicias Populares del Pueblo y para el
Pueblo y las Milicias Che Guevara comenzaron a organizarse en los
barrios, con el apoyo de grupos guerrilleros como el Ejército de Libe-
racion Nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(Alonso ez al. 2006).

Aunque la ctpula del Cartel de Medellin habia sido desmantela-
da, una vez mads actores distintos al Estado, en este caso las guerrillas,
aprovecharon el vacio de poder para cooptar bandas y expandir su in-
fluencia para controlar el territorio. Esto dio lugar a un auge de las mi-
licias, las cuales enfrentaron la contrainsurgencia de los paramilitares.
El Bloque Metro de las Autodefensas Unidas de Colombia, respaldado
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por las cooperativas de seguridad “Convivir”, comenzd a golpear y ab-
sorber a las bandas y milicias que operaban en la ciudad, consolidando
un nuevo tipo de orden criminal (Alonso ¢z 4/., 2006). La relacion entre
las bandas y los paramilitares fue tensa, y para el afo 2000 estall6 un
conflicto entre la banda de La Terraza y la Oficina de Envigado por
el control del narcotréfico, lo que agravé la fragmentacion del crimen
organizado (Blair ez a/., 2009, p. 37).

E! Gobierno de Juan Gomez Martinez (1998-2000)

Durante el segundo mandato de Gémez Martinez, la Alcaldia gané una
mayor autonomia gracias al aumento de los recursos provenientes de las
transferencias nacionales y las utilidades de las Empresas Pablicas de
Medellin. El Plan de Desarrollo 1998-2000 se enfocé en la busqueda de
la paz, la integracion social y el desarrollo econdmico, con una inversion
significativa en programas sociales (Concejo de Medellin, 1998, p. 5).

Sin embargo, en cuanto a seguridad, la administraciéon de Gémez
continud con las negociaciones de pactos de no agresion y el fortaleci-
miento de mecanismos alternativos de resolucion de conflictos, como las
comisarias de familia. La linea de “Paz, seguridad y convivencia” recibid
apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), pero este enfoque
se centré6 mds en la prevencion de la violencia a través de programas
sociales y de convivencia, sin una estrategia clara para enfrentar el con-
flicto armado (Martin, 2012).

El crédito del BID permiti6 financiar iniciativas de seguridad ciuda-
dana, pero el programa no logré resultados significativos, debido a la falta
de coordinacién entre las entidades nacionales y locales. Esto reflejaba
una desconexion entre la realidad del conflicto armado en la ciudad y las
politicas implementadas por la Alcaldia, que se centraban en la convi-
vencia ciudadana.

E/ dailtimo periodo del conflicto armado urbano (2000-2003)
En este periodo, el BCN emergié como el actor hegemoénico en la ciudad.

A diferencia del Bloque Metro, el BCN no intent6 crear frentes propios,
sino que absorbi6 a las bandas existentes y adoptd una estructura en red,
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con conexiones a guerrillas, narcotraficantes y bandas criminales (Alonso
et al., 2006). El BcN logré consolidar un control territorial efectivo, me-
diante la eliminacién de sus competidores y reorganizando el crimen en
la ciudad bajo un mando criminal unificado (Alonso ez a/., 2006, p. 17).

Esta estructura paramilitar se centré en el control social y econo-
mico, complementando, y en ocasiones sustituyendo, al Estado en la
provisiéon de proteccidn y servicios.

E/! Gobierno de Luis Pérez (2001-2004)

Por otra parte, el Gobierno de Luis Pérez se caracteriz6 por darle un ma-
yor protagonismo a la Alcaldia, gracias a un incremento en la capacidad
de inversion (Leyva, 2010). Sin embargo, este periodo también estuvo
marcado por la ruptura con los programas de seguridad y convivencia im-
plementados por las administraciones anteriores. Pérez cerré programas,
como el Presupuesto Participativo y la Asesoria de Paz y Convivencia, lo
que ocasiond una desconexion con los avances logrados en la década de los
noventa (Veeduria Ciudadana al Plan de Desarrollo de Medellin, 2001),
desconociendo procesos anteriores, en una muestra de lo que Giraldo
(2012) describe como “borrar el pasado, sin entender el presente” (p. 16).

Asi, pues, el Plan de Desarrollo “Medellin competitiva” se enfo-
¢6 en la “Revolucién de la cultura ciudadana”, promoviendo una vision
edulcorada de valores, como el respeto a las normas y la erradicaciéon
de la violencia. Pese a ello, en términos de seguridad, el plan se limit
a medidas tecnoldgicas, como la videovigilancia, sin abordar de manera
integral el conflicto armado en la ciudad. Ademas, el presupuesto des-
tinado a seguridad fue reducido, y la administracion de Pérez delegd
la responsabilidad en esa materia al Gobierno nacional, argumentando
que los municipios no tenian competencias claras (Alcaldia de Medellin,
2001). Esta falta de liderazgo local en temas de seguridad coincidié con
al avance del BCN, que continu6 expandiendo su control sobre la ciudad.

El periodo de Pérez mostr6 una dualidad, que se ha repetido en
otros momentos de la ciudad, entre un discurso modernizador de las
politicas de seguridad y convivencia basadas en un enfoque conceptual
de seguridad ciudadana y unas acciones de la fuerza publica propias de
la seguridad del Estado. De hecho, es en el Gltimo afio del Gobierno, en
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octubre de 2002, cuando el Gobierno nacional, por medio del Ejército
Nacional y la Policia Nacional, ejecutaron la Operacién Orién,” con el
objetivo desalojar a los grupos milicianos, lo que permitié instalar grupos
paramilitares que pasaron a cumplir funciones de control politico, eco-
némico y militar (Tavera, 2017).

LLa postura del Gobierno local posibilit6 la que “ha sido considerada
como la acci6n armada de mayor envergadura que ha tenido lugar en un
territorio urbano en el marco del conflicto armado en el pais” (Sanchez ez
al., 2011, p. 80) y marcé lo que significaron las transgresiones al derecho
internacional humanitario y la profundizacion de la pérdida de confianza
en la fuerza puablica y el Estado en los barrios populares de la ciudad.

Durante este periodo, las administraciones locales adoptaron un en-
foque transaccional para manejar la violencia urbana, logrando avances
parciales en términos de mediacién y pactos de no agresion. Ademads, el
énfasis en programas sociales y de convivencia, apoyados por créditos del
BID, marc) un intento positivo de abordar la violencia desde una pers-
pectiva preventiva y social.

Sin embargo, estos logros quedaron opacados por importantes des-
aciertos. L.a estrategia transaccional no solo carecié de un enfoque integral,
sino que también consolidé la fragmentacién del poder, al permitir que
bandas armadas y actores criminales fortalecieran su influencia bajo un
“sistema abierto de oportunidades” (Vélez 2001). La desconexion entre
las politicas locales y la realidad del conflicto armado urbano fue eviden-
te, al subestimar el impacto del crimen organizado y relegar la seguridad
a una competencia exclusiva del nivel nacional. Politicas como el cierre
del Presupuesto Participativo y la Asesoria de Paz y Convivencia durante
el Gobierno de Luis Pérez exacerbaron esta desconexion, mostrando una
falta de continuidad en las iniciativas de seguridad y convivencia.

?  La Operacién Orién fue una de las 12 operaciones que durante el 2002 llevaron ade-

lante el Ejército Nacional, en conjunto con unidades de la Fiscalia, el Departamento
Administrativo de Seguridad, el Cuerpo Técnico de Investigacion Criminal y Judicial
y la Policia Nacional. En febrero se ejecutaron las operaciones Furia y Fuego; en marzo
se realiz6 la Operacion Marfil; en abril, la Operacién Aguila; en mayo, las operaciones
Martillo y Mariscal; en junio, las operaciones Japiter y Jalisco; en julio, la Operacién
Jinete; en agosto, la Operacién Antorcha; en septiembre, la operacién Saturno; v,
entre octubre y diciembre, se llevo a cabo la Operacion Orién. Véase Tavera (2017).
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Ademas, la Operacién Orién (2002) representd un grave retroceso
en términos de derechos humanos y confianza en las instituciones publi-
cas, al facilitar la instalacion de estructuras paramilitares que asumieron
roles de control politico y econémico en los barrios marginados.

En definitiva, el periodo de 1995 a 2002 estuvo marcado por la con-
solidacion del conflicto armado urbano en Medellin. Aunque las admi-
nistraciones locales implementaron politicas sociales y de convivencia,
no lograron desarrollar una estrategia clara para enfrentar la violencia y el
crimen organizado. Ni el Estado nacional ni el local pudieron consolidar
su control sobre el territorio, y los actores armados, como las guerrillas
primero (milicias) y los paramilitares después, se beneficiaron de esta
debilidad. Este periodo coincide con la implementacion nacional del
Plan Colombia'® y el proceso de disefio de la primera version de la Poli-
tica de Seguridad Democritica.

De hecho, el BeN, en particular, se consolidé como el principal actor
criminal en la ciudad, desarrollando una red de control social y econ6-
mico que rivalizaba y en ocasiones reemplazaba al Estado. A pesar de los
esfuerzos de las administraciones locales por promover la convivencia y
la paz, el conflicto armado urbano continué afectando a Medellin hasta
bien entrada la primera década del siglo xxi.

La estatalidad ganada (2002-2015): avances y retos
frente a la consolidacién de la proteccion violenta

Este periodo refleja un incremento en la accion del Estado, con un enfo-
que que busco fortalecer la gobernanza legal de Medellin, donde la Alcal-
dia asumi6 un papel central en la provision de seguridad y servicios, aun-
que buena parte de la ciudad continué bajo control de actores criminales.

Entre 2004 y 2015, la ciudad experiment6 reacomodos en las estruc-
turas criminales, con tendencias a la baja en la violencia, especialmente
después de la extradicion de alias Don Berna, pero con la evidencia de

10Kl Plan Colombia fue una estrategia de cooperacion entre Estados Unidos y Colom-
bia para combatir el narcotrifico y los grupos armados ilegales, combinando apoyo
militar, erradicacién de cultivos ilicitos y desarrollo social, aunque recibié criticas por
sus impactos en derechos humanos y el medio ambiente.
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que Medellin necesitaba una politica de seguridad mds propia o por lo
menos mas en manos del Estado local, que la hiciera mds cercana a la
idea de seguridad ciudadana que se propuso desde lo conceptual.

Este proceso se dio a la par del fortalecimiento de la institucionali-
dad nacional que, con todas sus luces y sombras de legitimidad y trans-
gresiones a los derechos humanos, es preciso reconocer que mejord sus
capacidades para luchar contra grandes ejércitos irregulares durante este
periodo.

EL crimen organizado tras la desmovilizacion y la administracion
de Sergio Fajardo (2004-2007)

Con la implementaciéon de la Politica de Seguridad Democritica bajo
el Gobierno de Alvaro Uribe, en octubre de 2002 (durante el Gobierno
local de Luis Pérez) se llevd a cabo la Operacion Orién en la Comuna
13 de Medellin, marcando un punto de inflexion en la lucha contra la
subversién y la criminalidad en la ciudad. A su vez, la desmovilizacion
del BcN en 2003 consolidé el proceso de reintegracion paramilitar en
Medellin (Alonso ¢z al., 2006).

Aunque el proceso de desmovilizacion redujo momentianeamente la
violencia, la permanencia de excombatientes en los barrios y el asesinato
de figuras clave dentro de las organizaciones criminales permiti6 que
estas se reestructuraran. La ciudad vivié un fendmeno comin en el pais:
la incapacidad del Estado para llenar los vacios de poder territorial que
quedan una vez terminan los procesos de desmovilizacién o los procesos
de paz. A pesar de esto, se observé una notable reduccién en los homi-
cidios, debido a la nueva estrategia de los grupos criminales, que conti-
nuaron con mercados ilegales y cooptaron fiscales y policias para operar
sin recurrir a la violencia.

El Gobierno de Sergio Fajardo adopt6 una visién enfocada en la in-
version social, siguiendo la tendencia de los afios noventa de centrar los
esfuerzos de la Alcaldia en resolver problemas sociales, destinando asi en
su plan de desarrollo, “Medellin, compromiso de toda la ciudadania”, la
mayoria del presupuesto a la educacion, salud, espacio puiblico, vivienda
y transporte, con el objetivo de mejorar las oportunidades y libertades de
los ciudadanos (Concejo de Medellin, 2004).
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LLa administraciéon de Fajardo desarroll6 una “autonomizacion rela-
cional”, en la que se buscaba integrar a la sociedad civil en el proceso de
gobernanza. Programas como los Proyectos Urbanos Integrales llevaron
al Estado a zonas conflictivas con infraestructuras y servicios publicos,
revitalizando la presencia estatal en estas areas (Leyva, 2010, p. 286).

En este periodo se duplicé la inversion en seguridad con respecto al
Gobierno anterior y si bien el enfoque fue cultural, se priorizé la trans-
formaci6n de las mentalidades que pedian el aumento de las fuerzas de
seguridad. Por ejemplo, el programa Paz y Reconciliacién se centrd en
apoyar la desmovilizacién y la reinsercién de excombatientes, bajo la 16-
gica de proporcionar herramientas para mantenerse alejados del crimen
(Concejo de Medellin, 2004).

El resurgimiento de la violencia durante la administracion de Alonso
Salazar (2008-2011)

Tras la extradicion de Don Berna en 2008, Medellin vivid un recrudeci-
miento de la violencia, con enfrentamientos entre facciones de la Ofi-
cina de Envigado, que quedé sin un lider hegemonico. Este periodo fue
testigo de un aumento dramadtico en los homicidios, alcanzando una tasa
de 94,4 por cada 100 000 habitantes en 2009 (Observatorio de Seguridad
Humana de Medellin, 2012, p. 83). En este contexto, el Plan de Desa-
rrollo de Salazar, centrado en el desarrollo humano integral, dio conti-
nuidad a los esfuerzos de la administracion anterior, con un presupuesto
de $8,5 billones, de los cuales $182 815 millones se destinaron a seguri-
dad y convivencia, y adopté el programa “Medellin més segura: juntos si
podemos”, que buscé generar sinergias interinstitucionales y ampliar la
participacién comunitaria en temas de seguridad (Martin, 2012, p. 535).

En ese escenario de crecimiento de los gastos locales en seguridad
(sin contar los gastos nacionales en Fiscalia, Policia y Fuerzas Militares),
las estructuras criminales y sus rentas ilegales y el producto de estas se
increment6 y diversific hasta tener mecanismos de regulacion social
(disciplinamiento y fidelizaciéon), que son mads sofisticados y efectivos
en el largo plazo que el uso de la violencia homicida. El proceso que se
ha dado es de crecimiento de los gastos en seguridad, que no se revier-
ten en una disminucidn ostensible de la capacidad de financiamiento de
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las organizaciones criminales, haciendo que una porcién cada vez ma-
yor de la fiscalidad local se dedique a politicas que no logran romper la
capacidad de quienes compiten en el territorio por la regulacion social
(Agudelo, 2022).

La crisis de seguridad, originada en un poder hegemoénico del con-
trol ilegal de la ciudad, llevd a Salazar a confrontar la corrupcion en la
Policia y la Fiscalia, revelando que la criminalidad habia cooptado parte
de la cipula del aparato estatal, en particular la direccion local de fisca-
lias. Esto expuso la débil coordinacion de los organismos de seguridad y
justicia, y la dificultad para fortalecer la institucionalidad legal, respecto
a poderes criminales hegemodnicos en la extraccion de rentas ilegales, la
regulacion social en el territorio y la capacidad de proveerse proteccion
desde los aparatos del Estado.

Lia Alcaldia mantuvo su enfoque de construccién de gobernanza
participativa y de competencia en los territorios, para prevenir el re-
clutamiento de jovenes, mediante el programa “Fuerza Joven”, que se
ampli6, pero carecié de una cobertura e infraestructura técnica y huma-
na adecuada, lo que limit6 su efectividad en la prevencion de carreras
criminales. Este periodo también marcé un cambio en la estrategia de
seguridad, pasando de la “transformacién” a la “accién” en respuesta al
incremento de la violencia.

El fortalecimiento administrativo bajo el Gobierno de Anibal Gaviria
(2012-2015)

Para la alcaldia del periodo 2012-2015, es importante senalar que, de en-
trada, el gobernante asumi6 funciones con el compromiso de la creacién
de la Secretaria de Seguridad, y la transformacion del Fondo Metropolitano
de Seguridad (Metroseguridad) en la Empresa de Seguridad Urbana, como
unas estructuras permanentes y especializadas para abordar los problemas
de seguridad que persistian desde las administraciones anteriores. Su plan
de desarrollo incluyé cinco lineas, siendo la primera, “Ciudad que respeta,
valora y protege la vida”, la que abarcaba seguridad, convivencia, derechos
humanos y gobernabilidad (Concejo de Medellin, 2012).

El programa “Medellin: més seguridad, mds vida” se orientd a for-
talecer la capacidad operativa de los organismos de seguridad y a coo-
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perar con las politicas nacionales. A partir de 2013, la venta parcial de
la empresa de telecomunicaciones UNE permitid la creacion del “Fondo
Medellin: una ciudad para la vida” y financié el Plan 500, que dot6 a la
ciudad de 500 cuadrantes policiales adicionales a los existentes (Alcaldia
de Medellin, 2012, p. 42), todo ello con el fin de fortalecer una estrategia
de policia de cercania en el marco de un enfoque se seguridad ciudadana.

Si bien para este periodo la creacién de la Secretaria de Seguridad
mejor6 la coordinacién con las fuerzas de seguridad, los resultados fueron
limitados, debido a la inestabilidad en los cargos directivos y el proceso
de construccién de capacidades del personal. La Secretaria se enfocé en
fortalecer el Plan Cuadrantes de la Policia, que expandié la cobertura
policial en la ciudad, pero dej6 obsoletas inversiones previas en centros
de atencién inmediata, lo que generd una infraestructura subutilizada.
Este Gobierno también promovié la formulacién del Plan Integral de
Seguridad y Convivencia Ciudadana y la Politica Pablica de Seguridad,
desarrollada con el acompanamiento técnico de la Universidad EAFTT,
pero su implementacién fue limitada. La falta de continuidad en los
equipos técnicos y la alta rotacién de contratistas afectaron el progreso
en la gobernanza de la seguridad y la convivencia.

En este sentido, entre 2002 y 2015, Medellin experimenté avances
significativos en la presencia estatal y en la reduccion de la violencia,
pero los retos en la consolidacion de la seguridad persistieron. Aunque
la “autonomizacion relacional” (Leyva, 2010) permitié que la Alcaldia
fortaleciera su vinculo con la sociedad civil y mejorara la provision de ser-
vicios publicos en zonas conflictivas, esta no fue suficiente para erradicar
el crimen organizado.

Estos esfuerzos enfrentaron importantes desafios; por ejemplo, las
estructuras criminales, lejos de ser desmanteladas, se adaptaron al entor-
no de un Estado mds presente, mediante la cooptacion de instituciones
y la diversificacion de sus actividades ilegales. Aunque las inversiones en
seguridad aumentaron, la falta de continuidad administrativa y la débil
coordinacién interinstitucional limitaron la efectividad de las politicas.
Muestra de ello fue el proceso de desmovilizacion paramilitar y la re-
insercién de excombatientes que transformaron la dindmica criminal,
con las organizaciones criminales adaptdndose a un Estado mads fuerte y
cooptando partes del sistema de justicia.
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Aunque la creacion de la Secretaria de Seguridad durante la admi-
nistracion de 2012-2015 represent6 un avance en la institucionalizacion
de la seguridad, las limitaciones administrativas y la falta de continuidad
en las politicas de seguridad dificultaron la consolidacién del Estado lo-
cal como el actor dominante en el territorio, sobre todo en la bisqueda
de limitar las capacidades financieras de las organizaciones criminales,
que siguieron estando mas 0 menos intactas.

Continuidades en la consolidacion de la proteccion
violenta (2016-2023)

Para este periodo se identifica una continuidad en el aumento genera-
lizado de la acciéon del Estado, respaldado en el incremento del presu-
puesto, la cercania con el ciudadano y la transversalizacion del problema
de la seguridad, sumado a los esfuerzos para seguir posicionando a la
Alcaldia de Medellin como el actor central para gobernar la seguridad en
la ciudad.

A pesar de los avances tecnolégicos y la disminucion de los homici-
dios en Medellin, se observa una continuidad en un modelo de protec-
cién violenta, ya que estos datos no permiten dar cuenta de la magnitud
de la influencia de las organizaciones criminales en la institucionalidad.

Gobernanza criminal y desafios en la seguridad de Medellin: el Gobierno
de Federico Gutiérrez (2016-2019)

El periodo de 2016-2019 afront6 los desafios de la contradiccion entre
el fortalecimiento del Estado local en la seguridad y el aprovechamiento
de las oportunidades para el control territorial por parte de los grupos
delincuenciales en Medellin. Todo esto en un contexto en el que se
llevaban a cabo las negociaciones de paz entre el Gobierno nacional y las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo, en
las cuales surgieron tensiones entre la postura del alcalde de Medellin y
la presidencia, especialmente tras la victoria del NO en el plebiscito, lo
que afect6 la implementacidn local del Acuerdo de Paz.

En este periodo, la inversion puablica en seguridad y justicia ocupd el
4,9 % promedio anual, destinando la cifra de $240 341 millones de media
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al afio, lo que la convierte en la inversién mds alta en valores absolutos
y porcentuales con relacién a los dos periodos de gobierno anteriores
(Medellin ¢cémo vamos, 2020, pp. 170-172). Sin embargo, solo el 27 %
de las metas del Plan Integral de Seguridad y Convivencia Ciudadana se
cumplieron, reflejando grandes retos en la efectividad de las estrategias
(pp- 304-305).

Los dos pilares discursivos de la seguridad en el Gobierno de Fe-
derico Gutiérrez fueron la desarticulacién de grupos delincuenciales —
una estrategia frontal contra la criminalidad— vy el fortalecimiento de
la justicia cercana al ciudadano —una estrategia de recuperacion de la
confianza en las instituciones— (Ruiz y Cer6n, 2019). La misma Alcal-
dia destac6 en su momento logros como la construccién de un inventario
criminal unificado, la captura de 160 cabecillas de alto valor (siendo este
el centro de la estrategia operativa), la instalacién de 2887 cdmaras pu-
blicas y la mejora en la atencién del Namero Unico de Emergencias 123
(Alcaldia de Medellin, 2019).

En el mismo periodo, Medellin lanzé el proyecto Pactos y Actos,
una colaboracién entre la Universidad EAFI'T y la Alcaldia, que buscaba
integrar la corresponsabilidad ciudadana en la seguridad y convivencia.
Intervino en 40 barrios afectados por violencia y bandas delictivas, faci-
litando la toma de decisiones comunitarias mediante foros deliberativos
de autogobierno. El proyecto promovi6 la colaboracion entre la ciudada-
nia y la Administracién Municipal, lo que mejoré la interaccion y forta-
lecié las capacidades locales en politicas publicas de seguridad (Centro
de Analisis Politico, s. f.).

Muestra del paralelo entre la retérica frontal de recuperacion de la
seguridad y la confianza en las instituciones'! se puede ver en los resul-
tados de indicadores relacionados, como el aumento sostenido de los
homicidios en la ciudad. Segiin Medellin como vamos (2020), la ciudad
experimentd un aumento en homicidios y robos, aunque posteriormente

" La desconfianza en las instituciones, sobre todo en lo que atafie a la seguridad, se vio

afectada también por el caso del primer secretario de seguridad, quien fue capturado
y condenado por la Fiscalia en 2017 por los delitos de concierto para delinquir agrava-
do y abuso de autoridad por omisién de denuncia (Restrepo, 2018). La autoria es de
Vanesa Restrepo y tiene otra fecha diferente a la dada en las referencias (si es el ano).

79



los primeros disminuyeron. A pesar de una percepcion de mayor segu-
ridad, los grupos delincuenciales mantuvieron su control territorial, por
lo que este periodo se caracteriz6 por enfrentar desafios complejos en
materia de seguridad, donde la consolidacion estatal y el crecimiento
econdmico siguieron coexistiendo con la proteccion violenta y el control
territorial de grupos delincuenciales.

E! Gobierno de Daniel Quintero (2020-2023)

Con grandes desafios en materia de gobernanza y los efectos al corto
y mediano plazo de la pandemia por covip-19, el Gobierno de Daniel
Quintero se caracteriz6 por la construccién de un proyecto politico con
una visién declarada con enfoque conceptual de seguridad humana para
Medellin, que no logr6 frenar la continuidad hacia la consolidacion de
la proteccion violenta. Lo anterior se materializé en dos elementos res-
pectivamente: la ruptura que represent6 su gobierno con respecto al
enfoque de seguridad en lo discursivo y la concentraciéon en el desarro-
llo tecnoldgico en vigilancia en la ciudad. Se usaron instrumentos tradi-
cionales para un enfoque conceptual de avanzada, el contraste entre el
discurso de seguridad humana vy las acciones de gobierno (vallas como
mecanismo de seguridad, uso de antidisturbios al interior del campus de
la Universidad de Antioquia, toques de queda para menores y cimaras
moviles) mds propias de enfoques de seguridad del Estado.

Para 2020-2023 se invirtieron 862 180 millones de pesos, lo equiva-
lente a una participacién del 4,15 % del presupuesto en el componente
de seguridades de la linea estratégica Gobernanza y gobernabilidad. La
misma Alcaldia destac6 la disminucién de la violencia homicida, cuya
tasa por cada 100 000 habitantes fue, para 2022, de 14,96, ademas de al-
canzar 480 dias no continuos sin homicidios durante su periodo' (Alcal-
dia de Medellin, 2023). Lo anterior terminé por reforzar la continuidad
respecto al Gobierno anterior, ya que la ciudad siguid apostando por el
fortalecimiento tecnoldgico.

12 Ademds, cabe resaltar que en este periodo se dio la creacion de la Secretaria de la
Noviolencia y se posicionaron otros esfuerzos para la construccion de paz y la imple-
mentacién de los acuerdos en lo territorial.
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En el mandato de Daniel Quintero se establecieron varias herramien-
tas documentales para potenciar la seguridad y la convivencia en la ciudad.
Entre estas se encuentra el Plan Maestro de Inversion y Tecnologia, que
intenté robustecer los dispositivos electronicos de seguridad, como las
camaras y el uso de drones de vigilancia en zonas estratégicas, con el ob-
jetivo de aumentar la supervision y la prevencion del crimen (Alcaldia de
Medellin, 2023). Igualmente, se elaboré el Plan de Zonas Seguras, con el
proposito de establecer zonas concretas con medidas de seguridad reforza-
das. El Programa Parceros fue otro elemento relevante, creado para evitar
el reclutamiento y la instrumentalizacion de nifios, nifas, adolescentes y
jovenes por grupos armados (Alcaldia de Medellin, 2023).

Uno de los efectos mencionados fue el que derivé de la relacion en-
tre seguridad y urbanizacion en Medellin, que ha sido clave en la trans-
formacién de la ciudad, especialmente en términos del transito a un
enfoque de seguridad ciudadana (Ruiz ez a/., 2023). Esta estrategia se
basé en la premisa de que la mejora de los espacios urbanos y la inclusion
social pueden contribuir significativamente a la reduccion de la violencia
y la delincuencia.’®

Sin embargo, la necesidad de una visién cada vez mds integral (pro-
pia del enfoque de seguridad humana) de la seguridad se hizo mas evi-
dente con los efectos tanto de la pandemia como de otros fenémenos
por los que Medellin atraviesa hace varios afos. Ademds, esta necesidad
fue respaldada por el marco construido a nivel nacional a propdsito de la
Ley 2272 del 4 de noviembre de 2022 (Colombia, Congreso de la Repu-
blica, 2022), que sentd las bases de la politica de paz como politica de
Estado, definiendo, entre otras cosas, el concepto de seguridad humana.
Aunque esta ley pretendia ser el marco de un proceso de desmoviliza-
cién multiactor a gran escala que significara la concrecién del concepto
de seguridad humana, su alcance terminé siendo esencialmente discursivo
y no ha producido un marco penal con incentivos suficientes para garan-
tizar la desmovilizacion de todos los actores involucrados.

3 Proyectos como los parques biblioteca, las escaleras eléctricas en la Comuna 13 y el

Metrocable han sido fundamentales para conectar comunidades aisladas con el resto
de la ciudad, facilitando el acceso a oportunidades educativas, laborales y recreativas,
proyectos que en su inmensa mayoria fueron construidos o disefiados en la primera
década del siglo xx1y a los que en este periodo no se les dio continuidad.
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Segin Medellin como vamos (2024), la ciudad enfrent6 retrocesos
sociales: aumentaron indicadores como el bajo peso al nacer, la desnutri-
cion infantil, la desercién escolar y el desempleo juvenil, especialmente
entre mujeres. A esto se le suma que los grupos criminales fortalecieron
su control en comunidades vulnerables, estableciendo lo que autores
como Blattman ez 4/. (2020) denominan “gobernanza criminal”, que sus-
tituye el papel inexistente del Estado en los territorios donde hay mas
vulnerabilidad. En Gltimas, aunque se plante6 un cambio de enfoque
para atender los problemas de seguridad hacia una visién mds integral,
varias coyunturas revelaron precisamente la falta de atencién respecto a
las dimensiones sociales que rodean la preocupaciéon genuina por la se-
guridad humana. El camino entre los prop6sitos y los instrumentos y las
formas de implementar las politicas estuvo muy distanciado, y el costo
fue la pérdida de confianza inédita en la alcaldia de la ciudad.

Lecciones para la construccion de estatalidad local
en el marco de la seguridad humana

Comprender la evolucién de la construccion de la estatalidad local en
Colombia, especificamente en la ciudad de Medellin, implica pensar las
politicas publicas en clave de las dindmicas territoriales. Medellin, con
su historia marcada por la violencia y el control territorial de grupos de-
lincuenciales, ha sido un laboratorio de gobernanza en el que el Estado
ha enfrentado desafios Gnicos en su intento por recuperar el control y
fortalecer la seguridad.

La evolucién de la estatalidad local en Medellin evidencia que, en
términos de lecciones aprendidas, construir un Estado sélido requiere
articular esfuerzos entre niveles de gobierno, asegurar continuidad en
politicas exitosas y priorizar enfoques integrales que combinen seguri-
dad, desarrollo social y fortalecimiento institucional. En la crisis urbana
(1988-1995), la fragmentacidn institucional y la desconexion entre nive-
les de gobierno limitaron el alcance de la descentralizacion; en la etapa
transaccional (1995-2002), los pactos temporales destacaron la necesi-
dad de estrategias integrales y sostenibles, y durante la estatalidad ga-
nada (2002-2015), los avances en presencia estatal demostraron que, sin
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debilitar las capacidades econémicas del crimen organizado, la consoli-
dacién de la seguridad es limitada. Finalmente, el periodo de 2020-2023
subray6 que un enfoque de seguridad humana debe ser coherente en su
discurso y accion, atendiendo las raices estructurales de la inseguridad
para causar un impacto duradero.

En esta trayectoria, los Gobiernos locales han hecho un esfuerzo muy
importante en poder competir efectivamente por mejorar su capacidad
de imponer una visién de orden de manera mas o menos hegemonica. El
aumento de la capacidad de gasto general, y en especial el aumento de
la capacidad de gasto en gobierno, seguridad vy justicia cercana al ciuda-
dano le permiti6 a la ciudad, entre 2004 y 2019, casi doblar los recursos
invertidos en esos rubros en cada cuatrienio. De hecho, la ciudad vivié
un incremento de su capacidad de gasto e inversidn muy notable entre
2004 y 2011, sobre la base de unas utilidades inéditas de las Empresas
Puablicas de Medellin y de una presion fiscal en el impuesto de industria
y comercio Y, sobre todo, en el impuesto predial, que le permitio6 a la ciu-
dad destacarse a nivel nacional. Sin embargo, la ciudad vive desde el afio
2018 un proceso de estancamiento en su capacidad de inversion, que la
obliga a mejorar sus capacidades ya no por la via del aumento del tamafio
de gasto, sino por la via del aumento de la eficiencia (Agudelo y Leyva,
2024) (Ver grafica 3. 1).
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Este fenémeno de aumento de la presion sobre el gasto de seguridad
crea una paradoja presupuestal en el largo plazo, dado que, si se sigue
elevando el gasto en seguridad y regulacién, sin capturar al menos parte
de la carga a actividades informales e ilegales, el proceso de incremento
seguird dandose sobre el aumento del esfuerzo fiscal de la formalidad
(Agudelo, 2022). Esta paradoja estd ilustrada en el capitulo 1 de este
trabajo, dado que la existencia de un poder politico ilegal por medio de
economias criminales hace que el camino a la construccion de un Estado
formal que proteja la acumulacién mercantil dentro de la ley se vuelva
muy cuesta arriba.

Blattman ez @/. (2020) sugieren que la concentracién del Estado en
funciones especificas ha fortalecido las estructuras de oportunidad para
que los grupos delincuenciales aprovechen vacios en la prestacién de
servicios en los territorios.' Esto fue evidente en los Gobiernos don-
de, a pesar de sus esfuerzos por desarticular estos grupos y fortalecer la
justicia cercana al ciudadano, enfrentaron el reto del incremento de la
influencia y el control de estos en ciertas dareas. La creciente demanda
ciudadana hacia estos grupos, percibidos como una alternativa eficiente
para resolver problemas locales, hizo evidentes las brechas en la capaci-
dad estatal.

En este contexto, la limitada efectividad en el control territorial y la
implementacion de medidas de seguridad publica pusieron de manifies-
to un retraso en la comprensién de un enfoque mds integral de seguridad
(mds préximo a la seguridad humana) en la ciudad (Gallego ez a/., 2018).

Martinez y Saldarriaga (2021) argumentan que la mayoria de los
instrumentos en materia de seguridad en la ciudad han sido de gobier-
no directo y de regulacién social, siguiendo la clasificacion de Salamon

" De acuerdo con Blattman ez @/. (2020), pese a los esfuerzos para aumentar el gobier-

no del Estado, como la inversién en seguridad ciudadana y la implementacién de
intervenciones contra el crimen organizado, la relacién entre el gobierno del Estado
y el gobierno criminal es compleja. Aumentar la provisién de funciones estatales no
necesariamente reduce la provisién de dichas funciones por parte de los combos.
Por lo tanto, el control territorial de grupos armados se puede ver como una forma
de gobernanza criminal, porque ejercen funciones de gobierno que deberian ser res-
ponsabilidad del Estado y utilizan su poder para extraer rentas ilegales y mantener el
control sobre la poblacién.
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(2002). En teoria, esto deberia haber reforzado la legitimidad y el con-
trol estatal en los territorios, pero en la practica ocurrio lo contrario. Esta
situacién también se vio exacerbada por factores como el narcotréfico,
la limitacién de recursos estatales y la paralisis del modelo clientelista
(Agudelo, 2022), creando un entorno favorable para que los grupos de-
lincuenciales impusieran su dominio.

LLa incapacidad para coordinarse con los actores tradicionales de po-
der y su fracaso en integrar a los actores sociales histéricamente mar-
ginados limit6 la capacidad de los Gobiernos locales para ejecutar sus
politicas. Si bien Medellin logr6 avances en la reduccion de la violencia,
los problemas estructurales de desigualdad y exclusién social siguieron
siendo obstaculos importantes. La instalacion de los enfoques de segu-
ridad ciudadana como contexto teérico de las politicas ha sido evidente;
sin embargo, todavia quedan impulsos de actuaciones propias de un en-
foque de seguridad del Estado.

Ademds, como lo planteé Caroline Doyle (2016), el rapido creci-
miento urbano, las desigualdades sociales y la violencia estdn intrinse-
camente relacionados, y esto resalta la necesidad de intervenciones es-
pecificas en lo local. La experiencia de Medellin ofrece lecciones sobre
la importancia de la colaboracién entre actores sociales y politicos para
abordar los problemas mas urgentes. En este sentido, el urbanismo so-
cial se presenta como una herramienta poderosa para construir ciudades
mas seguras y equitativas. Sin embargo, para que estas intervenciones
sean sostenibles en el tiempo, deben adaptarse a las necesidades cam-
biantes de la poblacién y combinar politicas de seguridad ciudadana con
desarrollo social y econémico. Abordar las desigualdades, a la vez que
se moviliza a la ciudadania para construir politicas de seguridad local es
vital. El llamado es para pasar del activismo programatico en multiples
proyectos de baja cobertura a servicios sociales que se concentren en
lograr la integracion social efectiva.

Si bien la evolucién de la construccion de estatalidad en Medellin
ha estado marcada, sobre todo en la historia reciente, por una tension
constante entre continuidades que presentan las politicas de seguridad
y los desafios territoriales que exhiben los grupos delincuenciales, las
lecciones aprendidas de la experiencia de Medellin sugieren que el ur-
banismo social, combinado con el fortalecimiento de las coberturas de
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los grandes servicios sociales y la prevencion del reclutamiento pueden
ser una herramienta poderosa en la construccion de ciudades mds segu-
ras y equitativas. L clave radica en una planificacion urbana que esté
orientada hacia la inclusion social, el fortalecimiento de la presencia ins-
titucional en lo territorial y la promocién de una cultura de paz. Sin em-
bargo, es crucial que estas intervenciones sean sostenibles en el tiempo
y se adapten a las necesidades cambiantes de la poblacion para mantener
los avances en seguridad.

Los principales aprendizajes que quedan para otras ciudades colom-
bianas y de América Latina son: 1) la institucionalidad puede superar de
forma muy notable la presencia y el control que tienen los carteles de
narcotréfico; 2) los Gobiernos locales necesitan la articulacion con politi-
cas nacionales e internacionales de recuperacion de las capacidades coer-
citivas en todos los niveles; 3) los Gobiernos locales precisan repensarse
para ser flexibles e innovadores, requieren recursos para comprender las
necesidades sociales y atenderlas (Alta Consejeria para Medellin); 4) el
sector privado y las organizaciones no gubernamentales son esenciales v,
en caso de grandes crisis de seguridad, deberian contener las diferencias
politicas e ideoldgicas en la medida de lo posible; y 5) fortalecer el Go-
bierno local, mejorar la atencion social, no asegura que las organizaciones
criminales sean eliminadas del territorio; estas organizaciones tienen por
definiciéon una flexibilidad, adherencia, capacidad de ejercer violencia y
control que las hace muy dificiles de controlar, y pueden adaptarse has-
ta capturar parte de los recursos destinados a los ciudadanos como una
fuente de financiamiento.

La dificultad del contexto es evidente. El poder de control terri-
torial y econémico que tienen las organizaciones criminales genera ca-
pacidades formidables en el territorio. Es alli donde la combinacién de
politicas sociales y urbanas mas universalistas debe tener un componen-
te de fortalecimiento de la fiscalidad y de control que permita capturar
las rentas y los patrimonios de las organizaciones criminales; de lo con-
trario, siempre existird la paradoja de una cobija corta que, por un lado,
generara presion en gastos de operatividad de la seguridad vy, por otro,
restringird la posibilidad de invertir en programas sociales de mds amplio
espectro que hagan pasar al enfoque de la seguridad humana del martke-
ting politico a la realidad.

87



Conclusiones

El andlisis de la evolucion de la estatalidad local en Medellin entre 1980
y 2023 muestra que la construcciéon de gobernanza en la ciudad ha esta-
do marcada por una compleja interaccion entre politicas de seguridad,
desarrollo social y control territorial por parte de actores criminales. La
historia reciente de Medellin refleja tanto avances significativos en la
consolidaciéon del Estado local como la persistencia de dindmicas de pro-
teccion violenta por parte de organizaciones ilegales.

A lo largo de las diferentes etapas analizadas, se identifican apren-
dizajes clave que pueden servir como referencia para otras ciudades con
contextos similares. En primer lugar, la descentralizacién administrativa
y el fortalecimiento de la Alcaldia han permitido mejorar la provision de
servicios y la gobernanza local. Sin embargo, la fragmentacion institucio-
nal y la falta de continuidad en las politicas han limitado la consolidacién
efectiva del control estatal sobre el territorio.

En segundo lugar, las estrategias de seguridad han variado desde
enfoques asistencialistas y transaccionales, basados en pactos con acto-
res armados, hasta modelos mds estructurados de seguridad ciudadana.
No obstante, la persistencia de economias criminales y su capacidad de
adaptacion han impedido que el Estado logre una hegemonia total en la
regulacion social y econémica de la ciudad.

El incremento del gasto pablico en seguridad ha sido una constante
en los Gltimos afios, con un énfasis en la inversion en tecnologia de vi-
gilancia y en el fortalecimiento de la Policia. A pesar de estos esfuerzos,
la influencia de estructuras criminales en algunos sectores de la ciudad
sigue siendo significativa, lo que da cuenta de la necesidad de comple-
mentar las estrategias de seguridad con una mayor inversién en desarro-
llo social y oportunidades econémicas.

El enfoque de seguridad humana, aunque discursivamente presen-
te en las administraciones recientes, no ha logrado traducirse en una
transformacion sustancial en la politica publica. Las condiciones de des-
igualdad, exclusién social y desempleo juvenil siguen siendo factores
que alimentan la presencia de actores criminales en los territorios mas
vulnerables.
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Para consolidar la estatalidad local en contextos de alta criminali-
dad, es fundamental articular esfuerzos entre niveles de gobierno, forta-
lecer la institucionalidad con enfoque flexible e innovador, y garantizar
recursos suficientes para atender las necesidades sociales. Ademads, la
cooperacion con el sector privado y las organizaciones no gubernamen-
tales resulta clave para enfrentar crisis de seguridad sin que las dife-
rencias politicas obstaculicen la accién conjunta. Sin embargo, mejorar
la atencion social y el control estatal sobre el territorio no garantiza la
eliminacién de los grupos criminales, pues estos poseen gran capacidad
de adaptacion y pueden cooptar parte de los recursos publicos.

Finalmente, la construcciéon de estatalidad en Medellin no es un
proceso lineal ni exento de desafios. A pesar de los avances en reduccion
de homicidios y fortalecimiento institucional, el modelo de proteccion
violenta sigue presente y plantea la necesidad de seguir innovando en la
formulacién de politicas publicas. La experiencia de Medellin demues-
tra que la seguridad y la convivencia no pueden depender Gnicamente
de la accién coercitiva del Estado, sino que requieren una transforma-
ci6én profunda en las condiciones estructurales que permiten la persis-
tencia del crimen organizado.
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Capitulo 4

Politica publica de seguridad y convivencia en
Medellin: el enfoque de la seguridad ciudada-
nay la influencia del centro Valor Pablico

DOI: 10.17230/978-958-720-969-3ch4

Yohan Rios Agudelo, David Ricardo Murcia, Luis Fernando Agudelo
y Daniel Gallego Congote

Introduccién. De las ideas a la realidad: la evolucion
del contexto en la conformacién de la agenda de
seguridad y convivencia de Medellin

Las politicas publicas de seguridad responden a agendas que han ido
ampliando su alcance. A la tradicional vision de seguridad del Estado,
control de espacio publico y de la imposiciéon de un marco excluyente
de armonia social, se ha sumado una preocupacién, en todo el mundo
(Agudelo ez al., 2024), por las condiciones estructurales del urbanismo
y la sociedad. Ademads de las preocupaciones por las manifestaciones de
criminalidad, a la agenda de seguridad y convivencia se ha ido incor-
porando la problematizacion de las causas de los comportamientos que
originan los delitos o las conflictividades no tramitadas.

Este proceso de amplificacién de la agenda se ha dado tanto por la
evolucién internacional de los marcos de derechos humanos aceptables
para las democracias funcionales (Naciones Unidas, Consejo de Dere-
chos Humanos, 2016) como por la incorporacién de marcos de anali-
sis conceptuales de los problemas que se amplian (Andersen-Rodgers y
Crawford, 2022; Dobles, 2013; Faber, 2008). Las politicas puablicas con
enfoque conceptual de seguridad, que ponian el acento solo en asuntos
como la debilidad institucional, la corrupcion, la disponibilidad de armas
de fuego o los problemas de control de fronteras, asociados al tréfico
de sustancias estupefacientes, se ponen en cuestion, especialmente en
América Latina, por ser insuficientes ante las nuevas preocupaciones
sociales, politicas y teoricas.
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Fenémenos como el incremento de los grandes flujos migratorios
con prop6sito de permanencia y con necesidades de integracién insa-
tisfechas (Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, 2016), las
consecuencias del cambio climdtico (O’Brien ¢7 a/., 2010), el cambio de
la matriz energética, la necesaria humanizacion del uso de la fuerza y la
busqueda por lograr la tramitacién democratica de conflictos sociopoli-
ticos en medio de la inestabilidad geopolitica son grandes movilizadores
del cambio de las politicas puablicas de seguridad y convivencia.

En ese contexto global, los programas vy las politicas de gestién de
la seguridad han hecho ese transito desde el enfoque conceptual de la
seguridad ciudadana hacia el de la seguridad humana después, el cual
incorpora las nuevas exigencias a una mirada mas integral y descentra-
lizada de la forma como los actores tramitan en la realidad territorial
esos cambios sistémicos. Por tanto, se requiere entender que todo este
proceso se ha dado en medio de un debilitamiento de la idea de las rela-
ciones entre Estado, Gobierno y sociedad basadas en la jerarquia, y se ha
evolucionado a una légica de redes, en las que se posibilita la existencia
de estructuras mas horizontales de gobernanza y metagobernanza de la
seguridad y la convivencia (Gallego ¢z a/., 2018; Jessop, 1999).

Esta necesidad de comprender la estructura de los actores en el
territorio y su poder como parte del proceso de diseno e implementa-
cion de politicas publicas de seguridad y convivencia es especialmente
importante en contextos facticos como el colombiano, en el que se da
la presencia de organizaciones criminales con vocacién de control terri-
torial y regulacion social. Estas organizaciones delimitan el alcance de
los esfuerzos por “legalizar” la regulacion social, por modernizarla, en el
sentido de lograr cotas de regulacion social institucionalizada que per-
mitan generalizar la funcionalidad del Estado de derecho. Sin embargo,
las debilidades de la integracion socioeconémica de economias duales
(formalidad que convive con alta informalidad e ilegalidad) soportan, en
términos materiales, la existencia de estructuras de gobernanza duales
(Abello y Guarneros-Meza, 2014; Blattman ez @/., 2021, en las que coe-
xisten instituciones formales y legales con organizaciones criminales con
capacidad de control territorial y mantenimiento de mercados crimina-

les (Giraldo ez al., 2014).
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Estas estructuras de relaciones de actores constituyen subsistemas
de politica pablica (Adam y Krieski, 2007) en torno a: 1) los problemas
publicos estructurados y 2) los territorios muy delimitados, que hacen
necesario pensar las intervenciones en una escala local. Para ello es ne-
cesario ordenar esta constelacion de actores en un mapa que dé cuenta
de sus interacciones, lo cual permitird un andlisis consciente de los pro-
blemas de accidén colectiva y de las relaciones de poder que inciden en el
proceso de disefio e implementacion de las politicas publicas (Agudelo
y Garay, 2022).

Existen multiples metodologias para analizar las interacciones entre
actores, como el andlisis de las redes de actores (Mesa y Murcia, 2019),
el andlisis de subsistemas de politica puablica (Adam y Krieski, 2007) y el
andlisis de gobernanza (Zurbriggen, 2011). Estos instrumentos permi-
ten comprender la jerarquia de los actores y la influencia en el proceso
de disefo e implementacion de las politicas puablicas y posibilitan es-
tructurar su seguimiento (Marsh y Rhodes, 1992).

Del mismo modo, los policy domains permiten categorizar una gran
variedad de actores que aparecen en los programas o las politicas de ges-
tion local de la seguridad y la convivencia, tomando como base la idea
de jerarquizacion de Zurbriggen (2011). De hecho, para comprender la
realidad de Antioquia, y especialmente de Medellin, se construye una
respuesta desde la idea de establecimiento de agenda, en la que del
contexto de relaciones de gobernanza y conflictividad socioterritorial se
pueda entender el rol de algunos actores en el disefio € implementacion
de las politicas puablicas de seguridad y convivencia en el territorio.

Este capitulo analiza la forma como la seguridad se configur6 como
un objeto de interés en la agenda publica de Medellin en respuesta al
contexto factico y los cambios del contexto teérico. El objetivo de este
capitulo es determinar la existencia de elementos de seguridad ciuda-
dana en la politica publica de seguridad y convivencia en Medellin en el
periodo 2006-2015, vy la influencia del #hink tank Valor Pablico (vp) como
actor relevante en su conformacion.
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Un marco conceptual para el establecimiento de
agendas, andlisis de las redes de actores y #znk tanks

El proceso de establecimiento de una agenda en el contexto de las poli-
ticas publicas de seguridad y convivencia es un fenémeno complejo, que
involucra la interaccién entre multiples actores, problemas percibidos
y soluciones propuestas, y en este orden de ideas, el estudio de la agen-
da setting se convierte en una herramienta clave para comprender c6mo
ciertos temas logran captar la atencién de los tomadores de decisiones y
alcanzar relevancia en el ambito gubernamental.

Segun Birkland (2007), el establecimiento de la agenda consiste en iden-
tificar aquellos problemas publicos que son percibidos como prioritarios
tanto por la ciudadania como por los oficiales del Gobierno. Esto se da
mediante un proceso de interaccion entre tres elementos clave, defini-
dos por Kingdon (1995): los problemas percibidos, las politicas propues-
tas como soluciones y el contexto politico en el que se toman decisiones.
Cuando estos tres elementos coinciden, se abre una ventana de oportu-
nidad para incluir temas especificos en la agenda publica.

Como remarcé Jones ez al. (1983), “quien sea el primero en identifi-
car un problema social serd también el primero en delinear los términos
para su discusién” (p. 561). Y es que, aunque el uso del ciclo de las poli-
ticas publicas por etapas resulta bastante atil para comprender del pro-
ceso de politicas puablicas, sus fases se superponen con frecuencia. Este
fenémeno es evidente en el contexto de Medellin, donde la dindmica de
la seguridad local no puede abordarse de manera lineal, sino que depen-
de de un continuo proceso de retroalimentacién entre la identificacion
de problemas, la construccion de soluciones y su implementacion.

En el lenguaje del enfoque procesal, las agendas podrian identificar-
se a lo largo de todo ciclo politico; sin embargo, hay algo claro: la agenda
se define como el resultado de la expansion de un tema desde un grupo
de atencidn con una preocupacion especifica hacia un pablico con gran
interés y atencion acuciosa (Parsons, 2007, p. 159). Dicha expansiéon de-
pende de qué tan especifico es el tema, cudnto alcance tiene, cudl es
su importancia social, qué tan relevante es temporalmente y qué tan
complejo es el tema que ingresa en la agenda.
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En este sentido, el recurso mas importante en los estudios sobre
agendas es la azencion (Kingdon, 1984), el cual es ya de por si escaso y
limitado ¥, por consiguiente, lo que se agenda termina siendo lo que se
prioriza, razon por la que la lucha por la atencién es, en Gltimas, un juego
de poder. Como lo sefnal6 Schattschneider (1960), “quien determina de
qué se trata la politica, gobierna el pais, pues la definicion de alternati-
vas es la seleccion de los conflictos” (p. 69). En otras palabras, pregun-
tarse por las agendas implica preguntarse por la atencién, la priorizacion
y el poder.

Asi pues, hay cuatro niveles de establecimiento de una agenda y
estas existen en todos los niveles del cuerpo del Gobierno, desde el Con-
greso hasta un concejo municipal. Cada nivel tiene una serie de proble-
mas de discusion y disposicion sobre lo que debe abarcar sus agendas.

En el primer nivel estd el universo de la agenda. En este nivel se in-
cluye cualquier tema o problema que puede ser analizado en un contex-
to democratico. Es un conjunto abierto e infinito de todas las posibles
discusiones que se pueden dar en un debate politico sin restricciones,
es decir, son todas las posibles ideas, quejas, inconformidades, pensa-
mientos o, en general, cualquier posibilidad que afecte o interese a un
individuo o comunidad.

En el segundo nivel estd la agenda sistemdtica. En este nivel, los temas
o problemas publicos ya se encuentran en una jurisdiccion gubernamen-
tal; esto significa que a nivel local o nacional, el publico y los politicos
consideran relevante discutirlos o tomarlos en cuenta. Este es un sub-
conjunto cerrado del universo de agenda; es acotado, y la permanencia
del tema para pasar al otro nivel o salir depende de la presion social y
la importancia o relevancia que den los politicos (Brasil y Jones, 2020).

En el tercer nivel se encuentra la agenda institucional. En este subcon-
junto, los temas o problemas puiblicos son restringidos y son tenidos en
cuenta por los actores y gobernantes publicos, debido a la importancia
de ser atendidos institucionalmente en los debates politicos (Jones y
Baumgartner, 2004).

En el cuarto nivel se halla la decision de agenda. Es el subconjunto mas
acotado y particular, que contiene los temas que son debatidos por los
actores y los politicos de manera formal en sus programas y debates pa-
blicos. Esta etapa de la agenda es la que determina las decisiones que se

101



toman especificamente, definiendo acciones y hojas de ruta de trabajo.
En este punto surgen pujas entre actores politicos y sociedad para im-
plementar soluciones particulares (Baumgartner y Jones, 1991).

Como ya se menciond, el establecimiento de los niveles de la agen-
da depende mucho de la importancia social que tenga un tema o proble-
ma publico (Cobb y Elder, 1972), y esta relevancia suele ser presionada
por medio de las redes de los actores y los grupos de interés. Asi, para
comprender c6mo los actores influyen en la agenda politica, es necesario
hacerlo desde la perspectiva del andlisis de las redes de actores, con el
fin de identificar la interaccién entre los actores y su influencia en el
establecimiento de la agenda.

Los temas o los problemas puiblicos no solo los define el Estado como
Gnico actor. La formulacién, la ejecucion y la evaluacion de las soluciones
que dan lugar a la politica publica dependen de las relaciones entre di-
versos actores privados y publicos que interactian en diferentes niveles
(opini6n publica, debates, presion social, etc.) y en distintas dimensiones
(educaciodn, salud, seguridad, etc.). De ahi que un elemento fundamental
en este proceso es el papel que desempenian las redes de actores.

Las redes de actores permiten, en politica pablica, por un lado, arti-
cular a los actores para que confluyan sus potencialidades en funcion de
las posibles soluciones a los problemas publicos; v, por otro, dan cuenta
de la importancia de la participaciéon de multiples de actores (sobre todo
aquellas acciones de politica llevadas a cabo intersectorialmente), en
concreto, en la hechura de una politica puablica (Klijn, 2008).

Bajo esta mirada, el andlisis de las redes de actores posibilita com-
prender estas interacciones y como influyen en la definicién de los
problemas y la formulaciéon de soluciones (Mesa y Murcia, 2019). Sin
embargo, estas redes pueden generar tanto cooperacién como tensio-
nes entre los diferentes actores, y afectar la efectividad del proceso de
toma de decisiones. Knoke (2011) destaca que dichas redes facilitan la
transferencia de informacidn, el equilibrio de poder y la participacion
politica, todos ellos elementos cruciales para el establecimiento de la
agenda publica.

Ahora bien, uno de los pilares fundamentales para los estudios de la
agenda setting es el surgimiento de los #znk tanks, como grupos de pensa-
miento que entran a nutrir la discusién en la lucha por la atencién, con el
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fin de influir en la agenda de las politicas pablicas. LLos #hink tanks no son
un actor nuevo dentro de la politica, pues han acompanado la propia idea
de gobierno desde su misma existencia, pero seria hasta la década de
los setenta del siglo xx que los think tanks se desligarian de la estructura
jerarquica Estado céntricay se convertirian en actores externos, aportan-
do un factor novedoso en el entramado de las redes de politica publica
(Parsons, 2007, p. 191).

Dentro de estas redes, los #zink tanks emergen como actores parti-
cularmente relevantes en el proceso, ofreciendo su andlisis y experticia
en la elaboracién de la politica ptblica de los paises. Segin McGann y
Johnson (2005), la importancia de los #4ink tanks en la agenda politica es
el aporte en ideas, experticia € innovacion, agregando confiabilidad en
el acompanamiento y asesoramiento a los Gobiernos. Adicionalmente,
estos tanques de pensamiento pueden servir como espacios de sistemas
deliberativos para integrar politicas publicas con participacion y resolu-
cion de disputas con diferentes actores (Li, 2015).

En este sentido, Rich (2004) argumenta que el impacto de los #zink
tanks es positivo y contribuye a construir agendas con mayor confiabili-
dad, con un cardcter técnico y eficaz, por las contribuciones de los exper-
tos que hacen parte de estas instituciones. Por su parte, Gounden y Co-
ning (2021) y Fraussen y Halpin (2017) afirman que estas instituciones
apoyan los Gobiernos en aquellas caracteristicas fundamentales que han
permitido el éxito del asesoramiento de las politicas publicas, esto es:
alta capacidad de investigacion, autonomia organizativa y formulacién de
politicas publicas de largo plazo.

Abelson y Rastrick (2021) demuestran que estas instituciones se
relacionan con diferentes actores politicos y sociales — politicos de pro-
fesion, medios de comunicacién y empresarios—, para influir en las po-
liticas publicas. Adicionalmente, los #4ink tanks construyen narrativas con
los diferentes actores para influir con ideas en la elaboracion de politicas
y estas dan informacién para la construccion de los sistemas de gober-
nanza (Landry, 2021).

En definitiva, estudiar las agendas implica pensar desde la pers-
pectiva del establecimiento de agenda, que destaca cémo la atencion,
juzgada el recurso mds importante, es en realidad una manifestacion
del poder a través de la priorizaciéon de temas. Este enfoque subraya
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la importancia de los actores en la configuracién de la agenda publica,
en la medida en que la confluencia de estos determina qué problemas
capturan la atenciéon de los tomadores de decisiones. Por lo tanto, las
redes de actores en politica publica son esenciales para entender como
se construye la agenda, ya que su interaccion influye directamente en la
seleccion de los temas que se priorizan. En este orden de ideas, los #hink
tanks emergen como actores fundamentales en la lucha por la atencién
que, por medio de su andlisis experto y capacidad de influencia, cum-
plen un papel crucial en las politicas publicas, acompafiando el proceso
desde una perspectiva técnica y estratégica.

De los enfoques nacionales a los locales: idas
y vueltas. Construccion de las agendas de seguridad
en Colombia

La politica publica de seguridad en Colombia es parte crucial de las
agendas gubernamentales a nivel local y nacional. vp se ha consolidado
como think tank desde su formacion y ha contribuido significativamente
en la configuracion de politicas mds inclusivas y efectivas, adaptadas a
las dindmicas y necesidades especificas de la comunidad local. En este
andlisis que se introduce a continuacién se demuestra como el papel de
vp fue clave en la formulacion de la politica de seguridad y convivencia,
resaltado su rol en el diseno de dicha politica.

Esta seccion relaciona el establecimiento de la agenda politica con
los enfoques de seguridad identificados en el periodo 2001-2015, to-
mando 4 periodos de gobierno que evidenciaron explicitamente la poli-
tica publica de seguridad, con objetivos y estrategias de implementacion
directa.

En la tabla 4.1 se presentan algunos hitos de la gestién gubernamen-
tal nacional y local de Colombia, inspirados por los tres enfoques cldsicos
de la seguridad: publica, ciudadana y humana.
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Tabla 4.1 Gobierno nacional y gobiernos locales, y las agendas de seguridad

. Enfoque Plan o .. .
Periodo de 1 litica d E . Objetivos o estrategias
obierno conceptua politica de strategas de implementacién
g de seguridad | seguridad
Decreto
1837 de 200 . .
© 2002 Medidas excepcionales,
Decreto modificacion de los gastos
2767 de 2004 reservados e intervencion
directa del Estado
Presiden- Ley 1097
cia. Alvaro . de 2006
Uribe Vél Seguridad
fibe velez democrética DeCthO
3360 003 e
(2002-2010) ez Facilidad para la
Ley 975 de judicializacion de
Seouridad 2005 (Ley de combatientes al margen
Cst%lt]al Justicia y Paz) de la ley, mediante la
-
Ley 1106 desmovilizacion
de 2006
Mejorar el control social,
la gobernabilidad y el
. poder perdido por el
Alcgldl?' . . . Estado
Luis Pérez Medellin Convivencia
competitiva | y seguridad Neutralizar los fenémenos
(2001-2003) de violencia generados
por los actores ilegales
Prevenir el delito
Fomento de la cultura
ciudadana
Promocién y garantia
Alcaldfa. Medellin. de la organizacion
Sergio Fa- Seguridad compromyiso Medellin :
jardo iudad de toda | gobernable y Mecanismos de
Cludadana ¢ toda 2 participativa transparencia, desarrollo,
(2004-2007) ciudadania eficiencia y de la gestién
municipal
Seguridad y convivencia
preventiva
El ser humano como
eje fundamental del
Alcaldia. desarrollo
1()} ustavo Seguridad Bogotd Bogotd "Territorio para enfrentar
etro Humana Humana Humana el cambio climdtico, y ac-

(2012-2015)

ceso y cuidado del agua

Gestién y fortalecimiento
de lo publico

Fuente: Elaboracion propia con base en Gonzalez Usuga vy Mejia Betancur (2020).
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El Gobierno de Alvaro Uribe Vélez aplico la seguridad estatal como
modelo de seguridad bajo la Politica de Seguridad Democratica, imple-
mentada en su mandato 2002-2010. La aplicaciéon de esta politica fue
la respuesta a la crisis de seguridad nacional del pais, generada por los
grupos armados guerrilleros y los paramilitares. El objetivo de esta po-
litica era la confrontacién directa para recuperar el territorio nacional
mediante el fortalecimiento de las fuerzas armadas.

Para lograr el “éxito” de esta politica, Uribe Vélez implementé una
serie de medidas institucionales en seguridad. Una de ellas fue el au-
mento del gasto de seguridad y defensa, el cual, en promedio, en su pe-
riodo de gobierno 2002-2010, represent6 el 3,51 % del producto interno
bruto, mientras que, en la década de los noventa, el promedio de gas-
to nacional en este mismo rubro fue 2,8 %, aumentando mds de medio
punto porcentual del gasto como porcentaje del producto interno bruto
(véase grafica 4.1).
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Otro dato que refleja la relevancia que Uribe Vélez dio a la seguridad
es que al analizar los planes nacionales de desarrollo en su periodo de go-
bierno 2002-2006, la palabra “seguridad” se repite 185 veces, mientras
que la misma palabra, en el periodo de Belisario Betancur (1982-1986),
se repite 67 veces (Cadena, 2005).

La consolidaciéon de la seguridad democritica se dio por medio de
algunos decretos y leyes que permitieron la ejecucion del control terri-
torial y confrontacién de manera inmediata. El Decreto 1837 de 2002,
el Decreto 2767 de 2004 y la Ley 1097 de 2006 declararon medidas
excepcionales, modificacién de los gastos reservados y permitieron la
intervencion directa del Estado para hacerles frente a los grupos guerri-
lleros por la accion militar y el despliegue policial. El Decreto 3360 de
2003, la Ley 975 de 2005 (Ley de Justicia y Paz) y la Ley 1106 de 2006
facilitaron la judicializacion de combatientes al margen de ley, mediante
la desmovilizacion. Estas leyes, decretos y planes de intervencion fueron
ejemplos que institucionalizaron la Politica de Seguridad Democratica.

A nivel local, el Gobierno de Luis Pérez, como alcalde de Medellin
2001-2003, comparti6 el establecimiento de la agenda politica de Uribe
Vélez en seguridad (Giraldo y Preciado, 2015). Pérez implement6 un
modelo de confrontaciéon directa contra los grupos guerrilleros y para-
militares que tenian presencia en la ciudad. Esta confrontacion se hizo
mediante la intervencién directa policial y militar, con el objetivo de
recuperar el control en los barrios dominados por los grupos armados.

Pérez utilizé estrategias de presencia policial en las calles y ope-
rativos en conjunto con los militares, para ingresar a las zonas mds con-
flictivas o de alta presencia de guerrilleros, ademdas de cooperacién con
actores privados y comunitarios para combatir la inseguridad. Una de las
estrategias de intervencion directa fueron las 12 operaciones realizadas
en el 2002 en la Comuna 13, en la que a cada operacion se le asignaba la
primera letra del mes en la que era realizada —Mariscal en mayo y Orion
en octubre— (Comisién Intereclesial de Justicia y Paz, 2023).

Sergio Fajardo Valderrama, como alcalde de Medellin 2004-2007,
puso en practica la seguridad ciudadana en el establecimiento de su
agenda politica. Dicha politica fue implementada en el Plan de Desa-
rrollo “Medellin, compromiso de toda la ciudadania”, en la linea estraté-
gica 1, llamada “Medellin gobernable y participativa” (Palacios, 2012).
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Esta estrategia tuvo cuatro ejes para prevenir la violencia mediante la
participacion ciudadana y la intervencién municipal: 1) fomento de la
cultura ciudadana; 2) promocion y garantia del ejercicio de la organiza-
cioén; 3) mecanismos de transparencia, desarrollo, eficacia y eficiencia
de la gestion municipal, y 4) una estrategia de seguridad y convivencia
preventiva de conductas violentas facilitadora de soluciones directas,
pacificas e institucionales de los conflictos (Otélvaro ez a/., 2012).

El plan de gobierno propuso cinco vias para intervenir los problemas
de inseguridad: 1) prevencion de la violencia; 2) manejo del espacio pa-
blico para la convivencia; 3) paz y reconciliacion; 4) modernizacion del
sistema judicial, y 5) atencidn integral a la poblacion carcelaria e infrac-
tora. En este sentido, se desarrollaron una serie de programas contenidos
en el plan de gobierno: Programa de Reinsercion, Programa Jévenes con
Futuro, Red de Prevencion y Agresion, Metrojuventud, y otras acciones
de urbanismo social (como metroparques o parques biblioteca) e inver-
si6n educativa (construccion y renovacion de colegios).

Gustavo Petro, en la alcaldia de Bogota 2012-2015, aplicé la seguri-
dad humana en su agenda politica bajo el plan “Bogotd Humana”. Este
plan tenia como objetivo garantizar entornos mas seguros para reducir la
segregacion y la inequidad en términos de capacidades personales, situa-
ciones de exclusion y riesgo ambiental, a través de tres ejes estratégicos:
1) el ser humano como eje fundamental del desarrollo; 2) territorios dis-
puestos para enfrentar el cambio climitico y organizados alrededor del
agua, y 3) gestion y fortalecimiento de lo publico.

La agenda politica de Petro buscd la transformacién de los barrios
mediante la aplicacién de programas sociales, como educacién, empleo,
cultura y deporte, y la reduccién de la presencia policial y desmilitari-
zacion de la seguridad, con el fin de garantizar los derechos humanos.
Durante este Gobierno se disefid una politica para la proteccion de las
victimas del conflicto armado que llegaban a Bogota: estas recibian asis-
tencia completa, incluyendo ayuda econémica y social. Otros programas
fueron disefiados para zonas especificas, en particular aquellas mas vul-
nerables a la violencia y la exclusiéon social, con el fin de reducir pro-
blemas de seguridad y coexistencia. Estos programas dependian de los
reportes de crimenes, casos de denuncia por la comunidad o factores de
riesgo (Godoy ez al., 2018).
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Las dindmicas locales en Medellin evolucionaron como respuestas
adaptadas a las politicas de seguridad nacional; estas se dieron como res-
puesta a la presencia de grupos armados y los altos niveles de violencia.
La funcién del Estado en las politicas pablicas de seguridad fueron prin-
cipalmente mejoras estructurales para reducir la violencia, mientras que
los Gobiernos locales de Medellin ayudaron a implementar y sostener
estos mecanismos (Giraldo y Preciado, 2015).

Esta retroalimentacién entre Estado central y Gobierno local de las
politicas publicas de seguridad se dio de la siguiente manera. En el pe-
riodo de Luis Pérez (2001-2003), el Estado opt6 por una politica de
intervencion negociadora desde los territorios bajo su jurisdiccion. Pérez
implementd la asistencia financiera mediadora con las empresas priva-
das y las comunidades, aunque esto facilit6 la llegada de los grupos para-
militares y guerrilleros a la urbanizacion de la guerra, fenémeno conocido
como “autonomia forzada” (Giraldo y Preciado, 2015). En este Gobierno
se dio una transicion entre la estrategia de negociacion y consolidacion
(Plan Colombia) y la llegada de la Politica de Seguridad Democratica de
Uribe. Con esta nueva politica en seguridad se dio el fortalecimiento de
las Fuerzas Militares, con intervencion directa de confrontacion en un
escenario urbano, condiciones para las que no estaba preparado.

En las politicas de seguridad de Sergio Fajardo (2004-2007) y Alon-
so Salazar (2008-2011) se dio el fenémeno de gestién de la seguridad
de “autonomia relacional” (Leyva, 2010). Ambos Gobiernos optaron por
una apropiacion del manejo de la gobernanza de la seguridad, con una
mayor capacidad fiscal y técnica. Esta apropiacion aumenté la interven-
cién en seguridad con base en la presencia de las autoridades estatales
en los territorios. Como consecuencia de estas implementaciones, se
originaron operaciones directas y la desmovilizacién de los bloques para-
militares en el marco de la seguridad democratica.

Para el periodo de Anibal Gaviria (2012-2015), el Estado optd por
una politica de seguridad urbana amplia, con nuevos mecanismos para
mejorar su implementacién. Se cred un consejo presidencial, lo cual per-
miti6 un relacionamiento mas cercano entre el Gobierno central y el
municipal de Gaviria, particularmente en tres aspectos: mayor coordi-
nacién, aumento de inversion en seguridad y la formulacién de politicas
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publicas directas del Gobierno municipal. Como consecuencia de esta
articulacién se derivé la Politica Pablica de Seguridad y Convivencia de
Medellin. El desarrollo de este marco institucional se dio en los proce-
sos de negociacion de paz del Gobierno Santos con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia, concluyendo con la consolidacion de los
esfuerzos de los Gobiernos anteriores y con mayor concentracién de ca-
pacidades de seguridad.

Caso de estudio: la centralidad de la seguridad
ciudadana en la politica pablica de seguridad
y convivencia de Medellin y Valor Publico

El centro de estudios VP es un #nk tank regional de la ciudad de Me-
dellin y pertenece a la Universidad EAFI'T. Esta institucion se crea en
octubre de 2022, a partir de la fusion de dos think tanks: el Centro de
Analisis Politico, creado en 2008, y el Centro de Investigaciones Econo-
micas y Financieras, creado en 2012, de la misma universidad. Este #unk
tank efectda investigacion y consultorias de alto impacto social. Entre
los temas que trabaja se encuentran: gobierno y democracia, seguridad y
justicia, inclusién y diversidad, ambiente y desarrollo sostenible, merca-
dos y territorios (Universidad EAFIT, 2023).

Para demostrar como vp fue un actor relevante en la construcciéon de
la politica de seguridad y convivencia de Medellin de 2015, se realiza-
ron: 1) entrevistas semiestructuradas a colaboradores y excolaboradores,
con el fin capturar la percepcién de su participacién y produccién en
vP relacionados con la seguridad y la convivencia; 2) una revisién de los
productos elaborados, investigaciones y consultorias por VP en temas de
seguridad y convivencia desde el afio 2006 al 2021, fecha hasta la que se
tiene informacién recopilada, y 3) un analisis de triangulacion y métodos
mixtos para relacionar el disefio de la politica puablica con el ejercicio
llevado a cabo por vp.

En la tabla 4.2 se presenta la categorizacion de las entrevistas. Esta
tabla contiene los grupos de categorias identificadas en las que trabajo
cada colaborador y excolaborador entrevistado. Estas categorias tienen
asociado un concepto o tema especifico, con su respectiva definicion.
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Tabla 4.2 Categorizacion por concepto

Categoria

Concepto

Definicién

Rentas
criminales

Cooptacion
de mercados ile-
gales

Se refiere a todas las actividades delictivas asociadas
a mercados ilegales con el fin de extraer recursos
fisicos y financieros por fuera de la ley. En esta se
pueden encontrar actividades como mineria ilegal,
deforestacion no controlada, etc.

Estructuras

En este concepto estdn integradas todas las formas
asociadas a la capacidad de las estructuras criminales
para organizar, controlar o dirigir actividades criminales,
tales como crimen organizado, poder criminal y politico,
riesgo politico, etc.

Narcotrafico

Define todo lo realizado a la produccién,
comercializacion y distribucion de sustancias
psicoactivas y estupefacientes. Las organizaciones
criminales ejercen el control del territorio en todas
las etapas de produccion, desde pequenos grupos
organizados (micro) hasta carteles internacionales
(supranacional).

Conflicto
armado

Paz

Identifica los factores asociados a la armonia social y
resolucion pacifica de conflictos. Examina la percepcion
que de la paz tienen individuos, comunidades y grupos
en un contexto determinado.

Negociaciones

Es el proceso mediante el cual el Gobierno colombiano
y los grupos al margen de la ley, mediante acuerdos
legales, determinan el fin del conflicto, reduciendo la
confrontacién y fin de la violencia armada.

Implementacién

Se refiere al cumplimiento de los acuerdos pactados
en el proceso de negociacion. En este se ejecutan los
acuerdos y los mecanismos definidos para gestionar y
supervisar el cumplimiento de los acuerdos.

Desmovilizacion

Es la entrega de las armas de los actores del conflicto,
para abandonar la vida militar y pasar a una vida civil.

Justicia

Es el conjunto de acciones, mecanismos y procesos
para asegurar la rendicion de cuentas, la reparacion de
victimas y la verdad en el marco del conflicto armado.

Reinsercion

Este proceso es el momento posterior a la entrega de
armas, en el cual los excombatientes se reintegran

a la vida civil de tal modo que ejecuten un plan de
adaptabilidad en procesos econémicos, politicos,
sociales y culturales.
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Seguridad
urbana

Homicidio

Es el acto delictivo en el que se priva de la vida de otra
persona de manera premeditada.

Delincuencia

Es el acto delictivo que comprende actividades
irregulares que son ejecutadas de forma sistematizada,
como hurto, vandalismo, trafico de drogas, etc.

Crimen

Es el acto o conducta que esté por fuera de la ley y que
comprende actividades contra personas, organizaciones,
propiedades, etc.

Violencia

Es la accion de dano fisico, psicoldgico o social en

un contexto urbano. Esta puede ser ejecutada por
individuos o grupos organizados con fines lucrativos, de
poder, entre otros factores, para fomentar la presencia
o incidencia para tener control territorial o fomentar el
miedo.

Politica
publica

Diagnéstico

Es la comprensién sistemdtica de un fenémeno a través
de la implementacion de una politica, con el fin de
entender un problema, causas, consecuencias y su
impacto.

Diseno

Es el desarrollo de estrategias de accién para
implementar soluciones a las problemadticas
identificadas en el diagndstico y la planificacion
de la politica publica.

Instrumentos

Son los mecanismos para abordar la implementacion
de la politica ptblica y llevar a la prictica su ejecucion.

Cultura
ciudadana

Instituciones

Se refiere a los valores, las creencias, las normas, las
practicas y las organizaciones formales e informales que
determinan el comportamiento de las personas en una
sociedad, tanto de manera individual como grupal.

Deliberacion

Es la discusion reflexiva y colectiva sobre un problema
en particular, en la que se establecen acuerdos mutuos
de solucion.

Convivencia

Es la capacidad grupal de vivir arménicamente
por medio de la interaccién de valores, creencias,
percepciones y objetivos de vida.

Comportamiento

Son las acciones de valores y normas que define
la interaccién de las personas en el marco de una
convivencia.

Explo-
tacion
sexual

Prevencion

Son las estrategias dirigidas a evitar y reducir la
explotacion sexual en cualquier manifestacion.

Trata
de personas

Es la reclusion y el transporte forzado de personas con
el fin de explotarlas sexualmente, enajenando
su capacidad de libertad.

Explotacion sexual
de infancia y ado-
lescencia

Es la explotacion de ninas, ninos y adolescentes en
actividades sexuales.

Fuente: Elaboracion propia.



En la tabla 4.3 se muestra el nimero de investigaciones y consulto-
rias realizadas por vp sobre temas de seguridad entre el ano 2006 y 2021.
Hay un total de 153 productos, 84 consultorias y 69 investigaciones. De
este total, en temas de seguridad y convivencia, VP produjo 51 consulto-
rias y 26 investigaciones académicas.

"Tabla 4.3 Cantidad de productos del centro Valor Publico por categoria,
concepto y tipo de producto, 2006-2021

Tipo de producto
Categoria Concepto — Total
Consultoria | Investigacion

Cooptacion

de mercados ilegales 0 4

~

Rentas Estructuras 1
criminales

Narcotrafico 0
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Reinsercion
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Instituciones 7 1 8
Deliberaciéon 4 0 4
Qultura Convivencia 6 0 6
ciudadana
Comportamiento 0 0 0
Total 17 1 18
Prevencién 0 0 0
) "Irata de personas 1 0 1
Explotacion -
sexual Explotacion sexual 0 0 0
de infancia y adolescencia
Total 1 0 1
Otros 33 43 76
Total 84 69 153

Fuente: Elaboracién propia con base en Rios y Murcia (en preparacion).

Los productos realizados por vp entre el ano 2006 y el 2021 tienen
la siguiente distribucién: politica puablica, 15,69 %; cultura ciudadana,
11,76 %; seguridad urbana, 9,8 %; conflicto armado, 7,19 %; rentas crimi-
nales, 5,23 %; explotacion sexual, 0,65 %, y otros, 49,67 %. Al analizar los
productos en seguridad y convivencia, la vocaciéon de vp fue principal-
mente consultorias realizadas para el municipio de Medellin, lo cual es
un indicador de la importancia de este #nk tank como mesa de expertos
que asesoraban a la Alcaldia en temas de seguridad y convivencia, lo
cual se puede ver en los conceptos de politica piblica, cultura ciudadana y
seguridad urbana.

Esta vocacion aplicada influy6 la politica pablica de seguridad y
convivencia de Medellin, particularmente por los productos realizados
entre 2007 y 2015 (Ver tabla 4.4). Estas primeras investigaciones tu-
vieron enfoque de seguridad ciudadana, buscando proponer una nueva
manera de abordar los problemas de seguridad en la ciudad, ya que otros
think tank, como el Instituto de Estudios Politicos de la Universidad de
Antioquia, abordaba la seguridad estatal aplicada en el conflicto armado
colombiano.
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Tabla 4.4. Resumen de investigaciones del centro Valor Pablico, periodo

2007-2015
Categoria Concepto 'Cantl(_iad Qe Total
investigaciones
Paz 4
Violencia 1
Conflicto armado S 7
Desmovilizacion 1
Reinsercion 1
Cooptacion de 3
Rentas criminales | mercados ilegales 5
Narcotrifico 2
Politica pablica Diagndstico 3 3

Fuente: Elaboracién propia con base en Rios y Murcia (en preparacion).

A continuacién se presentan los documentos que contienen la fun-

damentacion de vp en la politica publica de seguridad y convivencia de

Medellin, con enfoque de seguridad ciudadana:
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Seguridad y convivencia en Medellin (Casas-Casas y Giraldo, 2015). En
este libro se presenta el sustento teérico y estadistico necesario para
afrontar las problematicas de seguridad y convivencia de la ciudad
desde una perspectiva microterritorial, para servir como fundamen-
to a la posterior construccién de la politica puablica actualmente vi-
gente en Medellin, mediante el Acuerdo 21 de 2015.

Lecciones y desafios para la transicion hacia la paz. Reporte ejecuti-
vo. Es un estudio prospectivo en el que se analizan los retos que el
conflicto armado, las rentas criminales y la cultura ciudadana repre-
sentan para la transicion hacia un posconflicto pacifico y sostenible
(Centro de Anilisis Politico, Universidad EAFIT, 2015).

Modelo integral de gestion local de la seguridad y convivencia.
Diagnéstico que sustenta la politica piblica de seguridad y convi-
vencia vigente en Medellin (Concejo de Medellin, 2015). Este fue
realizado por vp y la Oficina de Naciones Unidades Contra la Droga
y el Delito, en el que se concluye que los fenémenos de violencia en
Medellin persisten por causa de: violencia homicida y control terri-
torial, rentas criminales, derechos humanos, violencia y convivencia,
delitos contra el patrimonio e inseguridad, y hurto.



Estos fendmenos se relacionan directamente con las tres categorias
presentadas en la Tabla 4.4. Estas categorias son incluidas en los enfo-
ques de seguridad ciudadana porque, como se presentd con anteriori-
dad, garantizan y protegen los derechos econémicos, sociales y humanos,
generando una cultura para la solucién de conflictos que limita la repro-
duccién de la violencia y el crimen.

Es importante resaltar que, pese a que Fajardo y otros exalcaldes de
Medellin tenian un enfoque de seguridad ciudadana en sus Gobiernos,
VP es una institucién que colabor6 con una consultoria con el Gobierno
de Anibal Gaviria en 2015 para fundamentar e institucionalizar la politi-
ca publica de seguridad y convivencia, siendo un actor determinante en
la formalizacién y en el asesoramiento técnico de dicha politica.

El centro vp se enfoco no solo en los limites de Medellin alrededor
de los problemas de seguridad, dado que el alcance de los problemas
publicos y los actores involucrados van mads alld de los limites politicos-
administrativos de una ciudad y estdn mds relacionados con la jerarquia
urbana y regional. Asimismo, particip6 en la estructuracion del Acuerdo
Metropolitano No. 2 de 2016 del Area Metropolitana del Valle de Abu-
rrd (AMVA) (Junta Metropolitana del Valle de Aburra, 2016), consolidan-
do una apuesta por abordar los problemas publicos relacionados con la
seguridad y la convivencia como fendmenos que superan las divisiones
jurisdiccionales en territorios conurbados.

En este contexto, se aboga por la construccion de alternativas de so-
lucién articuladas entre las entidades territoriales. En esta época se brin-
d6 apoyo técnico y juridico para la promulgacién del acuerdo menciona-
do, asi como para la formulacion de los dos primeros planes integrales de
seguridad y convivencia ciudadana del esquema asociativo (primeros del
pais en su tipo) para los periodos 2016-2019 y 2020-2023 (Alcaldia de
Medellin, 2020; Alcaldia de Medellin, Secretaria de Seguridad y Convi-
vencia, 2017).

El fundamento conceptual presentado para la gestion metropolitana
de la seguridad y la convivencia estuvo centrado en la necesidad de desa-
rrollar un sistema coordinado de planificacion estratégica, gestion de la
informacién y operatividad en el esquema asociativo, que articulase las
politicas municipales y de los organismos de seguridad vy justicia (Galle-
go et al., 2019). La justificacion para el involucramiento en una entidad
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supramunicipal como el AMVA, que estaba originalmente dedicada al me-
dio ambiente, planeacién y transporte, se debe a que:

Los fenomenos criminales, en especial el accionar de las organiza-
ciones al margen de la ley, superan las limitaciones jurisdiccionales de los
municipios conurbados.

Existen fenémenos sociales y administrativos, ajenos a los asuntos
criminales, que afectan la capacidad operativa de los organismos de se-
guridad vy justicia para atender las demandas de servicios de seguridad y
convivencia de las entidades territoriales.

El trabajo a escala metropolitana se justificé con la necesidad de
nivelar las capacidades de gestion gubernamental de los municipios aso-
ciados, con el fin de mejorar la efectividad en la atencidn a las problema-
ticas de seguridad y convivencia en el esquema asociativo. Sin embargo,
en el proceso de implementacion y cambios de Gobierno, la distancia
existente entre la conceptualizacion del rol de seguridad del AMvA y sus
capacidades reales de influencia e implementacioén de instrumentos ha
sido muy grande. Muestra de ello es el bajo nivel en el organigrama de
la oficina dedicada a los temas de seguridad en el AMvA y las limitaciones
de liderazgo frente a la Policia Metropolitana de Medellin y al distrito de
Medellin, o a municipios con capacidades importantes, como Envigado,
Sabaneta o Itagiii.

El rol de Valor Puablico en el transito de las agendas
generales a las agendas decisionales

Visto desde los niveles de la agenda, vp tuvo la capacidad de influir en
la inclusién de temas que si bien no eran nuevos en la agenda, como
rentas criminales, guerra urbana, seguridad urbana o cultura ciudadana,
si tuvieron un tratamiento novedoso desde la expansion de la idea de se-
guridad ciudadana y la aplicacién de metodologias innovadoras que per-
mitieron conectar los resultados de investigacién con politicas publicas
disefiadas de manera mds técnica que lo que habia sido costumbre en la
ciudad. Es el caso de los trabajos de Oro como fortuna. Instituciones, capital
social y gobernanza de la mineria aurifera colombiana (Eslava, 2014), Economia
criminal en Antioquia: Narcotrdfico (Giraldo, 2011), y Nuevas modalidades de
captacion de rentas ilegales en Medellin (Giraldo ez al., 2014), de la mano del
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liderazgo de Jorge Giraldo, que desde su conocimiento del conflicto, y
la llegada de una camada de académicos jévenes a VP, incorpor6 me-
todologias de investigacion destinadas al disefio de la Politica Pablica
de Seguridad y Convivencia, por la via de la consultoria directa con los
Gobiernos locales, y no solo pensando los resultados como producto de
investigacion para la reflexion.

Eso significé que vp pudo establecer suficiente capacidad de inter-
locuciéon con las administraciones locales, para que de la agenda general
se pudiera pasar a la agenda sistematica, es decir, en un espacio donde
los tomadores de decisiones politicos estimaron valioso discutir € incor-
porar andlisis y metodologias nuevos a las politicas publicas. Esto fue po-
sible porque el sistema politico local generd el espacio para las tercerias
politicas en el liderazgo de la Alcaldia Municipal, que tradicionalmente
habia tramitado el diseno de politicas con cuadros provenientes de los
partidos y colaboraciones puntuales con instituciones locales y recursos
de cooperacion (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Naciones Unidas).

Estas tercerias, que ademads no tenian capacidades técnicas propias
en muchos sectores de la administracién, combinaron los crecientes re-
cursos fiscales (aumento de la presion fiscal y utilidades de las Empresas
Puablicas de Medellin), en un proceso de apertura creativa a nuevas for-
mas de politica publica. La ciudad pudo capitalizar el conocimiento que
venia de las organizaciones no gubernamentales (Corporacién Region,
Escuela Nacional Sindical, Instituto Popular de Capacitacion), el acti-
vismo social y los centros de pensamiento locales (Instituto de Estudios
Politicos de la Universidad de Antioquia, la Escuela de Habitat de la
Universidad Nacional) que se fraguaron en los peores afios de la violen-
cia homicida con sus propios recursos, con recursos de cooperacion y con
otros de la Alta Consejeria para Medellin.

En adelante, una buena cantidad de los productos de investigacion
aplicada y de las innovaciones metodoldgicas para entender los nuevos
enfoques de las categorias estudiadas (conflicto armado, politicas publi-
cas, seguridad urbana, rentas criminales, o explotacion sexual) se fueron
convirtiendo en agenda institucional, en documentos autoritativos que,
con el apoyo de vp, se fueron convirtiendo en formas de aplicar el poder
y los recursos, a través de documentos como el Libro blanco de la seguridad
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y la convivencia de Medellin (ONU-HABITAT y Universidad EAFIT, 2011) ,
Politica Puablica para la Igualdad de Género de las Mujeres Urbanas y
Rurales del Municipio de Medellin (Concejo de Medellin, 2018) o la
Politica Puablica de Juventud (Concejo de Medellin, 2014).

Estos documentos autoritativos alimentaron en ocasiones las ba-
ses de los planes de desarrollo y de los presupuestos publicos, y fueron
posibles por las reflexiones académicas previas como las mencionadas
en este trabajo: Seguridad y convivencia en Medellin (Casas-Casas y Giral-
do, 2014), Lecciones y desafios para la transicion hacia la paz. Reporte ejecuti-
2o (Centro de Andlisis Politico, Universidad EAFIT, 2015) o el Modelo
integral de gestion local de la seguridad y convivencia (Concejo de Medellin,
2015). Estos trabajos académicos reflejan como vp pudo aprovechar una
ventana de oportunidad Unica de relacionamiento con el sector publico
al ampliar la mirada conceptual y metodolégica y orientar su accién a re-
solver problemas publicos y construir instituciones, con las dificultades
y los costos que eso implica.

Los aprendizajes en términos del pluralismo ideoldgico y teérico en
el desarrollo de posturas para construir respuestas practicas, la profundi-
zacion de la interlocucién con la sociedad civil, la interlocucién con po-
liticos y funcionarios de carrera, la apertura a trabajos con instituciones
de referencia en seguridad, paz y derechos humanos (Centro Nacional
de Memoria Histérica, Basta Ya, Policia Nacional) han permitido aportar
a la construccién de una vision de seguridad ciudadana vy, sobre todo,
construir capacidades de reflexion y accion para la sociedad de Medellin
y Antioquia.

Quedan en el proceso asuntos por poner en cuestién, como la di-
versidad de las organizaciones que efectivamente podian influir en el
proceso de disefio de las politicas, y el impacto que esa marginacion
de actores pudo tener en los resultados finales de implementacién. Sin
embargo, las condiciones de los procesos de implementacion, si bien
pueden responder a errores de célculo en el disefio, suelen estar mds
asociados a imprevistos del sistema politico, a la dinimica administrativa
o fiscal, y a los cambios de enfoque de quien implementa.

Ademads, surge también el sefialamiento de no ocuparse, en el di-
seno de politicas, de cuestiones mads alld de los problemas de seguridad
que afectan directamente a los resultados de seguridad y convivencia:

120



asuntos como el modelo econémico o las condiciones de desigualdad es-
tructurales que sirven de caldo de cultivo para la permanencia de facto-
res objetivos que generan problemas de convivencia y seguridad. Alli es
donde la renovacién conceptual y metodoldgica que significa la reflexion
por la seguridad humana puede establecer nuevos caminos para los #zink
tanks y para la ciudad.

En definitiva, el vp ha sido un actor clave en el disefio y la formu-
lacion de la politica pablica de seguridad y convivencia de Medellin. El
aporte de este think tank ha sido técnico principalmente, consolidando
la seguridad ciudadana como el modelo referente de politica local.
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Capitulo 5

Capacidades comunitarias para la gobernanza
local de la seguridad y la convivencia en
Antioquia: una propuesta metodolégica

para medirlas
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David Ricardo Murcia, Yohan Rios Agudelo y Mariana Pinzon-Villa

Introduccion. La medicion de la participacion
de las organizaciones comunitarias en la gobernanza
local de la seguridad y la convivencia

LLa participacion de la ciudadania en la gestién publica es una demanda
normativa y funcional. Es normativa, por cuanto atiende los problemas
de legitimacion y representatividad de los que adolecen los sistemas de-
mocrdticos de gobierno desde finales del siglo xx (Estévez y Messina,
2015). El presupuesto normativo, que es lo mismo que un interés pres-
criptivo sobre la realidad social, se puede sintetizar de la siguiente for-
ma: un Gobierno democritico debe constituirse y actuar con una parti-
cipacion continua de las comunidades que integran el Estado, mediante
estrategias deliberativas, comunitarias, racializadas, decoloniales, entre
otras propuestas de reformulacién, no solo mediante el ejercicio discreto
de la participacion electoral (democracia liberal).

Por otro lado, la perspectiva funcional, mds alld de la delegacion
electoral, la toma de decisiones y la ejecucion de las politicas pablicas
se optimizan al integrar los mputs que la poblacién objeto de los bienes
y servicios publicos puede brindar a la estructura técnica del aparato
gubernamental desde su conocimiento microterritorial, con lo que se
aumenta la eficiencia del Gobierno en red que implica la gobernanza
(Duncan y Eslava, 2015; Eslava, 2017). En este sentido, la integracién
de la ciudadania en el ejercicio de gobierno no solo es un deber, sino que
ademads puede implicar una mejora en la eficacia y la pertinencia para la
provision de bienes y servicios pablicos.
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En este capitulo se presenta una metodologia para medir la percep-
cion ciudadana sobre las capacidades que las organizaciones comunita-
rias tienen como gestoras de la seguridad y la convivencia en la gober-
nanza local de este sector para Colombia, ya que 1) aunque la ciudadania
tiene el conocimiento mds preciso sobre las problematicas que vive en
su cotidianidad, esto no significa que las organizaciones comunitarias
tengan las condiciones id6éneas para introducir y asumir este aporte al
gobierno en red (gobernanza); y 2) la ventaja que estas organizaciones
pueden aportar para la provision de bienes y servicios puablicos requiere
capacidades reales para que dicho aporte se concrete.

Pese a que el enfoque del instrumento tiene una perspectiva ge-
rencialista (gestion publica), es importante remarcar que el trasfondo
sigue siendo la discusion ética sobre la justicia y la participacion, que
se encuentra imbricada en las problemadticas de legitimidad senaladas.
Sobre todo, porque los sistemas democraticos estructurados con alguna
version de los sistemas econdémicos de libre mercado tienen la tendencia
a esquivar la discusion humanista en aras del logro de la eficiencia ge-
rencial. En este sentido, el contexto de desigualdad econémica llevé a la
filosofia politica y a la teorfa econémica a buscar mecanismos practicos
para equilibrar la optimizacién de las preferencias individuales con las
preferencias colectivas, ya que el acceso al bienestar de los individuos
difiere estructuralmente por las relaciones de poder asociadas a la tenen-
cia del capital (Arrow, 1950; Mejia Quintana, 2005; Rawls, 1979).

Para atender las demandas de justicia, aunque no solo las concer-
nientes a la idea de justicia social anteriormente referidas, las politicas
publicas se sirven de las estructuras de gobernanza existentes vy, en el
fondo, de la motivacién moral de los actores para actuar, ya que las po-
liticas publicas modelan la conducta individual, con el fin de generar
entornos institucionales funcionales segin la escogencia de un cuerpo
mds o menos coherente de valores (Cohen, 2015; Darwall, 2012; Gui-
san, 1995). 'Tal funcionalidad es entendida como la capacidad que el
entramado institucional tiene para tramitar los conflictos entre intereses
individuales, entre el interés colectivo y los individuales, y frente a los
restos de las externalidades que puedan suceder.

Regresando a la implementacion y la perspectiva gerencial, es ne-
cesario remarcar que en el sector de la seguridad y la convivencia se han
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presentado cambios que han empujado a los Estados a mejorar sus es-
tandares de justicia, democratizacién y derechos humanos, mediante la
incorporacion de las organizaciones sociales y comunitarias en el disefio,
la ejecucién y el seguimiento de las politicas publicas (Jessop, 2021).
Ejemplo de ello lo tenemos con la reconceptualizacion del crimen vy la
irrupcion del terrorismo como fenémeno globalizado (Giraldo, 2014; Ze-
lik, 2015).

Inclusive, buena parte de los esfuerzos internacionales por mejo-
rar las capacidades del Estado para enfrentar los problemas de politi-
ca publica pasan por el involucramiento de las comunidades no solo en
la participacion en el disefo, sino también en la ejecucioén directa de
iniciativas de integracion social y dinamizacién territorial, como lo de-
muestran experiencias de Kyoto en Japén (Matzukawa y Tatsuki, 2018),
del sureste de Inglaterra (McConville y Shepherd, 1992), de localidades
rurales de Nigeria (Arisukwu ez @/., 2020) y multiples localidades de Aus-
tralia (Fleming, 2005).

De ahi que la gestion gubernamental en red requiere cuantificar
las capacidades que tienen las organizaciones comunitarias para aportar
a los esquemas de gobernanza. Con ello, 1) la confianza que la ciudada-
nia tiene en estas organizaciones puede aumentar, sumando no solo un
factor identitario, sino también uno de rendiciéon de cuentas, 2) pues,
segin se determinen las capacidades que tienen (consolidadas o con
necesidad de fortalecer) se les puede exigir resultados de gestion, y 3)
asignar funciones segun la logica de funcionamiento del esquema de go-
bernanza en el que se integran.

El instrumento propuesto se dedica a medir la confianza que la ciu-
dadania tiene en las organizaciones comunitarias (centrindose en las
juntas de accion comunal —jac— como queda clarificado mds adelan-
te), como entidades de gestién publica. Asimismo, a través del ejercicio
perceptual, se podrd identificar cudles capacidades estian consolidadas o
necesitan fortalecimiento. Teniendo en cuenta que la ciudadania es el
cliente objetivo de la gestién publica (aqui sin distincién de verticalidad
o red), su percepcién es indicador vilido de gestion: si el cliente esta sa-
tisfecho con los servicios recibidos, el oferente es validado como gestor.
Por ello, la metodologia determina, mediante una encuesta de percep-
cion, las capacidades de las organizaciones comunitarias como gestoras



de la seguridad y la convivencia en el nivel local (municipal/distrital para
el caso de Colombia).

Este texto se divine en tres secciones: primero, se hace una con-
textualizacion sobre las capacidades de gestion en los contextos gober-
nanza para la inclusién de los actores no gubernamentales; segundo, se
presenta la metodologia para medir las capacidades de gestion de las
organizaciones comunitarias sobre la seguridad y la convivencia y en la
seccion final se presentan los resultados del pilotaje de validacion del
instrumento.

LLas organizaciones comunitarias como eje de
la construccion de capacidades de los sistemas de
gobernanza: una respuesta a la debilidad estatal

Al entender las capacidades como la habilidad con la que cuenta un actor
para lograr su cometido (Akbar y Ostermann, 2015; Chatwin y Arku,
2018; Hanson, 2014; Loh, 2015), es necesario reconocer que toda ca-
pacidad adquiere sentido en su funcién: “capacidad para...”, esto es,
la asignacién de un objetivo o mision a la organizacién gubernamental
(institucién) de la cual se necesite dar cuenta. En este sentido, solo se
puede hablar de capacidades de una organizaciéon dentro de los limites
que le instituyen. Al respecto, se pueden rescatar de la literatura dos
limitaciones: la primera, respecto de la naturaleza sectorial que dejan
algunos objetivos gubernamentales; y la segunda, en cuanto a la distri-
bucién de misiones dentro de la arquitectura institucional del Gobierno.

Perry ez al. (2014) anotan que las capacidades institucionales de los
Gobiernos locales solo pueden definirse en concordancia con la funciéon
gubernamental que se quiera analizar; en este sentido, es distinto hablar
de las capacidades para brindar el servicio de infraestructura para la mo-
vilidad, que las capacidades necesarias para la provision del servicio de
salud a la ciudadania. En este sentido, se demarcan las diferencias entre
lo que significan las capacidades gubernamentales segin el sector de la
gestion publica a la que se refiera.

Por su parte, Chatwin y Arku (2018) remarcan que los aparatos de
gobierno tienen problemas para el cumplimiento de sus objetivos en
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los casos en que la estructura gubernamental divide sus competencias
(objetivos) entre muchas organizaciones administrativamente indepen-
dientes entre si, pero sin distribuir de forma adecuada los recursos para
que cada unidad logre cumplir con las responsabilidades que le son asig-
nadas. De este modo, se rescata la funcién que las redes de gobernanza
tienen dentro de las organizaciones gubernamentales desde una logica
horizontal (frente a agencias del mismo nivel dentro de la estructura del
Estado) y desde una logica vertical (una organizacién menor o mayor en
la jerarquia administrativa) (Akbar y Ostermann, 2015; Chatwin y Arku,
2018), por lo cual las capacidades de una determinada organizacién no
pueden ser identificadas de manera aislada al contexto institucional que
las produce.

Profundizando en el Gltimo argumento, la relevancia del contexto
institucional como elemento definitorio de las capacidades institucio-
nales de una organizacién permite ampliar el espectro analitico: de las
relaciones intra e intergubernamentales a las relaciones que vinculan a
las organizaciones gubernamentales, se pasa a incluir actores del sector
productivo y del sector comunitario. Ademdas de Chatwin y Arku (2018),
la literatura revisada enfatiza en la necesidad de incluir, junto con las
agencias del Estado responsables de cada sector de la gestién publica,
a los distintos actores (empresariales, no gubernamentales y comunita-
rios) imbricados en los problemas publicos, con lo que se logra descri-
bir y distribuir de manera eficiente los costos de la gestién del sistema
institucional en el que se encuentran involucrados (Cfr. Cremer ez a/.,
2020; Deslatte y Stokan, 2020; Loh, 2015). En resumen, las capacidades
institucionales marcan un conjunto de posibilidades de accién efectiva
de diversas organizaciones (gubernamentales, empresariales o comuni-
tarias) que se enlazan para atender problematicas que afectan al conjun-
to de los actores sociales.

Si se piensa en las capacidades coercitivas y en las politicas pablicas
de seguridad y la convivencia que desarrollan Agudelo y Leyva en el
capitulo 6 de este libro, “Evidencia para construir el problema publico
de la convivencia: un andlisis de las contravenciones en Antioquia 2017-
20237, estos autores muestran la necesidad de aumentar la produccién
de conocimiento relacionado con la participacion ciudadana en el sector
de la seguridad y la convivencia, haciendo énfasis en la importancia que



las redes de actores) tienen sobre la gestion publica. Desde la perspecti-
va de las redes de politicas publicas, se enfatiza en las interacciones en-
tre los actores que conforman el ecosistema de gestion, lo cual permite,
ademads de identificar fallas y problematicas en los flujos de dicha ges-
tion, operativizar la participacion comunitaria en la gestion (Cfr. Mesa y
Murcia, 2019).

La perspectiva del instrumento que aqui se presenta no toma en
cuenta el entramado completo de relaciones en la gestién publica local
de la seguridad y la convivencia, sino que se focaliza en la relacion de
confianza que tiene la ciudadania en las organizaciones comunitarias
como entidades gestoras. Cercana a la perspectiva que ofrece Giraldo
(2022), la encuesta consulta por la confianza que la ciudadania tiene
en que las organizaciones comunitarias asuman un papel vertebral en
la resolucién de los problemas cotidianos de seguridad y convivencia.
En este sentido, se plantea una encuesta direccionada a realizar un
diagnoéstico de la percepciéon ciudadana sobre capacidades instituciona-
les de las organizaciones comunitarias como entidades gestoras de las
problemadticas de seguridad y convivencia, dirigida a los municipios del
departamento de Antioquia, Colombia, pero con posibilidad de escala-
miento y replicabilidad.

Es importante aclarar, como se advirtié anteriormente, que cada
sector especializado de la gestién publica implica un esquema institu-
cional especifico que requiere capacidades especializadas. Por este mo-
tivo, el instrumento que se presenta a continuaciéon se estructura para
identificar oportunidades de mejora que las organizaciones comunitarias
pueden llevar a cabo para aumentar la confianza que la ciudadania tie-
ne en estas, con el fin de afrontar de manera exitosa las problematicas
cotidianas de convivencia en un esquema de gobernanza (L.oh, 2015),
sobre todo en un momento en el que el Gobierno nacional determind,
en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, en el articulo 101 (Depar-
tamento Nacional de Planeacion, 2022) que serian las organizaciones
sociales uno de los principales instrumentos de implementacién de pro-
gramas de gestion concreta en el territorio.

Para replicar este instrumento en otros sectores de la gestién publi-
ca colombiana, es necesario realizar las adaptaciones del caso.
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Encuesta “Capacidades comunitarias para la
gobernanza local de la seguridad y la convivencia”:
propuesta metodolbgica

La encuesta “Capacidades comunitarias para la gobernanza local de la
seguridad y la convivencia” (CCGLSC) tiene como objetivo principal la
identificacion del nivel de confianza que la ciudadania tiene con las or-
ganizaciones de base comunitaria como gestoras de la seguridad y la con-
vivencia a través de la percepcion. Se enfoca principalmente en las Jac,
dentro de la l6gica de la gobernanza como esquema de gobierno interac-
tivo, ya que permite identificar el nivel de confianza que tiene la ciuda-
dania en estas organizaciones para resolver las problematicas cotidianas
que se presentan en la convivencia ciudadana. Asimismo, las JAC son la
forma organizacional comunitaria con mayor capilaridad e historicidad a
lo largo del territorio nacional (Cfr. Castro ¢z a/., 2021; Londono-Botero,
2002; Montoya, 2023; Valencia, 2009), por lo que dan un mayor criterio
de inclusién y replicabilidad que construir un instrumento fundamenta-
do principalmente en nuevas formaciones sociales u organizaciones no
gubernamentales, ya que las se encuentran en todo el territorio nacio-
nal y tienen legitimidad en la poblacién que agrupan (Lemaitre, 2019,
pp- 115-123).

El instrumento presentado se construye mediante la adaptacién del
cuestionario que la National Civic League (Liga Civica Nacional, NcL),
de origen estadounidense, utiliza para llevar a cabo su medicién del ca-
pital civico (Linkhart, 2019; Ncr, 2019). Ademas, para la gestién publica
de la seguridad y la convivencia se tomaron preguntas de las encuestas
de percepcion de seguridad usadas por la Alcaldia de Medellin, Secreta-
ria de Seguridad y Convivencia (2018, 2019, 2020), y por Medellin como
vamos (2019, 2020a, 2020b, 2021, s. £.).

En la encuesta, las preguntas se realizan a partir de afirmaciones
que presuponen la maxima capacidad de gestion en cada una de las ca-
tegorias exploradas, presuposicion que se contrasta con la conformidad
que el encuestado reporte dentro de los pardmetros de una escala de
Likert de cuatro niveles: completamente de acuerdo, de acuerdo, en
desacuerdo, completamente en desacuerdo (Cfr. Linkhart, 2019; NcL,
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2019;). Para la sistematizacion de la informacion se le asigna un valor
entre 1y 4 a cada escala de valoracion, donde 1 corresponde al completo
desacuerdo y 4 a la completa conformidad con la afirmacién inquirida.

LLa tabla 5.1 presenta un ejemplo de calificacion de la encuesta.

Tabla 5.1 Ejemplo de calificacion en la encuesta

Escala de valor
Categoria Ciriterio Completa- En d _ Completa-
n desacu
mente de De acuerdo mente en
erdo
acuerdo desacuerdo
La planifi-
cacion finan-
ciera estd
.. ., royectada
Administracion | Pr%Y .
financiera para la sos- 4 3 2 1
tenibilidad
de largo
plazo del
municipio

Fuente: Elaboracion propia.

La encuesta ccGLsC estd disefiada para identificar la confianza que
tiene la ciudadania en la capacidad de asuncién de cargas en la gestion
de problemas de seguridad y convivencia por parte de los colectivos co-
munitarios en especial de la jac. De esta manera, se sigue la logica plan-
teada por Loh (2017), al establecer la necesidad de dar cuenta de las
capacidades que los actores gubernamentales tienen como factor central
para definir las capacidades de los ecosistemas institucionales en los que
se relaciona una pluralidad de actores. En este sentido, se remarca la ne-
cesidad de atender las redes de relacionamiento que se estructuran en
los esquemas de gobernanza (Cfr. Chatwin y Arku, 2018; Cremer ¢z a/.,
2020; Deslatte y Stokan, 2020), ya que la organizaciéon gubernamental
puede tener la maxima capacidad de gestion, pero si los actores con los
que interactia en la red tienen capacidades rezagadas, la red como siste-
ma solo podra actuar al limite del mas limitado de sus nodos.

En la propuesta de la NCL se explora un ejercicio de autoevaluacion
en el que se juzga la cohesion del colectivo comunitario en términos
axiolégicos y gerenciales, de manera que se logre determinar si el colec-
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tivo tiene la estructura administrativa y objetivos compartidos lo sufi-

cientemente claros para lograr cumplir con sus metas y participar de for-

ma activa en la gobernanza de los problemas puiblicos (Linkhart, 2019).

Teniendo en cuenta lo anterior, es fundamental dar cuenta de la

estructura de la encuesta ccGLsc. Esta tiene ocho categorias, las cuales

describen las capacidades de las organizaciones comunitarias segin se

expone a continuacion:

1.

Comunidad comprometida: explora el nivel de dedicacion de la pobla-
cion local para la gestion de los problemas puablicos y la participacién
de las organizaciones comunitarias en la gobernanza del territorio
municipal.

Liderazgo comunitario incluyente: analiza el nivel de penetracion de los
lideres y las lideresas comunitarios dentro de la gobernanza de mu-
nicipio, asi como por el tipo de relacionamiento que se da entre
los diferentes liderazgos. Inquiere por la existencia de un ambiente
hostil o colaborativo entre los lideres que representan las diferentes
comunidades.

Articulacion: examina el nivel de cercania y relacionamiento que las
organizaciones comunitarias del municipio tienen entre si, con otras
organizaciones comunitarias del nivel regional y con entidades pu-
blicas y privadas.

Inclusividad: se pregunta por la efectividad de los mecanismos de
inclusion de las comunidades marginalizadas y minoritarias dentro
de los procesos comunitarios y gubernamentales.

Comunicacion efectiva: indaga por la inclusividad de los mecanismos
de comunicacion de las entidades gubernamentales y del sector pro-
ductivo en las comunidades, ante las barreras tecnoldgicas e idioma-
ticas que se puedan presentar en dichas interacciones.

Cultura participativa: enfatiza en determinar el liderazgo que las or-
ganizaciones comunitarias tienen para establecer las agendas de de-
sarrollo en el municipio.

Valores compartidos: indaga por la pertenencia de las comunidades al
territorio que habitan y por la alineacion axiolégica que las organiza-
ciones comunitarias tienen con las gubernamentales y empresariales.
Percepcion de seguridad: esta dirigida a explorar el nivel de confianza que
tiene la poblacion para habitar y desarrollar sus actividades cotidianas



y sus ejercicios de participacion social y politica en defensa de sus
derechos en el territorio del municipio, asi como el nivel de confianza
que la ciudadania siente hacia las autoridades gubernamentales (Po-
licia, Alcaldia, Fuerzas Armadas y Rama Juridica) y hacia las organiza-
ciones al margen de la ley como agentes tramitadores de los conflictos
sociales.
En la tabla 5.2 se presenta la encuesta y se sintetizan las categorias
o capacidades comunitarias para la gobernanza local de la seguridad y la
convivencia. Los niveles de la tabla se muestran en la tabla 5.1. Tenien-
do en cuenta la economia de espacio, solo se exponen los factores y las
afirmaciones de la encuesta.

Tabla 5.2 Capacidades comunitarias para la gobernanza local de la seguridad
y la convivencia

p Capacidades »
Nuamero pacidacs Afirmacién
comunitarias
1 Las organizaciones sociales con incidencia en
el municipio son lideradas por sus habitantes
2 El municipio cuenta con organizaciones sociales que lideran
la solucion de problemas colectivos
3 Comunidad Las organizaciones sociales reflejan la diversidad
compromctida_ de la poblacn(’)n del municipio
4 Las organizaciones sociales participan en la toma
de decisiones gubernamentales
5 Los miembros de las organizaciones sociales tienden
a participar en los procesos electorales locales
6 La comunidad cuenta con lideres reconocidos y confiables
en diversos sectores econdmicos y con capacidad gerencial
7 La comunidad cuenta con programas de formacién de
lideres, con énfasis en las poblaciones mas desfavorecidas
8 Liderazgo {Josdl'lfsicrlcs z lasdhdcrcsas sgglales se cnfr.cntan allos‘rctos y
comunirtario as dificultades de manera directa y asertiva (no los ignoran)
incluyente Los lideres y las lideresas sociales no compiten
9 para la solucion de los problemas colectivos que enfrenta
el municipio
En los mecanismos de rendicion de cuentas
10 gubernamentales, las organizaciones sociales tienen poder
de decisién
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12

13

14

Articulacion

Las organizaciones sociales trabajan con otras comunidades a
nivel subregional o regional para enfrentar riesgos comunes

Las organizaciones sociales, gubernamentales y
empresariales trabajan de manera articulada para resolver
los problemas de la comunidad

Las organizaciones sociales colaboran entre ellas

Las diferentes organizaciones (publicas, privadas y sociales)
que inciden en el municipio cuentan con acceso
a informacion para la toma de decisiones

15

16

17

18

19

Inclusividad

Los servicios publicos y la oferta de oportunidades del
Gobierno son provistos de manera equitativa a lo largo
del territorio municipal

En el municipio existen y funcionan las politicas contra
la discriminacién

LLa poblacion inmigrante y los grupos menos favorecidos
participan de manera activa en los eventos y las discusiones
municipales

En el municipio se resalta, valora y dignifica la diversidad
que tiene la comunidad

Existen mecanismos para combatir la falta de acceso
a la participacion, la inclusion y el empleo

20

21

22

Comunicacion
efectiva

Existen varios medios de comunicacién comunitarios
confiables

El Gobierno local y otras organizaciones en el municipio
entregan informacion de facil acceso y entendimiento

La comunicacién entre el Gobierno, las comunidades
y otras instituciones es Util para enfrentar los problemas
del municipio

23

24

25

26

27

Cultura
participativa

Las organizaciones sociales quieren liderar los procesos de
toma de decisiones con el Gobierno y otras organizaciones

El Gobierno, las organizaciones no gubernamentales (ONG) y
otras organizaciones consultan y acuerdan con la comunidad
la construccién de programas o proyectos nuevos

Los escenarios de participacién comunitaria son programados
teniendo en cuenta que los residentes puedan asistir

Las organizaciones gubernamentales y otras organizaciones
abren los escenarios de participacion comunitaria de forma
continua, no solo en periodos electorales, momentos de crisis
0 como mecanismos de validacion

En el municipio se habla pablicamente sobre la raza, la
inmigracion, el consumo de drogas y otros temas complejos




28

29

30

31

Valores
compartidos

Las comunidades tienen un fuerte sentido de pertenencia
con sus barrios e identidades

La planificacion estratégica (Plan de Desarrollo, Plan de
Ordenamiento) del municipio se construye desde valores
compartidos por la comunidad

La poblacion tiene claridad sobre su identidad y sus
aspiraciones

El Gobierno local y las ONG comparten los valores vy las
aspiraciones de las comunidades

32

33

35

36

37

38

39

40

41

Percepcién de
seguridad

La poblacién se siente segura en el municipio para realizar
sus actividades econémicas cotidianas (mercar, ir a estudiar,
ir a trabajar)

La poblacion se siente segura en el municipio para defender
los derechos medioambientales

Las comunidades cuentan con garantias para defender los
usos tradicionales del suelo

LLas comunidades cuentan con garantias para desarrollar
su vida en el municipio (construir una familia, invertir,
construir empresa)

Las comunidades confian en la Policia para resolver sus
conflictos cotidianos

Las comunidades confian en las fuerzas armadas para
resolver sus conflictos cotidianos

Las comunidades confian en actores ilegales para resolver
sus conflictos cotidianos

Las comunidades confian en los funcionarios de la Alcaldia
para resolver sus conflictos cotidianos

Las comunidades confian en los funcionarios de la
Inspeccién de Policia, la Comisaria de Familia, la Personeria
y la Defensoria para resolver sus conflictos cotidianos

LLas comunidades confian en los jueces para resolver sus
conflictos cotidianos

Fuente: Elaboracion propia.

Las 41 preguntas y las 8 categorias fueron depuradas usando tres

estrategias: 1) llevar a cabo un pilotaje del instrumento, 2) someter el

instrumento a un comité técnico con expertos para validar su estructura,

y 3) el validar que el proyecto del que se deriva esta medicién cumplia

con los requisitos planteados por el Comité de Etica de la Universidad
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EAFIT", teniendo en cuenta que afecta el entorno social y politico en
el que se implementaria’®,

Piloto de medicion de capacidades comunitarias para la gestion de politicas
pliblicas de seguridad y convivencia

El piloto del instrumento se efectud en el marco de los “Talleres sobre
gestion local de seguridad y convivencia”, realizados durante el segundo
semestre de 2023 en tres subregiones de Antioquia (suroeste, occiden-
te y Magdalena Medio). En total se obtuvo una muestra de 64 obser-
vaciones, distribuidas de la siguiente forma: 19 observaciones para el
suroeste y el occidente cada una, y en el caso del Magdalena Medio, 26
observaciones. Se escogid este escenario porque su publico objetivo son
los miembros de las Jac de los municipios que integran cada subregion
referida con anterioridad, de forma en que cumple con los objetivos del
instrumento.

A continuacion se presenta un andlisis estadistico aplicado al piloto
del instrumento diagnéstico para el fortalecimiento de capacidades esta-
tales en los municipios de Antioquia. Inicialmente, se realiza una transfor-
macién de las respuestas dadas por los encuestados, donde a las respuestas
se les asignan un valor especifico, con el fin de determinar unos rangos
para ubicar el nivel donde se encuentra cada pregunta; es decir, se esta-
blece un rango entre 0-1y se asigna un valor de respuesta a cada pregunta
de la siguiente manera: 1 = 0,25;2 = 0,5; 3 = 0,75; 4 = 1.

LLa grifica 5.1 da cuenta del nivel de aceptacién que tiene la muestra
del piloto sobre cada uno de los factores que intervienen en las capaci-
dades de gestion que tienen las organizaciones comunitarias. Es necesa-
rio aclarar que por el tamano de la muestra y por el cardcter de prueba
piloto del ejercicio no se pueden hacer generalizaciones ni inferencias

15 Acta de Aprobacién de proyectos de investigacion de Comité de ética de La Univer-
sidad EAFIT del 05 de noviembre de 2019.

16 Al realizar encuestas sobre seguridad en zonas con presencia de agrupaciones arma-
das, los participantes tienen reservas para contestar la encuesta dados las eventuales
amenazas a la integridad.
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estadisticamente relevantes para Antioquia o para las subregiones en las
que se tomo la muestra. No obstante, se puede observar que para 6 de
los 8 factores —“comunidad comprometida”, “liderazgo incluyente”, “ar-
ticulacién”, “comunicacién”, “cultura participativa” y “valores comparti-
dos”—, la comunidad encuestada muestra un reconocimiento leve de la
capacidad de las organizaciones comunitarias para gestionar problemati-
cas comunitarias, ya que la mayoria de las opiniones se concentran sobre
un valor 0,5 (neutro), pero debajo de 0,75 (de acuerdo). Sin embargo,
para las categorias de “percepcion de seguridad” y de “inclusion”, el ana-
lisis de las preferencias muestra una concentraciéon de las respuestas por
debajo de 0,5 (neutro), aunque no logra situarse en desacuerdo (0,25).

Con el analisis anterior, se puede evidenciar la opinién de la pobla-
cién encuestada en el piloto de acuerdo con cada factor. Sin embargo,
es posible realizar un andlisis mds profundo para evaluar la sensacion de
seguridad que tiene esta poblacién en su territorio. A continuacion se
presenta un indice que valora la sensacién de seguridad de los individuos
en los territorios.

Este indice se crea para el factor de “percepcion de seguridad”, es-
pecificamente a partir de la pregunta 32 (Ver tabla 5.2), la cual indaga
sobre cudn seguros se sienten los individuos al realizar actividades eco-
némicas cotidianas. Con base en este indice, se lleva a cabo un andlisis
de regresion con cada uno de los factores, como se muestra en las tablas
5.3a5.5.
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Tabla 5.3 Nivel de percepcién de seguridad con el factor “cultura participativa”

INtmero Probabili- Adj
de obser- | F(6, 12) R-cuadrada | R-cuadra- | Raiz MSE
. dad > F
vaciones da
19 1,74 0,1942 0,2313 —0,0659 | 0,31336
95 % In- 95 % In-
Error tervalo de tervalo de
Variable | Coeficiente estandar | € P> |t| | confianza confianza
minimo maximo
P1 —0,5062791 | 0,2756646 | —1,84 0,091 —1,106901 | 0,0943426
P2 —0,2478063 | 0,4900917 | —0,51 0,616 —1,313941 | 0,6435279
P3 0,3752398 0,3692595 | 1,02 0,33 —0,4293075 | 1,179787
P4 0,3799767 0,4525434 | 0,84 0,418 —0,6060307 | 1,365984
P5 —0,2251905 | 0,398287 | —0,57 0,582 —1,092983 | 0,6426022
P6 —0,2315302 | 0,5179289 | —0,45 0,663 —1,36305 0,8998944
_cons 1,023609 0,3483692 | 2,94 0,012 0,2645772 1,782641

Fuente: Elaboracion propia.

"Tabla 5.4 Nivel de percepcion de seguridad con el factor “valores compartidos”

Nimero .
de Probabilidad | - £G4 )
F(6, 12) cuadra- | cuadra- | Raiz MSE
observa- >F
5 da da
ciones
19 2,86 0,0631 0,3431 | 0,1819 0,26819
95 % 95 % In-
Intervalo de tervalo de
Variable | Coeficiente | Error estdndar | t P > |t| | confianza confianza
minimo maximo
P29 —0,0215641 | 0,2742663 —0,08 |0,938 —0,6098068 | 0,5667865
P30 —0,1799592 | 0,4311551 —-0,41 | 0,687 —1,117564 0,7576453
P31 0,2278122 0,272713 0,84 0,418 —0,3570989 | 0,8127234
P32 0,5753232 0,2125553 2,71 0,017 0,1194374 1,031209
_cons 0,3892335 0,2456548 1,58 0,135 —0,1376437 | 0,9161108

Fuente: Elaboraciéon propia.
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Tabla 5.5 Nivel de percepcién de seguridad con el factor de
“percepcion de seguridad”

Numero
ggserva- F(6, 12) g;?jbibgi_ R-cuadrada [:Si (E;l da Raiz MSE
ciones
19 4,08 0,019 0,6247 0,4371 0,22869
95 % In- 95 % In-
_ ) Error tervalo de tervalo de
Variable | Coeficiente cstandar | & P> |t| | confianza confianza
minimo maximo
P34 0,485004 0,3030188 | 1,6 0,138 —0,181936 1,151944
P35 0,5631615 0,2215834 | 2,54 0,027 0,0754597 1,050863
P36 —0,5645772 | 0,2784259 | —2,03 0,068 —1,177388 0,048234
P37 0,1568602 0,2568022 | 0,61 0,554 —0,4083578 | 0,7220781
P38 —0,8988128 | 0,295765 —3,04 0,011 —1,549787 —0,2478385
P39 0,6122399 0,2022859 | 3,03 0,012 0,1670117 1,057468
P40 0,1374053 0,2590779 | 0,53 0,606 —-0,4328213 | 0,707632
_cons 0,2949284 0,2265705 | 1,3 0,22 —0,2037499 | 0,79366068

Fuente: Elaboracién propia.

Al analizar la significancia estadistica con un P < 0,1, mediante el
andlisis de regresion lineal de la pregunta 32 con los factores indica-
dos en cada tabla, se observa que los individuos se sienten mas seguros
cuando las organizaciones comunitarias son lideradas por la comunidad
(Ver tabla 5.3). También se encuentra que los individuos se sienten mds
seguros cuando el Gobierno local y las organizaciones no gubernamen-
tales comparten valores con la comunidad de acogida (véase Tabla 5.4).
Finalmente, se evidencia que los individuos se sienten mds seguros
cuando tienen garantias para defender los usos tradicionales del suelo.
Sin embargo, se sienten mds inseguros si no hay garantias para desa-
rrollar su vida en el municipio y si tienen que resolver conflictos con
el apoyo de terceros, especialmente organismos de seguridad armados
(Ver tabla 5.5).

Estos hallazgos iniciales permiten identificar el gran potencial que
la implementaciéon de esta encuesta ofrece para formular alternativas
especificas y efectivas que mejoren la confianza ciudadana. A través del
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andlisis detallado de la percepcion de seguridad y la actuacién de las
organizaciones comunitarias, es posible desarrollar estrategias que abor-
den las preocupaciones de los ciudadanos, fomentando asi un entorno
mads seguro y colaborativo.

La informacién recabada no solo destaca las areas donde la percep-
cion de seguridad es mds baja, sino que también sefala como el liderazgo
comunitario y la articulaciéon entre organizaciones pueden influir posi-
tivamente en la sensaciéon de seguridad de los individuos. Esto subraya
la importancia de empoderar a las organizaciones comunitarias no solo
como agentes de cambio, sino también como plataformas que facilitan el
didlogo y la cooperacion entre los diferentes actores locales, incluyendo
el Gobierno y las organizaciones no gubernamentales.

Por lo tanto, es fundamental considerar estos resultados como un
punto de partida para implementar instrumentos de mediciéon en el
marco de diseno de politicas y programas que fortalezcan la confianza
en las instituciones y promuevan una cultura de seguridad y cohesion
social. En este sentido, estas acciones deben orientarse hacia la cons-
truccion de un entorno en el que los ciudadanos se sientan seguros para
participar activamente en la vida de sus comunidades, lo que, a su vez,
contribuird a una mayor estabilidad social y un desarrollo mas sostenible,
acciones que requieren un complemento entre presencia de la fuerza
publica suficiente y capaz, y respeto por los derechos de los civiles no
combatientes en los territorios.

Conclusiones. El rol de las JAC en las politicas
publicas locales de seguridad y convivencia desde
el enfoque conceptual de seguridad humana

La encuesta ccGLsC presenta una novedad metodoldgica en la reflexion
acerca de las capacidades institucionales, ya que integra a los andlisis de
capacidades gubernamentales en redes de gobernanza, las capacidades que
tienen las organizaciones de base comunitaria para asumir las cargas y re-
solver las problematicas cotidianas de la ciudadania, complementando con
ello los estudios sobre las organizaciones gubernamentales y las privadas.
Por otra parte, la categoria “percepcion de seguridad” permite tener
un punto de comparabilidad sobre cudl tipo de organizacion es privile-
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giada por la ciudadania para resolver sus problemas, sean estas comuni-
tarias, gubernamentales o al margen de la ley. De esta manera, se puede
dar cuenta de como la ciudadania construye el menu institucional para
la resolucion de sus problematicas cotidianas de seguridad y convivencia
(Davila, 2015) y construir alternativas de solucién segin sea el direccio-
namiento técnico dado por el formulador de politicas pablicas.

La pregunta que queda es: dcudl deberia ser el rol de las organi-
zaciones comunitarias en las politicas publicas locales de seguridad y
convivencia para con el enfoque conceptual de seguridad humana? La
participacién de las organizaciones comunitarias, tomando como ejem-
plo las JAaC, ha sido uno los grandes avances en la transicién de seguri-
dad publica a la seguridad ciudadana. Reflejo de ello son los trabajos de
bibliometria y revision sistematica que se preocupan por asuntos como
seguridad publica y gobernanza local o seguridad publica orientada a la
comunidad (véanse capitulo 7 de este libro y Agudelo ez a/., 2024).

En los casos de implementacién mds o menos generalizados de poli-
ticas publicas locales de seguridad, convivencia y justicia cercana al ciu-
dadano, se muestra como las estrategias de seguridad comunitarias no
alcanzan, en la mayoria de las circunstancias, los resultados en términos
de la disminucién de la inseguridad y la conflictividad ciudadana que
se esperan (Agudelo ez a/., 2024; Putra y Salim, 2023;). De hecho, estos
mismos trabajos exponen cémo las politicas de mayor involucramiento
son utiles mds que para lograr mejores resultados operacionales, pues
permiten mejorar la confianza en las instituciones y hacer su interlocu-
cién mas fluida (Alvarado, 2012; Open Society Foundations, 2018).

Otro elemento esencial para avanzar de una perspectiva de seguri-
dad ciudadana hacia una de seguridad humana es evitar que las comuni-
dades sientan que se les responsabiliza por los resultados de delitos de
alto impacto, para los cuales no estdn preparadas. En su lugar, deberia
promoverse una organizacién ciudadana motivada por objetivos que tras-
ciendan la seguridad y la convivencia (Matzukawa y Tatsuki, 2018). De
hecho, procesos organizativos motivados mas alld de la seguridad, que
incluyan la prestacion efectiva de servicios sociales y comunitarios que
cierren brechas sociales, son el verdadero diferencial para estructurar la
participacion en las politicas publicas locales de seguridad y conviven-
cia con un enfoque conceptual de seguridad humana. De lo contrario,
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el riesgo que se corre es el de hacer muchas reuniones, concentrarse
demasiado en las mejoras urbanisticas o el intercambio de informacion,
para que las condiciones socioeconémicas de base que generan muchos
conflictos y marginalidad permanezcan iguales. Ese es el sentido de este
disefio metodoldgico: entender la preparacion y la confianza en las ca-
pacidades de esas organizaciones de base para ampliar el alcance de su
presencia comunitaria.
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Evidencia para construir el problema
publico de la convivencia: un analisis de las
contravenciones en Antioquia 2017-2023
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Luis Fernando Agudelo y Santiago Leyva Botero

Introducciéon. Formulacion del problema de la
seguridad y la convivencia local para el contexto
de Medellin y Antioquia

El disefio de politicas pablicas es un proceso colectivo de priorizacion y
delimitacién de problemas puablicos, en el que se definen acciones es-
tructuradas de intervencién para mejorar la problemadtica elegida, me-
diante la determinacion técnica de las causas que originaron el problema
priorizado. En ese proceso se presenta una tensién permanente entre
la percepcién de los actores que participan en el contexto del problema
publico (legitimidad), y los datos y las categorias que dominan la ges-
tién publica basada en evidencia. Por este motivo, determinar la relacion
adecuada entre legitimidad y técnica es uno de los elementos clave para
mejorar la efectividad y la legitimacién de las politicas publicas.

El contexto en el que se desarrollan las politicas pablicas de segu-
ridad y convivencia locales en Colombia esta determinado por la debi-
lidad en la construccién de estatalidad y por un mercado que no logra
satisfacer las expectativas materiales de la sociedad. A ello se suma un
proceso de desarrollo econémico con presencia criminal, que delimita
la accién de la institucionalidad legal, en cuanto adquiere suficientes
recursos para controlar el territorio, e influye, coopta o participa no solo
de las rentas criminales, sino también de la expansion de la actividad de
los Estados nacional y locales.

El contexto de Antioquia y Medellin ha sido moldeado por la exis-
tencia de actores lideres de la gobernanza local que han influenciado
las respuestas de la estatalidad por medio de la administracién publica
y de las politicas publicas. La problematizacién de la seguridad estuvo
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asociada durante décadas a un diagnéstico unidimensional propio de la
seguridad publica, en el que el Estado que no podia generar capacidades
coercitivas e infraestructurales basicas para imponer el orden por la via de
la represion. A medida que el pais y la ciudad se fueron modernizando y
se transformaron los marcos constitucionales mediante la incorporacién
de visiones mas democriticas, aparecieron, en el marco de politicas con
enfoques de seguridad ciudadana, las preocupaciones por los derechos y
por la necesidad de construir capacidades administrativas y sociales que
se centraran en nuevas relaciones causales, como la marginalidad, la falta
de oportunidades para los jovenes o la necesidad de oferta de servicios
sociales (Auyero y Lara, 2015).

En uno y otro caso, la trayectoria de las politicas en Medellin estuvo
muy determinada por esos enfoques (seguridad publica y seguridad ciu-
dadana), y los actores que participaron en los procesos fueron también
muy diferentes, tanto en el disefio como en la implementacion. De las
definiciones de seguridad del Estado propias de las doctrinas de segu-
ridad nacional de los afos setenta y principios de los anos ochenta, en
las que la Policia Nacional, detectives locales —Seguridad y Control—,
secretarias de gobierno, con el apoyo del Ejercito Nacional, salvaguarda-
ban el orden publico y la seguridad del Estado en contra de criminales y
elementos subversivos (Blair ¢z a/., 2009; Centro Nacional de Memoria
Histérica, 2018a; Centro Nacional de Memoria Histérica, 2018b), se
pas6 a politicas con un enfoque conceptual, al menos en lo discursivo, de
seguridad ciudadana a finales de la década de los noventa y las primeras
dos décadas del siglo xxi.

De las acciones centradas en fortalecer la fuerza publica como eje de
la preocupacion gubernamental, la ciudad y el departamento pasaron a la
generacion de oportunidades, especialmente para los jévenes en riesgo,
como el nuevo elemento para la acciéon de la seguridad y convivencia.
Durante algunos anos, la ciudad asisti6 a politicas que se debatian entre
mads policia o mds becas y apoyos a los ciudadanos, como una falsa dicoto-
mia, la cual estaba fundamentada en una incomprensién de fenémenos
como el reclutamiento de jovenes por parte de las organizaciones crimi-
nales (Blattman ez a/., 2024).
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LLa experiencia internacional y local ha mostrado que las politicas
publicas de seguridad ciudadana son una compleja combinacién de ins-
trumentos que incluye aquellas dos visiones tradicionalmente usadas en
la ciudad, sumadas a factores de participacion, movilizacion ciudadana,
confianza publica, calidad urbanistica y equidad general de los territorios.

Estas politicas publicas para la gestion local de la seguridad ciuda-
dana fueron moldeadas por una nueva generaciéon de actores, quienes
contaban con un nuevo repertorio de estrategias de intervencion y de
relaciones causales. Los tanques de pensamiento, la sociedad civil y los
actores de mercado, y sobre todo los Gobiernos locales, ganaron protago-
nismo en el proceso.

Los enfoques conceptuales de seguridad ciudadana y seguridad hu-
mana han aportado nuevas narrativas, mds alld de los uniformes vy las
sirenas. La tecnologia, los grupos de celular, las reuniones comunitarias,
los procesos de mejoramiento de barrios, los conflictos socioterritoriales,
las estadisticas detalladas o los jévenes con proyectos de vida que los
saquen del riesgo de ser reclutados por grupos armados ilegales son nue-
vos y poderosos simbolos que los nuevos actores han traido consigo a la
formulacion e implementacién de politicas publicas.

Dado que la formulaciéon de politicas suele ser un proceso de ar-
gumentacion y persuasion politica, los grupos e individuos que
promueven determinadas opciones politicas trabajarin para ob-
tener toda la ventaja retdrica que puedan en estos debates. Dado
que un sello distintivo de una defensa de politicas exitosa es la
capacidad de contar una buena historia, los grupos utilizarin re-
cursos retoricos probados por el tiempo, como los simbolos, para
presentar sus argumentos. (Birkland, 2015, p. 190)

Este capitulo muestra el sentido que deberian tener los procesos de
estructuracion de problemas publicos de las politicas piblicas de seguri-
dad y convivencia, en medio de un proceso de renovacion de los protago-
nistas y de los conceptos. Estos nuevos actores han puesto la atencién en
la oferta integral de bienes publicos, mds alld de la dualidad tradicional
entre acciones focalizadas para poblaciones en riesgo y endurecimiento
de la respuesta de fuerza respecto a las organizaciones criminales.
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Relaciones causales tipicas en las politicas
publicas de seguridad y convivencia local en el
mundo: del enfoque conceptual de la seguridad
a las causas del problema

LLa capacidad de una politica publica de transformar las brechas de bien-
estar que problematiza estd determinada por la calidad del disefno de la
formulaciéon de los problemas publicos. Para esto, son requisitos funda-
mentales: contar con un problema claro y bien definido, con informacién
que permita dar evidencia cierta, con una légica causal plausible y una
estructuracion ordenada (Garraud, 2009).

Entender las relaciones causales ya aplicadas en experiencias interna-
cionales es una guia esencial para la comprension no solo de los enfoques
conceptuales, sino también de la informaciéon que es necesaria para es-
tructurar dichos problemas, sobre todo en ambientes institucionales como
Medellin y Antioquia, donde el uso de los instrumentos de politica puabli-
ca suele tener poca diversidad (Leyvay Mesa, 2023; Leyva y Olaya, 2022).

Como parte del proceso de andlisis de las politicas piblicas de se-
guridad y convivencia ciudadana de Medellin y Antioquia, el centro Va-
lor Pablico ha rastreado y sistematizado de forma exploratoria mds de
40 estudios de politica puablica de seguridad y convivencia local en el
mundo,!” con el fin de identificar las relaciones causales tipicas que se

17Kl estudio exploratorio se ha centrado en lineamientos de politicas pablicas y estu-
dios de caso de politica ptblica de seguridad y convivencia con componente local.
Para ello se identificaron las teorfas de cambio, separando variables independien-
tes de variables dependientes de los siguientes trabajos comprendidos entre 1980 y
2022: Revisar: Abello y Guarneros-Meza (2014), Adel et al. (2016), Antillano (2012),
Ardanaz et al. (2014), Ball et al. (2007), Barahona (2014), Barrera (2021), Becerra
(2012), Beliz (2012), Blattman et al. (2019), Boessen y Hipp (2018), Campbell
(1993), Chioda (2017), Crawford (1995), Currie (2000), Dammert (2007), Den
Boer (2008), Dobles (2013), Doyle (2021), England (2009), Faber (2008), Fischer, E
(2003), Fuentes (2003), Gans (1982), Garcia (2012), Gasper (2010), Gémez (2008),
Hierro y Gallego (2018), Hope (1995), Instituto Interamericano de Derechos Hu-
manos (2011), International Security Sector Advisory Team (2015), Jeffery (1971),
Johnson y Roberts (2021), Kessler (2012), Knoepfel et al. (2007), Leibler y Brand
(2012), McConville y Shepherd (1992), Mohor (2017), Nelken (1985), Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (2008), Pfeiffer et al. (2005), Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2009), Putra y Salim (2023), Robins
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presentan en diferentes contextos y que se sistematizan a través de la
metodologia de estructuracién de problemas de teoria de cambio. Estas
relaciones causales permiten identificar las variables independientes y
dependientes que subyacen a las relaciones causales tipicas en casos in-
ternacionales.

Este andlisis exploratorio tomé casos alrededor del mundo de bases
de datos que indexan publicaciones académicas, usando como claves de
busqueda: “Politicas publicas de seguridad y convivencia” o “Gobernan-
za de la seguridad local”. A partir de alli, se seleccionaron trabajos que
evaluaran casos de politicas locales, establecieran lineamientos para su
disefio e implementacion, o evaluaran las politicas. En la grafica 6.1 se
presenta una sistematizaciéon de las teorias del cambio de las que se
derivaron 185 variables entre dependientes e independientes segin la
frecuencia con las que se mencionan.

Causas tipicas en la literatura (variables independientes)

Las causas mds frecuentes de las teorias de cambio de las politicas pad-
blicas de seguridad y convivencia local del estudio exploratorio (varia-
bles independientes) sitGan mas de la mitad de las causas en cabeza de
las organizaciones de seguridad y justicia, con “limitadas capacidades y
coordinaciéon de la fuerza puablica y la justicia”, “limitaciones de la infor-
macién y la tecnologia”, “limitaciones de las capacidades de las fuerzas
militares y de seguridad no local” y las “limitaciones de las capacidades
del Gobierno local”.

Aparecen también causas como las “limitaciones de las politicas so-
ciales y de inclusion”, el “deterioro urbanistico y del transporte”, las “fa-
lencias en la mediacién y la justicia cercana al ciudadano” y el “irrespeto
de los derechos humanos”, factores mds propios de la seguridad ciudada-
nay de la seguridad humana. De alli que sea importante identificar las
diferencias del tipo de enfoque conceptual aplicado.

(1993), Roché (2002), Roncken (2012), Stanko (1995), Terpstra (2008), Tulumello
(2016), Viscardi y Fraiman (2013), Weisburd y Telep (2014) y Yang y Baek (2022).
Dar referencias bibliograficas de las referencias resaltadas en verde.
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En la tabla 6.1 se presentan las frecuencias de las variables inde-

pendientes tipicas en los lineamientos y estudios de caso de politicas

publicas de seguridad y convivencia local investigados.

Tabla 6.1 Variables independientes tipicas en los lineamientos y estudios de
caso de politicas pablicas de seguridad y convivencia local investigados

Enfoque conceptual de seguridad

al Seguridad Seguridad Seguridad
ekl publica ciudadana humana
(%) (%) (%)
Capamdz,tde_s y cqor@n@mon 25 31 29
fuerza publica y justicia
.Partlclpacu’).n, Capl.tal social e 17 23 1
involucramiento ciudadano
Mejoramiento de la informacién
P P 4 15 0
publica y tecnologia
Politica social de inclusion
(mejoramiento urbanistico y 12 6 37
transporte)
Mejora de capacidades de las
fuerzas militares y de seguridad 20 6 5
no locales
Mejorar capacidad gobierno local 6 11 0
Mediacién y justicia cercana
. 0 6 6
al ciudadano
Participacién de privados en 9 3 6
actividades de seguridad
Respeto de derechos humanos y de
. . A 0 1 6
derecho internacional humanitario
Otros 6 2 0
Total 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

En sintesis, las causas tipicas detectadas en los lineamientos y es-

tudios de caso estdn relacionadas con el tipo de enfoque conceptual de

seguridad. De hecho, los casos de politicas con enfoques de seguridad

publica se concentran mas en falta de capacidades de la fuerza publica

y las necesarias mejoras de las capacidades de las fuerzas militares y de
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seguridad no local, con el 45 % de las causas de los problemas. La partici-
pacién comunitaria aparece desde la 16gica mas civico-militar o de redes
de informantes o cooperacion, con el uso de la fuerza monopdlica.

En el caso de las politicas pablicas con enfoque conceptual de se-
guridad ciudadana, aparecen con fuerza las “limitaciones de las capaci-
dades de los Gobiernos locales”, en “coordinacién con las no locales y de
justicia”, y “las falencias de participacién”, con casi una cuarta parte de
las causas de los problemas. Es en este grupo de politicas con enfoque de
seguridad ciudadana donde aparecen con menos frecuencia, en los casos
analizados, causas asociadas a la “insuficiente oferta de bienes puablicos”.

Por el lado de las politicas con enfoque de seguridad humana, 2 de
cada 5 causas provienen de las brechas de las politicas sociales, pero
desde una perspectiva no local, sino nacional. Y existe menos preocupa-
cion por los problemas de participacién ciudadana que en la seguridad
ciudadana y mds preocupacion por los problemas de coordinacién de los
organismos de seguridad y justicia nacionales-federales.

Consecuencias tipicas en la literatura (variables dependientes)

Lo anterior es el panorama de las causas; ahora es preciso analizar las
principales consecuencias identificadas en las teorfas de cambio de los
casos analizados. En la tabla 6.2 se muestran las variables dependientes
tipicas en los lineamientos y estudios de caso de politicas publicas de
seguridad y convivencia local investigados.

Tabla 6.2 Variables dependientes tipicas en los lineamientos y estudios de
caso de politicas publicas de seguridad y convivencia local investigados

Enfoque
C Seguridad Seguridad Seguridad
lase publica ciudadana humana
(%) (%) (%)
Reduccién de delitos y contravenciones | 29 17 16
Prevenir ocurrencia de delitos 21 10 17
o conflictos de convivencia
Confianza publica en organismos
d : o 6 13 11
e seguridad y justicia
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Sensacion y percepcion de seguridad 6 12 0
Estan@afcs de prestacion del servicio 6 1 10
de policia
Estructuras de gobernanza formales
; 0 12 6
de la seguridad
Desplazamiento y ajuste de estructuras 21 9 0
criminales: gobernanza criminal
Mejoramiento urbanistico y de barrios
T . 0 3 20
y distribucién del ingreso y pobreza
Respeto de derechos humanos, derecho 6 1 12
internacional humanitario y paz
Capacidades de las fuerzas y cuerpos
. 0 1 6
de seguridad
Comportamientos comunitarios 0 6 0
excluyentes
Capital social y participacion ciudadana
4 . 0 3 0
mas alld de la seguridad
Proteger al Estado frente a amenazas 0 0 5
Fragmentacion de organizaciones 6 0 0
criminales
Mediacién y justicia cercana al
. 0 2 0
ciudadano
Comportamientos comunitarios 0 2 0
prosociales
Total 100 100 100

Fuente: Elaboraciéon propia.

Las consecuencias mds frecuentes en las politicas puablicas analiza-
das son la reduccién de los delitos y las contravenciones, la prevencion
de la ocurrencia de delitos o conflictos de convivencia, y el desplaza-
miento y ajuste de cuentas de estructuras criminales. L.a consecuencia
central esperada de las politicas publicas con enfoque conceptual de se-
guridad ciudadana es la “reduccion del delito”, mientras que en las de
seguridad ciudadana es una combinacién de “mejora de la prevencion”,
“mejora de la confianza” y “construccion de gobernanza”. Para las de
seguridad humana, el “mejoramiento de los barrios” y la “distribucién
del ingreso” son las consecuencias esperadas, sumada a la “disminucién
y prevencion del delito”.

Al seguir las caracteristicas definidas por Garraud (2009) para el po-
licy cycle es fundamental se cuente con una légica causal plausible y con
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informacién que permita dar evidencia cierta del problema publico; de
alli se derivard una estructuraciéon ordenada vy, por tanto, un problema
claro y bien definido. De hecho, el repaso por los problemas de estructu-
racion tipicos de los casos analizados en el mundo de las politicas pabli-
cas de seguridad y convivencia local nos muestra que, tanto en las causas
como en las consecuencias, los datos de seguridad son esenciales, sobre
todo para los enfoques conceptuales de seguridad publica.

Sin embargo, en la estructuracién de los problemas ganan importan-
cia los datos de participacion, desigualdad vy, sobre todo, los datos que
puedan dar cuenta de conflictos de convivencia, garantia de los derechos
y confianza en las instituciones de seguridad y justicia. Es alli donde la
comprension del tratamiento institucionalizado de los fendmenos con-
trarios a la convivencia que derivan en contravenciones al Cédigo Nacio-
nal de Policia y Convivencia (cNpc) —Ley 1801 de 2016— (Colombia,
Congreso de la Republica, 2016) se vuelve muy importante para proble-
matizar politicas en los casos de Antioquia y Medellin.

[L.a evolucion de los estudios de la violencia

en la problematizacién de las politicas publicas:
de los delitos contra la vida y la libertad, a las
contravenciones

Las relaciones causales tipicas entre la fortaleza del Estado y las mani-
festaciones delictivas siguen estando en el centro del diseno de politicas
publicas locales de seguridad y convivencia en el mundo. La tradicion
escrita colombiana en ciencias sociales se enfocd, durante décadas, en
problemas conexos a esa tendencia global, pero lo hizo con interés es-
pecial en la categoria de la Violencia (Cartagena, 2016). De hecho, ha
sido el andlisis cientifico de la Violencia en Colombia el telén de fondo
historiografico y cientifico en medio del que se ha dado la evolucién de
los enfoques conceptuales de las politicas publicas de seguridad local
en Colombia, desde la seguridad del Estado a la seguridad ciudadana.
La violentologia en Colombia produjo un efecto duradero en el abordaje
critico que las ciencias sociales han hecho de los comportamientos con-
trarios a cierta idea de “armonia social”, conservadora en lo cultural y
excluyente en lo social.
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El nivel de violencia, la extensiéon de su uso por maltiples grupos
armados y por el Estado, ha sido de una magnitud tal que esa marca en el
abordaje de la seguridad, el conflicto o la justicia persiste, como un ejer-
cicio de cualificacién y de memoria esencial que el pais ha realizado. Sin
embargo, no siempre se hizo del mismo modo ni teniendo como eje los
mismos actores ni circunstancias (Ortiz Sarmiento, 1992, 1994). De la
narrativa en forma de novelas y cronicas, se paso al abordaje cientifico de
las macrocausas (Cartagena, 2016), y de la preocupacion por criminales
y estructuras armadas, se pasé a centrarse en las victimas.

La concentracién permanente en los efectos mas brutales de la Vio-
lencia y las violencias derivadas llev6 a una permanente atencién sobre
los perpetradores, los facilitadores y la manera en la que se organiza-
ban para articular el poder. Desde los textos acerca de la Violencia en
Colombia (Guzman ¢z a/., 1962; Oquist, 1978; Pécaut, 2001; Sanchez y
Meertens, 1983), los trabajos del Centro de Investigacién y Educacion
Popular en torno al conflicto colombiano (Gonzalez, 2014; Gonzélez ez
al., 2024), a los textos de andlisis de las biografias de los sefnores de la
guerra y capo-mafiosos (Castillo, 1987; Duncan, 2006; Salazar, 2001;
Salcedo-Albardn, 2010), el nivel de brutalidad y la extensién de la vio-
lencia produjo ese necesario foco en los sucesos y de alli a las causas de
la estructura social y politica.

Los estudios sobre la Violencia absorbieron la capacidad de las cien-
cias sociales colombianas durante mds de 50 afios, pasando de una mira-
da testimonial y partidista de los afios cincuenta a una mirada cientifica
inaugurada por el texto La violencia en Colombia, de 1962, de Guzman
Campos ez al. (1962). De una preocupacion narrativa y legalista se paso a
una mirada sociolégica y politoldgica, para ir, después de los afios ochen-
ta, nuevamente hacia la historiografia, y luego, hacia un copamiento en
el siglo xx1 de la mirada economicista de los efectos y las causas que el
derecho, la historia, la ciencia politica y la sociologia habian definido por
40 afios (Cartagena, 2016; Pérez Escandén, 2023).

En estos estudios se senala la excesiva centralizacién en factores
como las expresiones de violencia y los grupos que las perpetraban, y
una tendencia de los académicos a pensar que estudiar el fendmeno con
cierta mirada determinista aportaba a mejorar las condiciones de solu-
cién del problema (LeGrand, 1994; Zuleta, 2005). De hecho, Zuleta
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(2005) se preguntaba: “{Es posible suponer que existen relaciones de
algin tipo entre la violencia politica que ha vivido el pais desde hace
setenta afios y los modos como esa violencia ha sido predominantemente
abordada por sus estudiosos?” (p. 283). Esta pregunta gana relevancia al
hacer un balance de este siglo, en el que se dio una atencién muy impor-
tante (y comprensible) a los delitos de alto impacto, en especial al delito
del homicidio (Bello, 2008; Norza ¢z 4/., 2020). Un delito tan complejo y
brutal, que estructur6 la mayor parte de las respuestas de politica crimi-
nal del Estado colombiano de las Gltimas décadas.

El periodo posterior a la implementacion de politicas de fortaleci-
miento de las capacidades coercitivas del Gobierno nacional (Plan Co-
lombia y Politica de Seguridad Democratica) ha estado dominado por
estudios en los que existe una atencién muy importante en la evolucion
y las causas de fenémenos como la violencia homicida o el secuestro ex-
torsivo, como manifestaciones mds agudas de la violencia. Trabajos como
el de Bello (2008), Duncan y Eslava (2015), Norza ez a/. (2020), Sinchez
(2003), Sanchez ez al. (2005) y Villaveces (2001) se inscriben en el inte-
rés creciente por los efectos especificos ya no de los grupos o las causas,
sino de manifestaciones concretas como el homicidio, visto desde una
perspectiva mds estadistica y espacial.

El pais vivi6, durante los primeros 20 afios del siglo Xx1, un proceso
de “pacificacién” (reduccion de delitos contra la vida y la libertad per-
sonal), en ocasiones ilegitimo, con procesos de consolidacién de capaci-
dades estatales, y a veces en connivencia con organizaciones criminales
y paramilitares (Centro Nacional de Memoria Histdrica, 2018a; Centro
Nacional de Memoria Historica, 2018b; Corporacion Nuevo Arco Iris,
2011; Rivera y Duncan, 2018). De forma paralela y dependiendo de las
capacidades administrativas y fiscales, también se dieron procesos de
modernizacion y fortalecimiento de las capacidades del Estado nacional
y de los Gobiernos locales (Ver el capitulo 3 de este libro). Estos pro-
cesos de consolidaciéon de las capacidades estatales y la transicion hacia
modelos de gobernanza criminal local llevaron, al menos en Medellin, a
la reduccion significativa de delitos contra la libertad personal (Ver gra-
fica 6.2) y delitos contra la vida (Ver gréfica 6.3), y se transité hacia un
aumento de los delitos contra el patrimonio.
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Grifica 6.3 Colombia, Antioquia y Medellin: a. tasa de homicidios y b.
secuestros por cada 100 000 habitantes, 2010-2024

20
70
60
50
40

30

TASA DE HOMICIDIOS
POR CADA 100 000 HABITANTES

20

10

Ao
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 2016 | 2017 2018 2019 | 2020 2021 | 2022 | 2023 | 2024
=t Nacional | 34,05 | 35,47 35,63 |32,95|28,25 26,9 2598 2547 26,25 25,42 19,38 27,05|26,04|21,13 23,01
=B Antioquia | 47,64 | 50,14 51,94 | 41,39 (32,72 31,07 30,24 30,75 38,22 35,59 24,69 31,68 27,84 20,33 21,94
—a—Medellin | 64,19 | 70,2 55,56 |40,32| 28,3 21,07 22,71/ 24,19 25,79 23,39 12,3 15,77 |14,15|11,64 10,24

1,2

TASA DE SECUESTROS
POR CADA 100 000 HABITANTES

0,2

2010 2011 2012 2013|2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
——Nacional 0,64 0,685 0,678 0,658 0,628 0,46 0,442 0,411 0,365 0,33 0,321 0,313 0,431 0,647 0,528
—=— Antioquia 0,483 0,562 0,303 0,433 0,346 0,424 0,596 0,27 0,219 0,244 0,391 0,461 0,457 0,789 0,507
—+— Medellin 0,366 0,497 0,446 0,309 0,305/ 0,56 1,021 0,252 0,206 0,201 0,675 0,353 0,389 0,694 /0,306

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Defensa
y del Ministerio de Justicia.
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La reduccién innegable de los homicidios en Colombia (Ver grafica
6.3), que se explica en gran parte por la consolidacién de una gobernan-
za dual (criminal y legal) en Medellin y Antioquia, ha permitido, en el
caso de Medellin, ocuparse de factores causales relegados por décadas,
situaciones relacionadas con la atencion social integral, el mejoramiento
de condiciones urbanisticas, el fortalecimiento de capacidades organi-
zativas comunitarias y la construccién de legitimidad local de las au-
toridades para resolver conflictos. Al bajar la marea de los homicidios y
secuestros, la sociedad pudo ver las extensas playas de los problemas de
convivencia y de equidad social.

En este contexto, disefiar politicas puablicas locales de seguridad y
convivencia significa reflexionar sobre el foco de atencién, sobre todo
cuando se estd transitando de enfoques conceptuales de seguridad ciu-
dadana a enfoques conceptuales de seguridad humana. Si bien las politi-
cas publicas deben seguir atendiendo las manifestaciones mds violentas
y agudas de la ausencia de seguridad (como el homicidio), existen 4m-
bitos de problematizacion que deben complementarse, en particular los
relacionados con la convivencia y la justicia cercana al ciudadano.

En la figura 6.1 se representan los principales ssues o situaciones
problémicas y las relaciones causales para la estructuracion de politicas
publicas locales de seguridad y justicia con enfoque conceptual de segu-
ridad humana. Esta representacion grafica permite explorar nuevas cate-
gorias de relaciones causales que se originan de los casos internacionales
y que puede servir para incorporar elementos de la seguridad ciudadana
y seguridad humana al proceso de estructuracion de problemas puablicos.
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Figura 6.1 Principales zssues y las relaciones causales para la estructuracion de
politicas pablicas locales de seguridad convivencia y justicia cercana al ciudadano
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Es aqui donde se concentra este capitulo, en tratar de cambiar el
foco de la estructuracién de problemas de seguridad desde problemas
tipicos hacia los problemas sociales, urbanisticos y de convivencia (con-
flictos socioterritoriales locales), sin perder la vision periférica de los
delitos contra la vida y la libertad. Se trata de desarrollar una mirada
renovada, que construya sobre los aprendizajes institucionales y socia-
les de las politicas publicas de seguridad y convivencia centradas en la
reduccion de homicidios y secuestros, que transitaba entre los enfoques
de seguridad del Estado y seguridad ciudadana.

Este capitulo no se ocupa directamente de los fenémenos del homi-
cidio y el secuestro (delitos de alto impacto contra la vida y la libertad),
no porque niegue su importancia en la problematizacion para el disefio
de politicas puablicas de seguridad y convivencia, sino porque existen tra-
bajos mucho mds completos y sistemdticos que encuadran estos delitos
de una forma consistente en el problema de las politicas publicas locales
(Bello, 2008; Duncan y Eslava, 2015; Franco ez a/., 2012).

Como puede evidenciarse en la evolucion de los estudios sobre se-
guridad, violencia y conflicto (Bello, 2008; Cartagena, 2016; Pérez Es-
candén, 2023), son los fenémenos de relacionamiento de los ciudadanos
asociados a la confianza, la pertenencia, la solidaridad y la legitimidad los
que permanecieron menos visibles tras las preocupaciones estructurales
de la violentologia, los estudios asociados a criminales y perpetradores, y
los andlisis de las relaciones causales con el instrumental mas econémi-
co. Se trata de llenar los vacios que han ido quedando en el andlisis de las
politicas publicas locales, sobre las manifestaciones mas complejas de las
organizaciones criminales y los delitos perpetrados por esas estructuras.

El dificil balance de la “armonia social” en una
sociedad democratica

Las politicas puablicas de seguridad y convivencia local que se acercan
conceptualmente a la seguridad humana requieren complementar el
andlisis de las estadisticas de delitos de alto impacto con nuevas fuentes
de datos. De hecho, las politicas con enfoque de seguridad ciudadana
ya incorporaban indicadores de percepciéon de seguridad, victimizacion
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y construccién de redes de participaciéon de comunidades y colectivos
como rasgos definitorios de una politica publica local sélida.

Sin embargo, la seguridad humana ya impone nuevas fronteras en
términos de participacion efectiva de las comunidades, que supere a
la participacion solo motivada por la seguridad y la convivencia (Mat-
zukawa y Tatsuki, 2018; Terpstra, 2008). También exige nuevos esfuer-
z0s en incorporacion de variables, como cambios en el progreso o la des-
igualdad social y la marginalidad (Andersen-Rodgers y Crawford, 2022;
Faber, 2008), los niveles efectivos de participacion en la toma de deci-
siones (Fukuda-Parr y Messineo, 2012), elementos de justicia climatica
(Gasper, 2010) v, por supuesto, la profundizaciéon de la comprension de
los fenémenos que ocasionan conflictividad en la convivencia (Liotta y
Owen, 2006).

La seguridad humana exige ademds que se ponga en cuestion la
logica que tienen muchas politicas de seguridad y convivencia (con
independencia del enfoque conceptual), segin la cual se debe buscar
una “sociedad armoénica”, una sociedad en la que se remueven todos
los obstaculos que producen los conflictos (Fukuda-Parr y Messineo,
2012). Esta armonia deseable surge de un marco valorativo que suele ser
excluyente o de limitada aplicacién a realidades socioterritoriales muy
variadas y estructuralmente conflictivas, originadas en factores identita-
rios, largas experiencias de marginalidad, ruptura de tejido comunitario y
familiar, limitaciones de la capacidad de contencién de las instituciones
sociales o, inclusive, de actuaciones de rebeldia que son legitimas. De
hecho, lo democritico de una sociedad tiene que ver con la capacidad de
tolerar un nivel de conflictividad no violenta permanente, propia de la
deliberacién, de la pluralidad ideoldgica y de la expresion de insatisfac-
cién que generan las brechas de bienestar.

A ello se suma que para sociedades que salieron de la pandemia de
coviD-19 con crecientes niveles de desigualdad y de costo de vida, con
fendmenos de migracion desintegrada, con una sensaciéon de inseguri-
dad inédita frente al futuro y una tendencia a construir una imagen del
mundo distorsionada y sectaria por las nuevas formas de comunicarse
e informarse, es irreal plantearse una sociedad “liberada” del conflicto,
que elimine por completo comportamientos considerados como “antiso-
ciales” o “contrarios a la convivencia”.
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De alli que la basqueda que se le exige a las politicas publicas de
seguridad y convivencia en el marco de la seguridad humana, es la bus-
queda por la tramitacién funcional de los conflictos existentes en las
sociedades democriticas actuales, ademds de la exigencia de entender
los problemas de seguridad en transversalidad con las politicas de pro-
vision de bienes publicos, prevencién del crimen, urbanismo social e
integracion socioeconémica. Todo ello sin renunciar a la conservacion de
un orden social justo, con un uso de la fuerza que respete los derechos
humanos y garantice la legitimidad democratica (Andersen-Rodgers y
Crawford, 2022).

[Los comportamientos contrarios a la convivencia en
Antioquia en el periodo 2017-2023

El cnpc establecié que “Las disposiciones [de] este Codigo son de ca-
racter preventivo y buscan establecer las condiciones para la convivencia
en el territorio nacional al propiciar el cumplimiento de los deberes y
obligaciones de las personas naturales y juridicas” (Colombia, Congreso
de la Republica, 2016). Este cardcter preventivo se asienta sobre la de-
finicion de un rol especifico del servicio de policia y de las autoridades
civiles (inspectores de policia), como moduladores de las conductas que
se consideran peligrosas o lesivas de quienes son objeto de ellas o de
quienes las llevan a cabo.

En dicho c6digo, en su articulo 5°, se define la convivencia “como la
interaccion pacifica, respetuosa y armoénica entre las personas, con los
bienes y el ambiente en el marco del ordenamiento juridico” (Colombia,
Congreso de la Reptblica, 2016). En esa logica, lo que aquel busca es
prevenir conductas que atenten contra la seguridad, la tranquilidad, el
medio ambiente y la salud puablica. En la medida en que las acciones de
las personas afecten esos bienes juridicos, aparece la labor preventiva,
pedagdgica y, en Gltimo caso, sancionatoria en los términos del codigo.

En el caso de Antioquia, después de 7 afios de funcionamiento, se
registraron, entre el ano 2017 (cuando se desarrollé una operacion pe-
dagégica de 6 meses) y el afio 2023 (junio), 919 000 casos de personas
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con registros de contravenciones (Policia Nacional, 2024)'® 0 medidas de
proteccion (Ver grafica 6.4). Lo que se puede observar es un incremen-
to sostenido del nimero de contravenciones, aun dejando por fuera los
afios de la pandemia.

De hecho, en el afio 2017 se registraron 33 570 casos de compor-
tamientos considerados contrarios a la convivencia; en el 2018, 79 000;
95 000 en el 2019; 163 000 en el 2022, y solo en el primer semestre de
2023, 78 000 registros. El periodo comprendido entre marzo de 2020
y mayo de 2021 existe un crecimiento atipico, esencialmente por las
medidas asociadas a la clasificacién de “Incumplir, desacatar, desconocer
e impedir la funcién o la orden de policia”, relacionado con comporta-
mientos derivados de no cumplir las restricciones de movilidad esta-
blecidos en los decretos de emergencia promulgados con motivo de la
pandemia de covip-19.

8 Labase de datos de contravenciones que se utiliza para este trabajo se origina del Sis-

tema Registro Nacional de Medidas Correctivas de la Policia Nacional de Colombia.
Registro puablico que fue consultado el 23 de enero de 2024 (https://www.policia.gov.
co/contenido/estadistica-comportamientos-contrarios-convivencia-ley-1801-2016),
pero que ya no aparece disponible para su recuperacion en esa ubicacion de web de la
Policia Nacional de Colombia.
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En la gréfica 6.5 se muestran las contravenciones en Antioquia, cla-
sificadas por tipo de multa que podria recibir de ser aplicada la sancién,
entre 2017 y 2023.

En efecto,, al clasificar las conductas consideradas como lesivas de la
convivencia en Antioquia por el tipo de sancién pecuniaria que deberia
aplicarse en virtud de lo establecido en el cNpPc, aparecen las sancio-
nes tipo 2 (8 sMDLV) como las mds frecuentes, seguidas de las sanciones
tipo 4 (32 sMDLV), que son las mds gravosas en lo pecuniario, mientras
que aquellas que estdn mds relacionadas con algtn tipo de proceso peda-
gbgico o de participacion en trabajo social son mucho menos frecuentes
(Ver grafica 6.6). Debe tenerse en cuenta que no se contaba con la infor-
maci6n de las contravenciones que efectivamente se cobraron.

Al analizar la serie de datos desde 2017 hasta junio de 2023, sin te-
ner en cuenta el periodo de marzo de 2020 a mayo de 2021, la tendencia
del uso de sanciones pecuniarias y no pecuniarias es que las primeras,
para todo el periodo analizado, se aplicaron en promedio para el 90 % del
total de los comportamientos contrarios a la convivencia, mientras que
las segundas son de cerca del 9 %, y el de las medidas pedagégicas o de
trabajo social es de menos del 1% (Ver grifica 6.6).

179



180

bir de ser aplicada la sanci6n, 2017-2023.

fa reci

-

de multa que podr

ipo

contravenciones clasificadas por ti

1a:

Grifica 6.5 Antioqu

salario minimo diario legal vigente.

SMDLV

=B FSMDLY  =—ae1GSMDLY = 32 SMDLV

4, SMIDLY

14.000

12,000

:

sanownTiviines 3 oyannn”

—p—

. e 3

ARO-MES

base en PONAL (2024).

: Elaboracién propia con

Fuente



“($2027) TYNOd uo aseq uod erdord ugrorioqery :21uan |

SIN-ONV

g £
SINOIINIAYYLNOD 30 OYINNN

g

g
E

000°4T

AVOWS ZE—H—  ATONS ST —F—  AIOWS 8—8—  ATOINS b—4—

(erwopued e[ 9p sasoW SO UIS)
€20Z-110z ‘uoroues e[ epeoijde 19s op 11q10a1 eupod oanb eajnw op odn 1od sepeoijise]do souoiouaALIIUOD (RInboIUy 9°9 BOIRIN

181



Esto refleja que 7 anos después de la implementacion del cNPC en
Colombia, y especificamente en Antioquia, la tendencia ha sido a tra-
tar las problemadticas de convivencia con un sentido mas punitivo. Ade-
mads, si se entiende el aumento de la frecuencia de comportamientos
atendidos por la Policia y las inspecciones como indicador del nivel de
conflictividad social, podria comprenderse la presencia de una sociedad
estructuralmente mds conflictiva. A ello se suma que para aplicar un
enfoque con una actitud mds pedagbgica, que resuelva los problemas
por la mediacién o se lleven adelante compensaciones en los que la re-
paraciéon no sea pecuniaria (por ejemplo, trabajo social), se requiere un
aparato administrativo permanente que, aun en ciudades mas grandes
y con mayores recursos econémicos en el departamento y el pais, no ha
sido activado para aplicar sanciones alternativas a las pecuniarias.

La dificil situacién econdémica y operativa por la que atravesaron los ins-
pectores en la ciudad de Medellin en el periodo 2020-2022 estuvo asociada
a que existian solo 58 funcionarios para atender a 2,5 millones de habitantes,
que generaron en ese periodo mas de 379 000 registros contravencionales
(157 000 en 2020, 117 000 en 2021 y 104 000 en 2022). Ademas, se presen-
taron, en el afio 2023, 38 cargos vacantes de secretarios y auxiliares de esos
despachos, que hacian que su operatividad en el territorio fuera casi nula.

Los comportamientos mds frecuentes contemplados como contravenciones
en Antioquia

La clasificacion de la base de datos de comportamientos considerados
contravenciones en Antioquia abarca informacion para 310 categorias.
De estas, 10 concentran el 89 % de todas las contravenciones registradas
entre 2017 y 2023. En la tabla 6.3 se presentan las contravenciones to-
tales del departamento.

Debe tenerse en cuenta que el codigo de policia clasifica las con-
travenciones en articulos, y la mayoria de los articulos detalla los com-
portamientos contravencionales en numerales, por tanto un solo articulo
puede tener varios numerales o no tener ninguno. Esto nos lleva a que
existan dos maneras de ver las contravenciones por “Articulo” o por “Nu-
meral” de un articulo. En este trabajo se utilizan ambas maneras de
presentar los datos.
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Tabla 6.3 Antioquia: principales contravenciones clasificadas por articulo del
Codigo Nacional de Policia y Convivencia (tasa por cada 100 000 habitantes),
2017-2023

Afo

Actuacion contravencional

2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023

Articulo 35. Afectar las
relaciones entre las personas | 67 189 174 2871 | 1105 | 166 73
y las autoridades

Articulo 27. Poner en riesgo 99

la vida y la integridad 215 | 321 504 | 829 1122 | 529

Articulo 140. Descuidar

la integridad del espacio 213 | 602 | 538 396 | 463 708 325
publico
Articulo 155. Traslado No

2 37 253 225 333 271

por proteccioén disponible

Articulo 33. Afectar la
tranquilidad y las relaciones | 38 39 25 37 32 31 13
respetuosas

Articulo 92. Incumplir la
normatividad que afectan 32 41 30 32 24 22 12
la actividad econémica

Articulo 95. Afectar la
seguridad de las personas 2 6 30 28 26 42 23
y sus bienes (moviles)

Articulo 146. Afectar los
sistemas de transporte
motorizados o servicio 7 31 30 14 17 11 10
publico de transporte masivo
de pasajeros

Articulo 124. Arriesgar la
convivencia por la tenencia 18 16 10 8 5 4 2
de animales

Articulo 30. Afectar la
seguridad e integridad de
las personas en materia 9 9 8 11 9 9 1
de articulos pirotécnicos y
sustancias peligrosas

Articulo 34. Afectar

la convivencia en los
establecimientos educativos
- consumo de sustancias

Articulo 111. Evitar la
limpieza y recoleccion de
residuos y escombros, y 4 8 6 7
actuar con malas pricticas
habitacionales

w
[
(98]

183




Articulo 38. Afectar la
integridad de nifios, ninas 7 8 5 2 4 4 2
y adolescentes

Articulo 100. No preservar
el agua

Articulo 93. Afectar la
seguridad y la tranquilidad
de las actividades
econdmicas

Articulo 105.
Incumplimiento de
requisitos en el desarrollo
de la mineria

Articulo 134. Tener caninos
potencialmente peligrosos
que afectan la seguridad de
las personas y la convivencia

Articulo 101. Afectar las
especies de flora o la fauna 1 2 1 3 1 1 0
silvestre

Fuente: Elaboracién propia con base en PONAL (2024).

Visto desde la perspectiva de los articulos del cNpc, las rinas, las
contravenciones relacionadas con sustancias psicoactivas en el espacio
publico y el desacato o la obstaculizacion de la actividad de la Policia son
los tres articulos que ocupan las primeras posiciones de la clasificacion
de las contravenciones en el departamento. A ello se suma el uso del
“traslado por medidas de proteccidon”, que es la potestad que tiene la
Policia Nacional de trasladar a una persona, a los centros de traslado por
proteccién, que pueda estar poniendo en riesgo a terceros o a si mismo,
por condiciones de salud mental, rifias o situaciones que le impidan va-
lerse por si solo en el espacio puablico.

Estas medidas de traslado por proteccion han tenido especial aten-
cion por parte de la Corte Constitucional en la Sentencia C-081 de 2023,
en el entendido de que existe el riesgo de que la fuerza publica pudiera
abusar de ellas como un mecanismo de privacién de la libertad velado
o terminar tratando de manera punitiva a personas con dificultades de
salud mental. El tribunal fue explicito en limitar su uso a un maximo
de 12 horas (Colombia, Corte Constitucional, Sala Plena, 2023), que se
cuentan a partir del momento en el que la Policia Nacional se haga cargo
de quien seria trasladado.
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Estas medidas de traslado por proteccion no pueden interpretarse
de modo automdtico como producto de un comportamiento antisocial
merecedor de sancién, sino como una forma de salvaguardar la vida e
integridad del trasladado y de quienes lo rodean. Esta es una medida
que se utiliza principalmente en el Valle de Aburra, y tuvo 84 000 casos
en el periodo 2017-2023,y 16 000 casos en 2019, 15 000 en 2020, 22 000
en 2021, 18 000 en 2022 y 9 000 a junio de 2023. En la tabla 6.4 se
puede ver el detalle de las principales conductas contravencionales en
Antioquia, clasificadas por subregion. Debe tenerse en cuenta que los
articulos de la Ley 1801 tienen numerales y pardgrafos; en la tabla no se
presenta la informacion de las contravenciones a nivel de articulo, sino a
nivel de numeral, partiendo de la base de que hay articulos que tienen
multiples numerales y hay articulos que no tienen ninguno.

En el caso del Valle de Aburrd, y analizado en tasas por cada 100 000
habitantes, el desacato a las autoridades, los comportamientos relacio-
nados con uso o porte de sustancias psicoactivas y las rifias tienen tasas
mads altas, y alcanzaron picos de 3592 casos por 100 000 habitantes en
2020 para irrespeto o desacato a las autoridades, o de 1557 por 100 000
habitantes por afio para las rifias en el 2022 (Ver tabla 6.5).

Preocupan casos como las rifias y las contravenciones relacionadas
con sustancias psicoactivas que, en general, se incrementaron en todo el
departamento. Las rinas pasaron de 99 casos por 100 000 habitantes en
2017, a 1122 casos por 100 000 habitantes en 2022. Este incremento se
ve explicado esencialmente por los casos de rifas en el oriente (626 en
2023) y el suroeste (764 en 2023), que son las subregiones con las tasas
mds altas y tendencias crecientes.
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Son entonces las rifas, el consumo y la distribucién cadtica y sin
estandarizacion o control de las sustancias psicoactivas en espacios res-
tringidos y el porte de armas las principales preocupaciones a la hora de
poder construir espacios publicos, si bien no carentes de conflictos, si,
por lo menos, mas seguros. Existen, ademas, otras contravenciones con
cifras y tendencias preocupantes, como realizar necesidades fisioldgicas
en la via publica o perturbar los sitios de habitacion con el alto ruido. El
primero tiene que ver con el deterioro de la salud mental y el aumento
de las personas en situacion de calle o en calle, y la segunda, con el au-
mento de la densidad habitacional, la mezcla desordenada de usos del
suelo y la falta de cultura ciudadana a la hora de consumir licor y contro-
lar los niveles de ruido.

Las contravenciones relacionadas con sustancias psicoactivas alcan-
zaron 143 000 casos en 7 afos, y en el 2022 llegaron a un pico de 682
casos por cada 100 000 en todo el departamento, ademas de 1009 por
cada 100 000 en el Valle de Aburra. El caso del oriente antioqueiio me-
rece especial atencién en este tipo de contravenciones, debido a que en
el 2017 la tasa era de 105 casos por cada 100 000 habitantes (30 % mas
de la del Valle de Aburrd), y para el 2022 tenia una tasa de 366 casos por
cada 100 000 en 2022 y representaba el 36 % mas de la tasa del Valle de
Aburra para ese afo.
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Heterogeneidad de las conductas clasificadas como contravenciones
en las subregiones

En la medida en que las dindmicas urbano-regionales, los usos del
suelo, la presencia de organizaciones criminales que dinamizan los
mercados ilegales de psicoactivos, la dindmica econémica, los factores
culturales especificos o las experiencias colectivas en la relacién con
la fuerza puablica moldean de manera diferencial el comportamiento
territorial, este se refleja en la distribucion de las contravenciones. A
continuacién se presenta la evolucion de las contravenciones para las
cuatro subregiones del departamento con mayor nimero de casos, vis-
to desde una perspectiva mensual para el periodo 2017-2013, sin tener
en cuenta el periodo de pandemia (Ver grafica 6.7).

Puede verse de forma muy clara que existe una gran diferencia de las
tendencias y dindmicas de las contravenciones en cada subregion del de-
partamento, fenémenos que puede surgir de los incentivos locales para
aplicar el c6digo de policia o de las tendencias diferenciales de compor-
tamientos que las autoridades califican como contrarios a la convivencia.
De hecho, si se analizan las correlaciones de cada subregion del departa-
mento, al comparar el oriente y el Valle de Aburrd tienen una correlacién
alta de 0,93, mientras con el Magdalena Medio es una correlacién mas
baja de 0,76, y para el Urab4, es de 0,84. Las dindmicas poblacionales y
de relacionamiento institucional mds auténomas del Uraba o el Magda-
lena Medio, con respeto al resto del departamento, generan condiciones
diferentes de aplicacion de la regulacion y de la conflictividad ciudadana
percibida e intervenida por la institucionalidad de policia.

De hecho, la incidencia por subregiones cambia de forma importan-
te. Por ejemplo, entre el total del departamento y una subregién como
Bajo Cauca, el orden de los principales comportamientos contravencio-
nales estd marcado por el tipo de actividades econémicas y la menor ca-
pacidad operativa de la fuerza puablica para llevar adelante, por ejemplo,
“Traslados como medidas de proteccion” (Ver grificas 6.8 y 6.9). El Bajo
Cauca vy el nordeste son las dos subregiones donde las contravenciones
por “Actividades que son objeto de control por la mineria” alcanzan una
frecuencia mads alta, llegando hasta la cuarta posicion en la subregion.
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En la totalidad del departamento, los comportamientos que afectan
la seguridad de las personas con respecto a sus equipos moviles apare-
cen durante algunos afos en el 8.° puesto de las contravenciones mas
frecuentes, mientras en el Bajo Cauca no aparece en esa clasificacion,
en tanto que los comportamientos que afectan la integridad de nifios,
ninas y adolescentes es una contravenciéon mads frecuente en esta tltima
subregion que en la totalidad del departamento.

Esta heterogeneidad también se presenta municipio a municipio.
Asi, entre los 10 municipios con las tasas mds altas del departamento por
cada 100 000 habitantes, hay municipios de 6 subregiones diferentes. El
municipio de Sabaneta y el de Guatapé presentan las tasas mas altas de
esta jurisdiccion, ambos municipios con grandes poblaciones flotantes,
una densificacion creciente y presencia de actividad comercial intensa,
como puede verse en la tabla 6.6.

Tabla 6.6 Antioquia: clasificacién de diez municipios con tasas mds altas en
contravenciones por cada 100 000 habitantes, 2017-2023

Municipio Subregién Ano

2017 | 2018 |2019 | 2020 | 2021 | 2022
Sabaneta Valle de Aburra | 675 1239 | 1192 | 8846 | 6373 | 4230
Guatapé Oriente 3328 | 2344 | 2281 | 4815 | 5176 | 2821
Medellin Valle de Aburrd | 662 2027 | 2711 | 6262 | 4628 | 4047
Venecia Suroeste 1973 | 2396 | 2191 | 7470 | 3703 | 2527
Buritica Occidente 858 1069 | 884 6974 | 6135 | 2802
La Estrella Valle de Aburra | 1332 | 1691 | 851 5340 | 5243 | 3378
Olaya Occidente 2355 | 1983 | 1302 | 9031 | 1329 | 306
Cisneros Nordeste 1088 | 1269 | 1920 | 5441 | 3213 | 2233
Carolina del Principe | Norte 2058 | 1694 | 1138 | 3318 | 2459 | 3924
Tarso Suroeste 832 1245 | 1711 | 5225 | 3675 | 1821

Fuente: Elaboracién propia con base en PONAL (2024).

Armas, drogas y rijias en un ambiente de desconfianza

en las instituciones

El panorama en el departamento de Antioquia es de una creciente utili-
zacion de las contravenciones, sobre todo las que ocasionan sanciones mas
gravosas. El aumento de los comportamientos que significan no acatar los
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lineamientos de la fuerza piblica, sumado a la mayor utilizacién (sobre todo
en el Valle de Aburrd) de “Traslados por protecciéon”, reflejarian una pérdida
de confianza en la Policia y una tendencia a trasladar a personas que generen
conflictos sin que las causas tengan seguimiento institucional.

También el aumento de las rifas, que tiene como consecuencia el
incremento de la proporcion de los homicidios asociados a este tipo de
eventos, en especial en el Valle de Aburrd, igualmente muestra un pro-
blema de capacidades locales para tramitar conflictos de convivencia que
derivan en problemas de seguridad mas graves. El andlisis de los casos
internacionales realizado en la primera parte de este capitulo senala,
como consecuencia deseable de la implementacion de politicas pablicas
de seguridad y convivencia, la reduccion de las contravenciones. En el
caso de Antioquia, la falta de capacidades locales de prevencion y tra-
mitacion de conflictos de convivencia refleja un incremento de la inter-
vencién policial, muy probablemente asociada a un crecimiento de la
conflictividad social.

La dindmica de venta y consumo de drogas en el espacio publico
empeora la agudizacién de la violencia y las situaciones conflictivas pro-
ducidas por personas que, en muchos casos, no requieren un tratamiento
policial, sino de salud mental o de contencién social. Muestra de ello
son contravenciones como hacer necesidades fisiolgicas en el espacio
publico, que es una senal del deterioro social (alli donde existe cierto
nivel de oferta de bafios pablicos) o de problemas de salud mental en lu-
gares especificos de alta concentracion de habitantes de calle. "Tras este
aumento departamental de problemas relacionados con las sustancias
psicoactivas (medido en tasas y casos) estd el proceso de expansion de
las organizaciones criminales (principalmente del Valle de Aburrd) hacia
mercados de microtrafico en el oriente, el suroeste y el occidente del
departamento.

Atencidn especial merecen las contravenciones asociadas al control
del espacio publico, relacionadas con el cuidado del agua, la disposicion
de residuos, la habilitacion de actividades econémicas o la regulacion
de actividades como la mineria. Alli también aparecen los serios pro-
blemas que tiene el departamento, y en especial el Valle de Aburra con
respecto al ruido, asunto en el que la implementacion del cNPc ha sido
un completo fracaso a la hora de generar tranquilidad en los lugares de
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habitacién y descanso. En el fondo, la mejora del control territorial como
factor preventivo esencial sigue siendo una deuda histdrica de las admi-
nistraciones locales, que no depende de la nacién, pero que de ejercerse
efectivamente prevendria muchos de los conflictos que luego terminan
siendo contravenciones o delitos.

Conclusiones. Estructurar el problema publico para
las politicas publicas de seguridad y convivencia en
camino a la seguridad humana

Estructurar el problema publico es el reto fundamental del disefio de las
politicas publicas. Este capitulo recoge la transicion que se ha dado en
las relaciones de causalidad tipicas en el mundo, con el fin de entender
cémo transitar del enfoque conceptual de seguridad ciudadana a segu-
ridad humana.

Las relaciones de causalidad tipicas en el mundo inicialmente se
atribuyen a causas asociadas a la debilidad institucional de las organi-
zaciones de seguridad y justicia que, de corregirse, tienen efectos en la
disminucién de los delitos y las contravenciones, como la mas cldsica de
las propuestas de politica con enfoque de seguridad publica.

Luego, aparecen causas relacionadas con realidades urbanisticas (del
tipo de intervenciones inspiradas en la “ventana rota”"”), participacion co-
munitaria y fortalecimiento de las capacidades de las organizaciones civi-
les locales, con el fin de mejorar la confianza en las instituciones y prevenir
los delitos para, desde alli, disminuir la criminalidad y las contravenciones.
Estas son relaciones tipicas de las politicas de seguridad ciudadana.

Y, finalmente, aparecen las preocupaciones por diferencias sociales,
como la falta de oportunidades para poblaciones en riesgo, que derivan,
al aplicar politicas de seguridad y convivencia, en inclusién, disminucién

9" La teoria de la ventana rota hace referencia a un conjunto de enfoques e intervencio-

nes que transformaron las politicas ptblicas de seguridad y convivencia en las décadas
de 1970 y 1980. Su premisa central es que el mantenimiento del entorno urbano es
clave para prevenir el deterioro y la criminalidad. Segin esta teoria, una ventana rota
que no se repara con rapidez transmite una sensacién de abandono, lo que puede
acelerar el deterioro del drea y fomentar la inseguridad.
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de brechas y prevencién de comportamientos contrarios a la convivencia
y la criminalidad. Estas son mds propias de la seguridad humana, donde
la presencia de los Gobiernos nacionales vuelve a ser central para llevar
adelante grandes programas de inclusion paralelos a la mejora del servi-
cio de policia, en aras de lograr los mas altos estindares de respeto a los
derechos humanos.

Aqui aparecen dos obstaculos estructurales que provienen del contex-
to: 1) la tendencia a construir un cédigo de comportamiento unidimen-
sional orientado a lograr una sociedad permanentemente armoénica, y 2) la
existencia de organizaciones criminales con capacidad de competir por el
control territorial y la regulacion social, que provoca, en el largo plazo, un
bucle en el que aun con un Estado formal que gana capacidades, las es-
tructuras ilegales son capaces de adaptarse, construir su propia proteccion
y, de hecho, cooptar parte de los recursos del fortalecimiento del Estado.

Con respecto a lo primero, no es sostenible para una sociedad de-
mocritica pretender que se eliminen por completo los comportamientos
contrarios a la convivencia. De hecho, para el caso de Antioquia, factores
como la fortaleza de las organizaciones criminales, la profundidad de las
experiencias de pobreza y marginacion, los procesos migratorios sin so-
lucién de integracion y el desarrollo urbano desordenado e hiperdenso
crea condiciones para la generacion constante de comportamientos con-
travencionales.

A ello se suma que la premisa con la que naci6 el cNpc de prevenir
comportamientos contrarios a la convivencia no ha tenido un correlato en el
desarrollo de capacidades administrativas que permitan canalizar conflictos
e impartir justicia por mecanismos alternativos. El ideal de mediacién para
la conflictividad y compensaciones con trabajo social en vez de las multas se
ha quedado en una expresion de deseo plasmado en las normas.

De hecho, lo que se registra es el uso de sanciones pecuniarias mas
gravosas, como las de 32 sMDLv, es decir, en la prictica, el creciente na-
mero de contravenciones se ha intervenido con sanciones pecuniarias
que dificilmente podran ser cobradas. Todo ello se ha dado en medio de
un irrespeto creciente por la autoridad de la Policia Nacional y un uso en
ocasiones excesivo de los traslados por proteccion, que en la gran mayoria
de los casos desplazan a los protagonistas de las contravenciones, pero no
desencadenan procesos de solucion de fondo.
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El resultado es un aumento de las rifias, de los comportamientos
problemadticos asociados al uso de sustancias psicoactivas, el porte de
armas y el irrespeto a la autoridad. En ese sentido, la transicién de la
seguridad ciudadana a la seguridad humana requiere una nueva logica de
incorporacion de ssues, o asuntos problémicos que deberian ser tenidos
en cuenta para identificar relaciones causales plausibles.

Un elemento central de la incorporacion del enfoque conceptual de
la seguridad humana es la transversalizacion desde una perspectiva de
derechos humanos, que integre derechos de primera, segunda y tercera
generacion, de forma que se lideren procesos de intervencién en malti-
ples esferas sectoriales de las administraciones locales con visién de se-
guridad y convivencia. El hecho de entender que las poblaciones tienen
riesgos asociados a la salud, la educacion o la vivienda, y que se requiere
seguridad alimentaria, viviendas seguras y entornos libres de violencias
son en el fondo componentes de transversalizacion de la vision de segu-
ridad humana.

En el fondo, se trata de agregar a la vision humanista de la seguridad
ciudadana un sentido de derechos colectivos. Significa que la problemati-
zacion entienda que las manifestaciones de comportamientos contrarios a
la convivencia, en un marco democratico respetuoso con los derechos hu-
manos, requiere no solo fortalecer las capacidades coercitivas tipicas, sino
también las capacidades administrativas para la atencion de los conflictos,
y las capacidades de prestacion de servicios sociales con cardcter universal
que permitan que los esfuerzos de participacién comunitaria y urbanismo
social se complementen con una oferta de universalismo basico que esté
orientada a prevenir la marginalidad y la desintegracion social. Se trata de
humanizar la vision de la seguridad y la convivencia local, para que nadie
quede atrds, a la vez (no en vez de) que se profesionaliza y civiliza el uso
de la fuerza para que sea efectiva y pueda competir con las capacidades de
regulacién de las organizaciones criminales.

Si fuera necesario pensar un problema publico para las politicas pa-
blicas locales de seguridad y convivencia, estaria determinado por la falta
de prevencion y atenciéon de riesgos de las personas, que les permitirian
vivir sin temor, fuera de la miseria y con dignidad, adaptadas a su contex-
to local y con el poder para ser auténomas y defenderse de las afectacio-
nes que producen los conflictos socioterritoriales.
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Capitulo 7

Retos de convivencia y de seguridad en
contextos de altos flujos migratorios: el caso
de Medellin y Antioquia
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Mariana Pinzon-Villa, Daniel Gallego Congote y Luis Fernando Agudelo

Introduccioén. Los grandes desplazamientos
de migrantes y retos de convivencia

LLa migracion es un fenémeno social tan antiguo como la humanidad mis-
ma. La bisqueda de mejores condiciones sociales o econémicas, el mie-
do que causan conflictos politicos o armados, vy los desastres naturales
y el cambio climdtico son las causas historicas de migracion (Naciones
Unidas, 2016; Phélan y Osorio, 2020). El fenomeno de los flujos de ex-
tranjeros, ya sea por migracion con vocacion de permanencia, transito
hacia terceros paises o debido al turismo, es creciente y cuando pre-
sentan magnitudes importantes, tienen una naturaleza esencialmente
conflictiva (Putnam, 2007).

LLa “Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes”,
resolucion aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el
19 de septiembre de 2016, estableci6, en su numeral 6, la categoria de
“grandes desplazamientos de refugiados y migrantes”, determinada por
factores como “el nimero de personas que llegan; el contexto econémi-
co, social y geografico; la capacidad de respuesta del Estado receptor; y
las repercusiones de un desplazamiento de cardcter repentino o prolon-
gado”. Ademds, excluye de esta categoria las “corrientes habituales de
migrantes de un pais a otro” (Naciones Unidas, 2016, p. 2).

Por tanto, existen factores de magnitud y de regularidad en la de-
finicién de estos flujos, que soportan retos muy importantes para las
sociedades de acogida, en la medida en que los Estados miembros de
esta declaracion se obligan a “combatir la xenofobia, el racismo y la dis-
criminacion contra los refugiados y migrantes [...] [se tomardn medidas
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para] mejorar su integracién e inclusion, segin proceda, [como] medidas
[que] reduciran el riesgo de marginacion” (Naciones Unidas, 2016, p. 3).

LLa migraci6n es un proceso social muy desafiante, que impone a los
Estados de acogida un nivel de aprestamiento en todos sus niveles. En el
caso colombiano, el fenémeno ha tenido una magnitud inédita. {Quién
habria imaginado hace 15 afios que Colombia recibirfa cerca de 3 millo-
nes de migrantes provenientes de uno de los paises de mayor ingreso
per cépita de la regién? {En qué plan puablico podria haberse previsto un
incremento de la oferta de bienes publicos de esta magnitud? ¢Antio-
quia estaba preparada para que el 5,7 % de su poblacion fuera extranjera?
{Medellin estaba preparada para que 1 de cada 10 habitantes tuviera
origen extranjero?

Los niveles de presion sobre los responsables de atender el proceso
migratorio han rebasado la capacidad de respuesta para el registro (Mi-
graci6n Colombia, Cancilleria), los servicios de atencién de emergencias
y desastres (Unidad Nacional de Gestién del Riesgo) o la provision de
servicios de salud, educacion y vivienda. En el caso especifico de este
trabajo, el disefio de las politicas publicas locales de seguridad y convi-
vencia, que transitan hacia la seguridad humana, tienen el reto de in-
corporar la integracién e insercién como un parte del problema piblico
del que se derivan conflictos propios de un fenémeno de esta magnitud.

De hecho, el campo de estudio sobre los retos de convivencia y
seguridad humana que tiene Antioquia, y especialmente la ciudad de
Medellin, cobra especial relevancia, debido a que la region estd vivien-
do de forma paralela procesos inéditos de grandes desplazamientos de
poblacién extranjera con y sin propositos de permanencia, sumado a
un flujo extraordinario de turistas internacionales (Jover y Diaz-Parra,
2022). Ademas, no hay que olvidar la trayectoria histérica de Antioquia,
una region que fue, en proporcion a su poblacién, una de las principales
generadoras y receptoras hemisféricas de poblacién en condicion de des-
plazamiento debido al conflicto armado interno colombiano.

Este capitulo problematiza la magnitud, la naturaleza y la localiza-
cion territorial de los retos de convivencia y seguridad que tienen Mede-
llin y Antioquia debido a estos flujos. En una region en la que el diseno
de sus politicas publicas locales de seguridad y convivencia transita de la
seguridad publica a la seguridad humana, es fundamental asegurarse que



la migracién no se securitice en el imaginario social y que no se asocie la
criminalidad con la presencia de poblacién extranjera de una nacionali-
dad especifica. LLos colombianos, por su historia de emigracién, son los
que mejor saben lo que significa estigmatizar a un colectivo.

Se trata de identificar las principales aristas para problematizar los
conflictos de convivencia y seguridad subyacentes a los retos de inclu-
sién en los momentos iniciales de la llegada (o el transito) y la integra-
cién en experiencias de largo recorrido con propésito de permanencia.
Se trata, entonces, de determinar cudles son los principales riesgos aso-
ciados al fendmeno de migracién que podrian ser susceptibles de estruc-
turar el problema publico de las politicas pablicas locales de seguridad y
convivencia en Medellin y Antioquia.

El debate internacional en torno a la migracion:
entre el balance econdémico y la securitizacion
de la migraciéon

Para la estructuracion de un problema publico de los grandes desplaza-
mientos de refugiados y migrantes internacionales (Naciones Unidas,
2016) con miras a establecer las politicas publicas locales de seguridad
y convivencia resulta esencial articular los marcos conceptuales de la
migracion con los marcos conceptuales de la seguridad, alli donde los
retos de integracion e insercion originan problemas de convivencia (An-
dersen-Rodgers y Crawford, 2022).

Desde la perspectiva de la migracion, la teorfa econémica y la teoria
de las relaciones internacionales han desarrollado un importante marco
explicativo que desemboca en la necesidad de entender la migracion, y
en particular los grandes desplazamientos por periodos de tiempo re-
lativamente largos, como un fenémeno permanente de la historia y, en
especial, de la construccion del Estado nacion.

Estas visiones buscan comprender el fenémeno en clave de balance
histérico, de beneficios de cardcter econémico y sociales, pero también
de costos sociales y en especial de costos en términos de convivencia y
seguridad. La conflictividad inherente del fenémeno refuerza su caric-
ter politico y la posibilidad de ser usada por las instituciones politico-
electorales como mecanismo de acumulacién de poder.
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La tabla 7.1 presenta las principales teorias y enfoques sobre la mi-
graci6n internacional, desarrollados por las teorias de la economia politi-

cay de la economia internacional.

Tabla 7.1 Teorfas y enfoques sobre la migracion internacional: economia
politica y economia internacional

Origen

P Enfoques Ideas subyacentes a la migracion
disciplinar
1. Migracion y distancia: asociada a grandes
migraciones cercanas, son mas frecuentes y
semejantes a la media de la zona de origen;
y las lejanas son mds especializadas y asociadas a luga-
res de mayor riqueza.
2. Etapas del proceso migratorio: asociada
. Enfoque . P . .

Geografia, . a la jerarquia del sistema de ciudades del lugar
o de geografia . - - .
historia y P de destino y las preferencias finales e intermedias

. humana cldsica o
antropologia . de la poblacion migrante.
(siglo xi1x)

3. Diferencias urbano-regionales: las migraciones
rurales hacia lo urbano suelen tener menos barreras
de entrada que las migraciones de habitantes urbanos.
3. La situacion econémica es la causa nodal: esta suele
ser el movil fundamental de la migracién: la basqueda
de la prosperidad y las condiciones para lograrla
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Economia
politica y del
desarrollo

Clasico de
la economia
politica

Movilidad libre de factores y libre ejercicio
de la eleccién del individuo

Las diferencias salariales originadas en provisiones
desiguales de capital y resultados de productividad

Crecimiento de la poblacién por encima de las
capacidades de produccién de un territorio o
estructura productiva

Basqueda de mayores cotas de bienestar individual
y colectivo

La sustitucion de actividades productivas que
hace el capitalismo

Escuela austriaca
de la economia

La libre movilidad de factores, especialmente de mano
de obra, es una caracteristica tipica de las

sociedades liberales, que requiere tolerancia y encuen-
tra en la diversidad una razon de la productividad

Teorias del

Los diferenciales de productividad en economias
duales, en las que convive un sector primario de

desarrollo productividad marginal cero con un sector industrial

econémico de productividad creciente, empujan por la via de los
salarios a la migracion

Decision

individual La busqueda de la mejora del bienestar, el aumento

y libertad de acumulacion de capital humano, encuentra espacio

(neocldsico: en el marco de la libertad individual, la basqueda de

decisiones mayor libertad laboral

individuales)

Bienestar de

La busqueda del bienestar individual se juega en el

las familias marco de acciones altruistas, no en la escala comunita-
(neocldsico: ria y nacional, sino en la escala familiar. Los miembros
decisiones de la familia buscan la proteccién de ese unidad social
individuales) como la maximizacion de la utilidad individual
Carencias Aparece la idea de incertidumbre futura de ingresos y
relativas carencias relativas en las que se comparan con los gru-
(neocldsico: pos de referencia, es decir, las comunidades de origen.
decisiones Esto se ve alimentado por las asimetrias de informa-
individuales) cion de quienes toman las decisiones de emigrar
. i bien se centra en las consecuencias individuales, su
Sib t 1 dividual
Convergencia . ) Py P
. o centro de interés es el andlisis de mercados o paises en
y migracién . o S
(neoclisico: procesos de integracion, que se justifican como facto-
decisiones ’ res para lograr convergencia de ingresos y desarrollo
S como elemento para disminuir la migracion. Sin em-
individuales) . 5 .
bargo, la migracion no necesariamente se reduce
Las asimetrias de demanda (y las expectativas de ella)
Mercado de de los mercados de trabajo de los paises mds

mano de obra
dual

desarrollados frente a los menos desarrollados
generan condiciones de oferta de trabajos de menor
remuneracion y prestigio social
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Exige el andlisis de las condiciones contextuales de los
paises de origen, transito y destino de las migraciones:

1. Contexto politico: acuerdos de politica, propen-
sidn a coordinacion o enfrentamiento, dindmica
de los flujos de migracion.

Relaci Enfoques de 2. Contexto social: condiciones de seguridad, liber-
felaciones sistemas de tad y atencién.
internacionales RN < PUNTST e .
migracion 3. Contexto econémico: diferencias de precios y
salarios, funcionalidad de bloques econémicos o
acuerdos bi- o multilaterales.
4. Contextos demograficos: fertilidad, disponibili-
dad de atencién médica, viajes de corto plazo.
5. Mecanismos de unién: vinculos histéricos, cultu-
rales, naturales o de tecnologia
Corresponde a la comprension mds colectiva del proce-
so migratorio como la propension de las comunidades
de origen y de destino a crear redes de acompanamien-
Redes de toy mantenimicnto de relaciongs entre el qrigen yel
S Sy destino, asi como a crear escenarios de destino con
Sociologia migracion:

capacidades comunitarias (capital social) o de familias
ampliadas extendidas para acoger la migracion. Estas
redes de migracion pueden convertirse en mecanismos
de captura de rentas de los migrantes y obstdculos para
la integracion

capital social

Fuentes: Elaborado con base en Arango (1985), Borjas (1989), McKeown
(2004), Organisation for Economic Co-operation and Development (2014),
Ravenstein (1885) y Skocpol (2000).

Asi pues, los miltiples enfoques de la geografia, la economia, las rela-
ciones internacionales y la sociologia ponen de manifiesto la complejidad
conceptual del problema y la diversidad de légicas de problematizacién
de las consecuencias subyacentes para quienes migran, para los paises
que dejan, para los paises que los acogen, para las comunidades de aco-
gida, la red de organizaciones puablicas e internacionales que interactian
tras el proceso de migracion, y el rol de los grupos armados y delincuen-
ciales que propician y controlan gran parte del proceso de migracion.

Los enfoques mads econémicos se han convertido en la vision hege-
monica de los estudios de migracién. Desde esta perspectiva tebrica, se
ha producido una gran cantidad de estudios académicos desde la econo-
mia, que se han concentrado en hacer balances del aporte material de las
migraciones al desarrollo de los paises receptores® y expulsores (Kozlovs-

20" Para ver diferentes casos nacionales, se recomiendan trabajos como el de Simionescu 7

al. (2017) para entender el impacto de la migracion polaca al Reino Unido entre 2004
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kyi ez al., 2024). Estos estudios tienen un factor comdn y es poner como
componente determinante de los balances positivos en lo econémico de
la migracion a la calidad de los procesos de insercion e integracion de los
paises de acogida.

A esta vision mds académica desde lo econdémico le ha surgido, des-
de la crisis econémica de 2008, un contrarrelato, originado en la politica
electoral. Los paises que han vivido procesos paralelos de pérdida de
empleo asociada a la globalizacién, posteriormente la inflacion originada
en la pandemia y los programas de estimulo fiscal y monetario, coinci-
dentes con grandes desplazamientos de migrantes, han enfrentado la
emergencia de partidos politicos que ponen la migracién como un riesgo
existencial para las sociedades de acogida (Akkerman, 2018). Es el caso
de Nigel Farange con el United Kingdom Independence Party (Partido
de la Independencia del Reino Unido), de Donald Trump con la toma
del Partido Republicano en Estados Unidos, de Victor Orbdan en Hun-
gria, por mencionar a las figuras mas visibles. Pero ya en Europa, desde
el ano 2000, partidos nacionalistas con visiones securitizadoras de la mi-
graci6n habian ganado el poder en varios paises: el Partido de la Libertad
de Austria en 2000, el Partido Popular Danés en 2001, la Liga del Norte
Italiana en 2001, la Lista Pim Fortuyn (Lijst Pim Fortuyn), en Paises
Bajos, el Partido Popular Suizo en 2003 y los Verdaderos Finlandeses en
2015 (Akkerman, 2018, p. 56).

Estos debates suelen asociar la migraciéon de determinados origenes
étnicos, nacionales o religiosos, a la inseguridad y la pérdida de identi-
dad nacional. El tratamiento que reciben los musulmanes en Suecia, los
marroquies en Espafa y los africanos subsaharianos en Italia por parte de
partidos nacionalistas contrasta con el tratamiento que reciben las migra-
ciones producto de la guerra entre Ucrania y Rusia. Se dan fuertes debates
entre la securitizacion de la migracion y la seguridad de las comunidades
de acogida, que se senalan estar en riesgo existencial (Putnam, 2007; Put-
nam y Garrett, 2020).

y 2015. Para una mirada global de largo aliento (1950-2010) del impacto positivo de
la migracién en el crecimiento de los paises receptores, véase el trabajo de Brunow
etal. (2015).
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En definitiva, la problematizacion internacional del fenémeno de
la migracion se debate entre el aporte econémico que los grandes des-
plazamientos de refugiados y migrantes hacen a los paises de acogida
y de origen, y el riesgo de la seguridad y la convivencia percibido que
significa para las sociedades de acogida la llegada de migrantes extran-
jeros con condiciones socioecondémicas, culturales, raciales y religiosas
muy disimiles.

En medio de todo se hallan las politicas puablicas de seguridad y
convivencia, que son el filtro para prevenir y tramitar los conflictos pro-
pios de migraciones de magnitudes tan grandes. Estas politicas reci-
ben gran parte de la presién por regular estos fenémenos sociales, y
el enfoque conceptual y los instrumentos que se apliquen a partir de
ellas exacerban o ayudan a ralentizar la conflictividad subyacente a las
grandes migraciones.

Un enfoque conceptual de seguridad del Estado en las politicas de
seguridad y convivencia en medio de un fenémeno de grandes migracio-
nes puede llevar con muchas mayores probabilidades a la securitizacion
de la migracién, como seria el caso, por ejemplo, de Chile o Pera en
América Latina. Pero si se lleva adelante una logica de seguridad ciu-
dadana en camino de la seguridad humana para enfrentar estos flujos,
se pone el acento sobre la realidad del fenémeno y los derechos de los
migrantes; ese seria el caso de lo que sucedié en Colombia, que en un
hecho con muy pocos precedentes en el mundo (al menos desde lo nor-
mativo), desarrollé la respuesta del Estatuto Temporal de Proteccion
para Migrantes Venezolanos Bajo Régimen de Proteccién Temporal (Co-
lombia, Presidencia de la Republica, 2021).

Los contextos institucionales y de gobernanza importan a la hora
de abordar esta problematizacion de los grandes flujos migratorios, en
la medida en que el nivel de presencia y control que ejerzan las organi-
zaciones criminales, el nivel de criminalidad previo, el tratamiento que
le den los medios de comunicacion a la inseguridad y la migracién, o el
nivel de tolerancia de las sociedades a la conflictividad y la violencia,
hacen que los enfoques de politicas de seguridad y convivencia cambien
de manera significativa.
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LLa percepcion y la magnitud de la migracion
en América Latina

Para entender el fenémeno de la migracion en un contexto local como es
el de Antioquia y puntualmente su municipio nicleo Medellin, resuelta
clave entender cudles han sido los patrones migratorios en la region, asi
como también la percepcion sobre aquellos que llegan de manera tran-
sitoria y permanente a los paises latinoamericanos, quienes han sufrido
igualmente sus propias olas migratorias hacia afuera y dentro de sus paises.

La percepcion de los ciudadanos frente a la llegada:
“éya casi se van?”

En los estudios que realiz6 la organizacion Oxfam (2019, 2023) sobre
percepciones de xenofobia y discriminacion hacia personas inmigrantes
de Venezuela en Colombia, Ecuador y Perd, se refleja la dualidad que
existe entre la “empatia y el rechazo” de la poblacién local a los migran-
tes venezolanos.

En la Plataforma de Coordinacion Interagencial para Refugiados y
Migrantes de Venezuela se contabilizaban, para 2019, 3,6 millones de
personas, mientras que para 2023 la cifra alcanzaba los 7,7 millones —en-
tre ellos, 6,5 millones en América Latina y el Caribe—. Visto por paises,
“hasta agosto 2023, Colombia [era] el primer pais receptor con 2,894,593
personas venezolanas registradas, seguido de Pert con 1,542,004, Brasil
con 477,493 y Ecuador con 474,945” (Oxfam, 2023, p. 2).

De hecho, la organizacién Refugees International sefialé que “el ni-
mero de venezolanos desplazados ha llegado a 6,8 millones de personas,
convirtiéndose junto con Ucrania en la mayor crisis de refugiados y mi-
grantes del mundo, superando a Siria por primera vez en la historia” (Sch-
midtke, 2022). Sin embargo, los recursos que la comunidad internacional
ha dispuesto para los dos casos distan mucho de ser comparables. La ayuda
internacional durante el ano 2022 solo cubria el 13 % de las necesidades
humanitarias para los venezolanos, mientras las organizaciones de res-
puesta a la crisis en Ucrania recibian 5 veces esa cifra (Schmidtke, 2022).
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Para Colombia, Pert y Ecuador, las principales percepciones que
han ido cambiando respecto a la inmigracién de venezolanos entre 2019
y 2023 han sido: 1) la preocupacion, en una de 5 personas, por la reduc-
cion de los salarios y el deterioro de las condiciones de trabajo, que va
acompanado del bajo reconocimiento de aporte econémico de la migra-
cién (Oxfam, 2023); y 2) la presencia de venezolanos como una ame-
naza a la identidad cultural y factor de deterioro de la seguridad, por el
aumento de la criminalidad y la violencia, a la que las comunidades de
acogida asocian a los migrantes de esa nacionalidad (Oxfam, 2023). En
el caso de Colombia, a una de cada 2 personas consultadas por Oxfam
(2023), le genero rechazo la presencia de nacionales venezolanos, mas
por su condicién de pobreza (aporofobia), que por poner en riesgo la
cultura o la seguridad. En los casos de Pert y Ecuador, la mayoria de los
ciudadanos consultados estd preocupada por el riesgo a la idiosincrasia
local y la asociacion a la comisién de delitos.

Aparece una particularidad preocupante en la descendente propen-
sion que tendrian los colombianos, ecuatorianos y peruanos consultados
por Oxfam (2023) a apoyar a las mujeres migrantes. Se muestran rasgos de
deshumanizacion e hipersexualizacion en condiciones de precariedad labo-
ral, que se presentan en estas sociedades respecto a mujeres y menores de
origen extranjero. De no modificarse estas percepciones en el largo plazo,
pueden llevar a que estas poblaciones sean particularmente vulnerables a la
transgresion de sus derechos y se limite su posibilidad de integracion.

La magnitud del fenémeno migratorio venezolano ha ido transfor-
mando la dimension de la percepcion de los latinoamericanos en los pai-
ses receptores. En la medida en que la migracién se volvié mas numerosa
y el propdsito de la comunidad migrante ha sido mayoritariamente de
permanencia, las percepciones iniciales de apoyo y acogida (2014-2017)
han ido sustituyéndose por el rechazo a la cercania, estereotipos en tor-
no al comportamiento e incluso reacciones violentas o discriminatorias
crecientes contra su presencia en el territorio.

Entre 2017 y 2019 existia la idea, en las comunidades de acogida,
que el fenémeno de la migracién era un episodio circunstancial. Ello
significo, en los primeros anos, un fuerte sentimiento de solidaridad y
apoyo de las poblaciones locales a los recién llegados, quienes eran vistos
con simpatia y curiosidad. De hecho, solo el 6 % de los consultados en
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esos tres paises consideraban que los migrantes llegaron para quedarse
(Oxfam, 2023). Sin embargo, informes especificos para el caso de Co-
lombia han mostrado que 4 de cada 5 migrantes venezolanos en Mede-
llin y su drea metropolitana tenian vocacién de permanencia (Medellin
c6mo vamos, 2023).

La percepcion de rechazo y transitoriedad del imaginario colectivo
se ve reforzada con la idea de que “7 de cada 10 personas de Colombia,
Ecuador y Pert asociaban la migracién a la reduccién de los salarios y
el deterioro de las condiciones de trabajo” (Oxfam, 2023). En el mis-
mo sentido, la Corporacién Latinobarémetro (2020), estudio que relevd
informacién para un grupo de 18 paises de América Latina y el Caribe,
refleja como los grupos sociales que se perciben como mds discrimina-
dos fueron los pobres (23 %), los indigenas (9 %), los afrodescendientes
(7 %), los homosexuales (6 %) v, en quinto lugar, los inmigrantes (4 %).

Es evidente la dualidad entre la vision mayoritaria de no creer (o
desear) que los venezolanos se queden en el pais, frente a una baja per-
cepcién de que ese tipo de comportamientos llevan a la discriminacion.
En solo tres paises de la regién se percibe, por parte de mas del 10 %
de la poblacién, que los inmigrantes son muy discriminados: Republica
Dominicana (20 %), Costa Rica (13 %) y Chile (11 %).

Esta percepcidn varia en funcién del tratamiento que los Gobiernos
y el sistema politico le dan a la presencia de extranjeros y sus efectos
positivos o negativos, lo que reproduce de alguna manera las pulsiones
xenofobas y discriminatorias que tienen algunos partidos politicos en
Europa y Estados Unidos, las que, afortunadamente, en América Latina
no han tenido esa misma intensidad retoérica en la mayoria de los casos.
Respecto a Republica Dominicana, existe una preocupacién casi exis-
tencial por las dificultades de integracion con los nacionales haitianos.

Para el caso de Chile, la securitizacién de la migracién y la vision
esencialmente negativa estd dada por el protagonismo de extranjeros en
la comision de delitos de alto impacto y por la incapacidad de las autori-
dades de controlar de manera efectiva la frontera norte. Las limitaciones
de las respuestas del Estado chileno a la integracién de los migrantes
han derivado en el crecimiento de nuevos asentamientos, que crean
condiciones de visibilidad en el paisaje urbano que generan rechazo y
estigmatizacion.
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En el caso colombiano, la creciente presencia y transito de personas
nacidas en el extranjero en territorio colombiano no es uno de los prin-
cipales problemas que perciben sus habitantes. Sin embargo, al indagar
por los principales problemas que aquejan a los ciudadanos, 3 de los 4
mads apremiantes (desempleo por desplazamiento de migrantes, insegu-
ridad por participacién de extranjeros y pobreza por llegada de personas
sin recursos) se relacionan directamente con precepciones que se aso-
cian al fendmeno migratorio de gran magnitud: la situacién econémica
(desempleo y costo de vida), la corrupcidn, la inseguridad y la pobreza
(Datexco, 2023; Invamer, 2022).

Los flujos humanos dentro y fuera de América Latina

América Latina habia sido una regién del mundo en la que las migra-
ciones interregionales se habian dado en volimenes menores, con una
colonizacién que dejé paises relativamente mds estables que en otras
regiones y menos integrados también. A ello se suma la recepcién de im-
portantes flujos de migracion en los siglos XIX y Xx, sobre todo europeos
al cono sur (Brasil, Argentina, Uruguay o Chile), Venezuela o México.
Estos flujos provinieron principalmente de Espana e Italia, y en menor
medida de Alemania, Portugal, Siria, Libano o Japon. Por otro lado, los
principales procesos de emigracién de la region se habian dado hacia
Estados Unidos de América en la segunda mitad del siglo xx (Pellegrino,
2003) y a Espafia mds recientemente.

Al comparar la emigraciéon fuera de la region con los flujos interre-
gionales, entre los afios sesenta y los afios noventa del siglo xx los flujos
interregionales eran solo la quinta parte de los flujos de toda la region
hacia Estados Unidos. Los principales flujos interregionales con prop6-
sito de permanencia se dieron de forma localizada hacia paises como
Costa Rica, Venezuela, Repiblica Dominicana o Argentina, explicados
principalmente por los paises limitrofes. L.os nicaragiienses se movilizan
a Costa Rica, los colombianos a Venezuela, los haitianos a Repuiblica Do-
minicana y tanto los peruanos como los bolivianos, chilenos y uruguayos
a Argentina (Pellegrino 2003).

Este fenémeno de emigracion hacia paises mas desarrollados no solo
estuvo asociado a las magnitudes y los destinos aqui descritos, sino que
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también estdn en el imaginario de buena parte de los latinoamericanos.
De hecho, el 27 % de los latinoamericanos consultados por la Corporacién
Latinobarémetro (2018) habia pensado irse a vivir a otro pais. En Repu-
blica Dominicana y Venezuela, la mitad de sus habitantes lo habia pensa-
do (53 %),y el 37 % de los salvadorenos y hondurenos, y cerca del 30 % de
los bolivianos, brasilefios, uruguayos, colombianos y nicaragiienses.

En el caso colombiano, mds recientemente, 1 de cada 2 nacionales con-
testd, en una encuesta para CID-Gallup (2023), que estaria dispuesto a emi-
grar si contara con los recursos para hacerlo, superando a los dominicanos
(48 %), ecuatorianos (47 %) y hondurenos (41 %). Esa situacion se corrobora
por el nivel de emigracién récord que tuvo el pais en el ano 2022, en la que
547 000 colombianos salieron del pais con vocacién de permanencia.

En definitiva, los latinoamericanos son una regién con una propen-
sioén creciente a migrar, especialmente hacia Estados Unidos y Espana,
debido al empeoramiento de las condiciones de calidad democratica y
al deterioro del crecimiento econémico, asuntos que han llevado a la
movilizacién de millones de personas dentro de la regién y fuera de ella.
Este contexto presenta un reto formidable para la integracion, dado que
es una regiéon con 7 millones de migrantes interregionales que a la vez
tienen el deseo de encontrar, en la emigracion hacia paises desarrollados,
una salida para los problemas mds apremiantes. Todo ello, mientras tie-
nen en su imaginario colectivo la creencia de que la migracién de vene-
zolanos de los tltimos afios serd un proceso transitorio y circunstancial.

[La magnitud de los flujos de migraciéon
que confluyen en Colombia

Por toda América Latina (Oxfam, 2023; Ramirez-Bolivar y Arroyave-Ve-
lasquez, 2021), y especialmente en Colombia, se producen brechas de
percepcion, entre la poblacién de acogida y los extranjeros que llegan
como migrantes, alrededor de la permanencia y las condiciones de la
misma (Namen ¢z a/., 2021; Ponce, 2020). LLa migracién de venezolanos
en el caso colombiano, por su magnitud y los retos de integracién sub-
yacentes, requiere un ajuste muy drastico de la oferta institucional y la
adaptacion de la sociedad de acogida a un flujo humano inédito para una
nacion tradicionalmente de emigrantes como Colombia.
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Los grandes flujos de refugiados, migrantes extranjeros, que llegan
a Colombia.

Segtn Migracién Colombia (2024), entre mayo de 2021 y abril de
2024 se realizaron 2 535 397 prerregistros en el marco del Estatuto Tem-
poral de Proteccién establecido en el Decreto 216 de 2021 (Colombia,
Presidencia de la Repablica, 2021) (352 042 en el caso del departamen-
to de Antioquia), en el que les brinda a los migrantes la posibilidad de
asegurar la regularizacién hasta por 10 afos. Esta norma permite, en el
papel, asegurar el acceso a salud, educacién y potencial empleabilidad en
condiciones de legalidad a los ciudadanos venezolanos registrados.

Estas cifras dan cuenta del tamafio de la poblacién, pero no recogen
los datos de los venezolanos sin registrar, ni los que no tienen vocacion de
permanencia y estdn en transito hacia otros destinos fuera de Colombia.
Ademds, hay que tener en cuenta la actividad que se da en una frontera
de mads de 2500 km, en la que tradicionalmente ha existido el fendmeno
de vida fronteriza muy intensa, estructurada por la competencia de la
regulacion ilegal y la fuerza publica de los dos paises. En este contexto,
las familias, personas y organizaciones transitan de manera permanente
a ambos lados de la frontera para hacer su vida diaria. Este fendmeno
se profundiza con la normalizacién de las relaciones entre Colombia y
Venezuela, y la apertura de los pasos regulares, con el registro correspon-
diente (Ver gréfica 7.1).
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Los grandes flujos de turistas extranjeros que llegan a Colombia,
una novedad adicional

De acuerdo con la Oficina de Estudios Econdémicos del Ministerio de
Comercio, Industria y "Turismo, con base en lo informado por Migracion
Colombia (2024) y las Sociedades Portuarias de Santa Marta y Cartage-
na, Colombia registr6 5,86 millones (5 869 869) de turistas en 2023. (Ver
grafica 7.2).

A esto se suma el crecimiento histdrico de llegada de turistas ex-
tranjeros, especialmente con destino a Medellin, que desplaz6 a Carta-
gena como el segundo destino de turismo del pais desde el ano 2021. En
el ano 2015, Medellin recibia el 12 % de las entradas de extranjeros del
pais, y Cartagena, el 14 %; para 2023, Medellin recibia el 22 %, y Carta-
gena, el 20 % (Ver grafica 7.3).

Medellin pas6 de registrar 241 000 entradas en 2015 a 790 000 en
2023, y Cartagena pas6 de 278 000 a 742 000 en esos mismos afos. Esto
significo, para el afo 2023, que Medellin recibid extranjeros (sin contar
los venezolanos residentes) en el equivalente al 30 % de su poblacion.
Esto significa una novedad que complejiza ain mas el proceso de inte-
gracién social de la poblacion migrante venezolana, que suele tener en
las actividades econdémicas relacionadas con el turismo y el entreteni-
miento una fuente de empleos esencialmente informales, que les brinda
oportunidades econémicas, pero que también expone sobre todo a ni-
nos, nifias, adolescentes y mujeres a riesgos relacionados con explotacion
sexual y trata de personas.
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¢{Se justifica el imaginario que asocia migracion
venezolana y criminalidad?

En el discurso politico y, en cierta medida, el animo social, se han venido
asociando los procesos de grandes desplazamientos de refugiados y mi-
grantes con la pérdida de identidad de las comunidades de acogida, el
aumento de los conflictos vecinales y el incremento de la criminalidad
(Putnam, 2020). De hecho, hay una larga tradiciéon en los estudios de
seguridad local de relacionar los retos de integraciéon con el deterioro ur-
banistico en barrios a los que llegan migrantes de origenes muy diversos
(Boessen y Hipp, 2018; Mihinjac y Saville, 2020; Newman, 1973, 1996).
y una preocupaciéon muy grande por el tratamiento, en los medios de
comunicacion, a la magnitud del fenémeno de migrantes que cometen
crimenes (Ardanaz ¢z al., 2014; Pfeiffer ez al., 2005).

En el caso de Colombia, si bien no existe en el sistema politico una
propension a darle un enfoque negativo al fenémeno de la migraciéon ve-
nezolana o a utilizarlo como un argumento central en el debate electoral,
existe una tension irresuelta en la manera como se le da tratamiento a
los crimenes cometidos por ciudadanos extranjeros en general, y en par-
ticular, por nacionales venezolanos (Ardanaz ez a/., 2014). Como lo indica
Carvajal Martinez (2022):

[...] los discursos estigmatizadores han creado una imagen que
relaciona a los migrantes venezolanos con los problemas sociales.
Esto les ha dado una cara visible, un responsable a los actores
que desean redirigir la atencién hacia un “chivo expiatorio”, que
justifique la sensacion de inseguridad existente en la sociedad de-
bido a la incapacidad de los Estados de responder a las exigencias
sociales de sus habitantes. (p. 5)

Bahar ez a/. (2020) analizaron la relacién existente entre criminali-
dad y migracion venezolana en América Latina, haciendo un andlisis para
Colombia, Pert y Chile, llegando a la conclusién de que, en la mayoria
de los casos departamentales de Colombia, los venezolanos cometian, a
2019, en proporcién al tamafio de su poblacién (3 % de la poblacién total
en ese ano), menos crimenes violentos (2,3 % del total) que los nacio-
nales colombianos (con la excepcién de La Guajira y Norte de Santan-
der). También analizan los delitos menores, y encuentran una tendencia
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nacional a que los venezolanos, en los primeros ocho meses de 2019,
fueran capturados mas frecuentemente cometiendo crimenes (5,4 %) en
proporcion a la poblacién total (3 % de la poblacion).

En el caso de Antioquia, los delitos asociados a la violencia homicida
no se han incrementado por la presencia de ciudadanos extranjeros. De
hecho, en Medellin, que es la ciudad de Colombia con una proporcion
mayor de personas desplazadas y migrantes del pais, con el 10 % (Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, 2024), las
muertes violentas vienen bajando hace mds de 5 anos, lo que coincide
con el periodo de mayor crecimiento de la poblacién migrante. Con res-
pecto a los crimenes violentos, la frecuencia de nacionales venezolanos
estaba muy por debajo del porcentaje de la poblacion general para el
departamento de Antioquia (Bahar ez a/., 2020).

Estas situaciones dan indicios de los problemas de integracion sub-
yacentes a la migracién con prop6sitos de permanencia, a la presencia en
el territorio de delincuentes de un nimero creciente de paises y de la
instrumentalizacion que las organizaciones criminales locales hacen de
los migrantes hombres y jovenes como perpetradores. Esta informacion
territorializada permite asociar la comision de delitos a experiencias de
marginalidad estructural en medio de contextos espaciales con alto con-
trol ilegal. A ello se suman elementos como la inestabilidad socioespacial
(lugar de vivienda), que lleva a un mayor riesgo de comisioén de delitos
o de tener problemas de comportamientos contrarios a la convivencia.

Los migrantes extranjeros en los comportamientos contrarios
a la convivencia

Si se analiza desde la perspectiva de comportamientos contrarios a la
convivencia, en el periodo 2017-2023, en el departamento de Antioquia,
las principales causas de contravenciones en las que estaba relacionado
un nacional venezolano se present6 en tasas menores al tamano de la
poblacién en el territorio. De hecho, en los 7 afos analizados, en 4 de
ellos los nacionales venezolanos han tenido una proporcion relativamen-
te mayor de contravenciones (promedio de 5,1 %) con respecto a su
representacion en la poblacion (5,7 %) (Ver grafica 7.4).
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Visto desde la perspectiva de los cinco comportamientos especificos
con mayores contravenciones en Antioquia, solo en uno de ellos (porte
de armas o sustancias peligrosas, con un 8 %) hay una proporcién mayor
de contravenciones cometidas por ciudadanos de origen venezolano que
la proporcién de su poblacion en el total de la poblacién del departa-
mento (5,7 %). En las demds, la participacion de venezolanos en las con-
ductas contravencionales mds recurrentes sucede lo contrario, es decir,
menos venezolanos en proporcion a la poblacion (Ver grafica 7.5).

Debe tenerse en cuenta, ademds, que las cifras de delitos y con-
travenciones no distinguen entre ciudadanos extranjeros con y sin pro-
poésitos de permanencia, por lo que sacar conclusiones en torno a la so-
ciabilidad e integracion en la vida barrial y urbana de las comunidades
venezolanas se hace mds complejo. De ahi que el abordaje del problema
requiere entender las particularidades de los casos, los niveles de margi-
nacidn, los propdsitos de permanencia, la existencia de redes de conoci-
dos en el territorio y las capacidades de los Gobiernos de generar oferta
de bienes publicos.

Otro elemento a tener en cuenta entre la migracion venezolana con
propésitos de permanencia y la criminalidad es la gran heterogeneidad
de un fenémeno que alcanza a casi 3 millones de personas a nivel na-
cional. Las condiciones y motivaciones de momentos de migracién han
determinado mucho la posicion y el estatus que tienen los migrantes v,
por tanto, el nivel de riesgo frente a la comision de delitos.

Mientras que la oleada de migrantes del periodo 1998-2014 se
origind en la percepcion de riesgo econdémico o de seguridad, y se dio
“mayoritariamente hacia paises del norte y por via aérea, los migrantes
contaban con recursos financieros y un alto nivel educativo” (Gonzilez-
Plessmann, 2024, p. 2), un segundo momento, que empieza en 2015 y
se mantiene abierto, ha sido de una magnitud 6 o 7 veces mds grande
que el primero, y se dio esencialmente por tierra, llevado adelante por
hombres jovenes con menos disponibilidad de papeles, educacion y re-
cursos para una insercion exitosa (Phélan y Osorio, 2020, referidos en
Gonzilez-Plessmann, 2024, p. 3).



ECO0C

solll
£'8

16

(€202) TYNOJ uo aseq uod eidoid ugroeioqery :01uony]

Sel]J0 M E|anzaua\ W EiquojoDl
ouy
7z0t 120T 0207 610T 8107 LT0T
o o e . S i
md- md- o™ €0 . 2060 0 €0
.—wam W~N m m
7'16 7'16 7
&ve 7'96 6'36 £'66

€202-.10Z ‘pepifeuoIoeu 1od sOUOIOUABIIUOD 9p 2leausdrod :einbonuy 47/ eo1ypIin)

(%) aleiusdiod

234



Grafica 7.5 Antioquia: principales conductas contrarias a la convivencia por
nacionalidad, 2017-2023

100

93 98 98
qr
o5 95 - 9%
2
[0
86
80
70
60
50
20
30
20
14
10 8
5 5

0 I UI 0 . 1 I 0’ 02 0y 0 i 0 3
" [ ] - ™ m m | | |

1 2 3 4 5 6 7 8 9

Conductas
HColombia MOtro M Venezuela

Porcentaje (%)

Nota: Conductas observadas:
Namero 2. Incumplir, desacatar, desconocer e impedir la funcién
o la orden de policia
Nimero 6. Portar armas, elementos cortantes, punzantes o semejantes, |...]

Numero 1. Reiir, incitar o incurrir en confrontaciones violentas que puedan
derivar en agresiones fisicas

Numero 13. Consumir, portar, distribuir, ofrecer o comercializar sustancias
psicoactivas, inclusive la dosis personal, [...]

Numero 7. Consumir sustancias prohibidas en estadios, coliseos, centros
deportivo, parques, hospitales, [...]

Nuamero 8. Portar sustancias prohibidas en el espacio pablico
Numero 1. Irrespetar a las autoridades de policia

Nuamero 1. Comprar, alquilar o usar equipo terminal mévil con reporte
de hurto o extravio en la base de datos negativa |[...]

Numero 11. Realizar necesidades fisiol6gicas en el espacio publico

Niamero 16. Desarrollar la actividad econdémica sin cumplir cualquiera
de los requisitos establecidos en la normatividad vigente

Fuente: Elaboracién propia con base en Policia Nacional de Colombia (2023).
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La relacion entre criminalidad y migracién debe segmentarse a las
condiciones individuales del proceso de migraciéon y a las condiciones
previas y de llegada que determinan los capitales social y econdmico
subyacentesy, por tanto, la mayor exposicion intrinseca a la marginalidad
de quienes arriban en peores condiciones (Gonzilez-Plessman, 2024).
Movilizar a la ciudadania con una idea de criminalidad asociada a una
nacionalidad es una paradoja para un nacional colombiano, es un ejemplo
muy claro de disonancia cognitiva: écémo un colombiano justifica asociar
la nacionalidad de una persona a la criminalidad si, a la vez, sabe racional-
mente los impactos que ello tuvo para los nacionales colombianos en el
exterior debido a los carteles del narcotrafico? éSomos todos los colom-
bianos narcotraficantes? {Son todos los venezolanos criminales?

Es en este punto donde la calidad del proceso de integracion e in-
sercion es esencial para romper el path dependence entre las condiciones de
migracion y los riesgos de caer en estructuras criminales. En todo caso,
esta relacion estard muy determinada por la preparacion institucional de
las comunidades e instituciones de los paises y las regiones de acogida.

Lo anterior no debe negar el hecho de que hay estructuras crimina-
les que tuvieron origen en Venezuela y que hoy tienen operaciones de
alcance transnacional, con una gran diversidad de mercados criminales,
una gran capacidad de adaptacién y negociacion con delincuencia local,
y un alto nivel de violencia en su forma de operar donde es necesario
competir (Risquez, 2023). Son organizaciones que revolucionaron, por
su plasticidad organizativa, la manera de captar territorios y aprovechar
la infiltracion de una migracion de magnitud inédita como modo de ex-
pansion (Risquez, 2022). En el caso de Antioquia y Medellin, los in-
tentos de penetracién de estas estructuras son un riesgo latente para
la estabilidad de la estructura de gobernanza criminal de la ciudad ("To-
bén, 2024). Medellin tiene la paradoja de que un proceso de paz exitoso
con las estructuras criminales locales podria dejar un espacio que abra la
competencia a la hegemonia criminal de la ciudad, con el nivel de vio-
lencia que ello significaria para un territorio como este, que ya fue la mas
violenta del mundo, medida por nimero de homicidios por cada 100 000
habitantes (Henao y Rey, 2019).
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Los migrantes como victimas de la crimimnalidad

La preocupacion por los fenémenos de desplazamiento masivo de flujos
de esta envergadura suele asociarse principalmente con las actividades
delictivas y la victimizacién en funcién de los niveles de marginacion y
ausencia de mecanismos de integracion. Priman factores clave como: 1)
inestabilidad de residencia de los individuos; 2) heterogeneidad étnica
o cultural marcada; o 3) marginalidad transferida de la experiencia del
origen a la experiencia del destino migratorio. Estos tres factores estan
mucho mas asociados a la posibilidad de ser instrumentalizados o de co-
mision de delitos, que la nacionalidad como un factor esencial.

Debe tenerse en cuenta también que las distintas capas de expe-
riencia migratoria traen consigo determinadas formas de control social
diferenciales con las comunidades de acogida. En ese sentido, tradicio-
nes muy especificas de relaciones familiares o filiales, entendidas como
mecanismos de control social, pueden reproducirse a la hora de tejer u
obstaculizar los procesos de integracion. Asimismo, las formas de control
y trimite de conflictos pueden convertirse en mecanismos de comision
de delitos y organizaciones delictivas, con diferentes grados de violencia
respecto a las poblaciones de acogida.

Y, por supuesto, estd el hecho de que los propios migrantes son con
mucha mayor frecuencia victimas de los problemas de seguridad y convi-
vencia, que victimarios. Lo que muestran las cifras del Instituto Nacio-
nal de Medicina Legal y Ciencias Forenses (2024) es un nivel de victimi-
zacion en muertes violentas de las mujeres de nacionalidad venezolana
en relacion con los hombres, que es muy elevada si se compara con la
poblacién de colombianos. En promedio, en el periodo 2017-2023, en
Antioquia, por cada 7 muertes violentas (homicidio por arma de fuego,
homicidio por arma blanca, homicidio en rifias, y suicidio) de hombres
de origen venezolano, se produce una de mujeres de origen venezolano.
En la tabla 7.2 se presentan las cifras de victimizacién de venezolanos en
Antioquia y Colombia por causa de muerte.

Al hacer el andlisis en la ciudad de Medellin, la situacién es atin peor
para el periodo 2017-2024 (el 2024, con informacion hasta agosto 31).



Por cada 5 homicidios (arma blanca, arma de fuego y rina) de hombres de
origen venezolano, se presenta 1 homicidio de mujeres venezolanas. Si
se toma en cuenta que, en Medellin, en 2023, se presentaron, segin el
reporte del Sistema de Informacion para la Seguridad y la Convivencia,
de la Gltima semana de diciembre de 2023, 364 homicidios, de los cuales
335 fueron de hombres y 29 de mujeres, la relacion global de la ciudad
por cada 12 homicidios de hombres se produce 1 de mujeres.

Si restamos los homicidios de venezolanos de 2023 de esas cifras
totales (31 de hombres y 6 de mujeres), nos resulta que por cada 13 ho-
micidios de hombres cuya nacionalidad no es venezolana en Medellin,
se presenta 1 de mujeres. Quiere decir esto que las mujeres de origen
venezolano estdn el triple de expuestas al homicidio que el resto de las
mujeres de la ciudad de Medellin (Ver tabla 7.3).
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Si se toman en cuenta las tasas de homicidio, la tasa de homicidios
totales de la ciudad de Medellin era, en 2023, de 14,2 homicidios por
cada 100 000 habitantes; la tasa de homicidios por cada 100 000 habi-
tantes para los hombres de origen venezolano, en Medellin, fue de 24,8,
y para las mujeres de origen venezolano, de 4,5, mientras que para la
poblacién general de hombres de la ciudad, la tasa es de 24,3, y para las
mujeres, de 1,6; eso significa casi tres veces mayor.

Lo que nos muestran estas cifras de los Gltimos 7 afios es una ma-
yor exposicién de la poblacién de origen venezolano a los crimenes mas
violentos y una relativamente menor representacién en la comision de
delitos y contravenciones que la proporcion de la poblacion. Esto nos
pone frente a la necesidad de actuar desde el Estado y la red de actores
del territorio, para trabajar sobre la insercién inicial y la integracion en el
largo plazo especialmente de los jévenes y de las mujeres, dado que en
el largo plazo los faltantes de ese proceso de integracion se pueden con-
vertir en posibilidades de instrumentalizacion y victimizacion, alentadas
por una percepcién negativa creciente y en especial del valor y las dig-
nidad de los nifos, las nifas, los adolescentes y las mujeres venezolanas.

Problematizar las consecuencias del fendémeno
de la migraciéon desde la seguridad humana

La gobernanza de la migracién responde a un conjunto multiagencial
de respuestas que suelen darse a nivel nacional (McAuliffe ez /., 2018).
Estas acciones estdan guiadas por un conjunto nutrido de lineamientos,
guias y marcos de actuaciéon para un fenémeno creciente de grandes
flujos de refugiados y migrantes (Organizacién Internacional para las
Migraciones, 2023). Desde una perspectiva global, se han desarrollado
marcos de actuacién que dan una guia esencial para el disefio de politicas
publicas asociadas al fenémeno de la migracion, tanto para los Gobiernos
nacionales como para los Gobiernos locales. A continuacién se presenta
una relacién de esos marcos de actuacion vistos por tematicas.
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Tabla 7.4 Tratados multilaterales asociados a seguridad de la migracion

Area temdtica | Tratado Adoptado g;:;?oizmicnto
Convencion Internacional para la
Eliminacion de todas las Formas de 1948 1951
Discriminacion Racial
Convencién de Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacion de la Mujer 1966 1976
Convencién de Derechos de los Nifios 1989 1990
Derechos Convencion Internacional de Proteccién
humanos de los Derechos de los Trabajadores 1990 2003
Migrantes y Miembros de sus Familias
Convencién Internacional de Personas
con Discapacidades 2006 2008
Convencion Internacional para la
Proteccion de Todas las Personas frente 2006 2010
a la Desaparicion Forzada
Convencién Relacionada con el Estatus de 1951 1954
Normas para Refugiados (Convencién de Refugiados)
refugiados Protocolo Relacionado con el Estatus
de Refugiados 1967 1967
CONVENCION DE NACIONES UNIDAS CONTRA
EL CRIMEN ORGANIZADO (UNCTOC) 2000 2003
PROTOCOLO PARA PREVENIR Y CASTIGAR
TRAFICO DE PERSONAS, ESPECIALMENTE
Tréifico MujERES Y NINOS, EN COMPLEMENTO DE 2000 2003
y contrabando | uncToc (PROTOCOLO DE PALERMO)
PrROTOCOLO CONTRA EL TRAFICO DE
MIGRANTES POR TTERRA, MAR Y AIRE, EN
COMPLEMENTO DE UNCTOC ("T'RAFICO DE 2000 2004
MIGRANTES)
Convencion de la Migracion y el Empleo 1949 1952
Convencion Concerniente a la Migracion
en Condiciones Abusivas y la Promocién <
) de la Equidad al Tratamiento de los 1975 1978
Trabajo "Trabajadores Migrantes
y servicios
Convencion para el Trabajo Decente 2011 2013
y los Trabajadores Locales ;
Convencién Internacional 1944 1947

de la Aviacion Civil
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Convencion Internacional para la

Seguridad de la Vida en el Mar 1974 1980

Con}@:nmén Internacional de Basqueda 1979 1985
Modelos para Maritima y Rescate
el movimiento | Convencién Internacional de Naciones

Unidas de la Ley del Mar 1982 1994

Convencion de Naciones Unidas del

Marco para el Cambio Climatico 1992 1994
Cgm})l‘o Acuerdo de Paris 2015 2016
climdtico

Fuente: Elaboracion propia con base en International Organization for Migra-
tion (2024a) e International Organization for Migration (2024b).

Estas perspectivas globales dan una base muy importante para pro-
blematizar las consecuencias de la migracion asociadas a las principales
causas de la migracién (problemas econdémicos, conflictos armados o alta
inseguridad, inestabilidad politica o cambio climdtico), a los medios para
realizar esa migracion (tierra, mary aire), a las condiciones de insercion e
integracion en los paises de acogida y al proceso de retorno o circulacion
de la migracion.

En la figura 7.1 se relaciona la perspectiva de seguridad humana
mediante el ciclo de migracion, lo cual incluye las fases de premigracion,
transito, entrada, quedarse y retornar.

El ciclo de la migracion visto desde la perspectiva de la seguridad
humana sefala la necesidad de identificar los retos que las politicas pa-
blicas locales de seguridad y convivencia tienen frente a las consecuen-
cias del fendmeno de la migracion. Esta identificacion de retos presenta
los mismos obstdculos que el disefio de politicas generales de seguridad
y convivencia, en la medida en que buena parte de las competencias en
estas materias son de caracter nacional. Sin embargo, los municipios,
y especialmente las grandes capitales y los departamentos, tienen mas
recursos y capacidades estatales para implementar politicas publicas lo-
cales que mejoren la seguridad desde un enfoque de seguridad humana.
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Figura 7.1 La seguridad humana a través del ciclo de la migracién

Un proceso voluntario de
retorno y apoyo a la
reintegracion ayuda a la
reintegracion y a la
seguridad humana.
Forzar el retorno pone a
las personas y familias en
un grave riesgo de
inseguridad frente a las
causas que generaron el
desplazamiento original,
llevando a la
revictimizacion.
Acompaiar a las
comunidades de la
acogida a enender que
gran parte de la migracion
tiene vocacién de
permanencia.

Una regularizacion
ripida incrementa la
seguridad humana, de lo
contrario la permanencia
irregular o
indocumentada demora
el acceso a servicios y
deja espacio para que
oportunistas exploten a
los migrantes
especialmente en salud,
sistema financiero y
crédito.

La seguridad humana en
la investigacién incluye
entrenamiento en las
formas de acceder a
Servicios,
reentrenamiento,
educacion, salud,
vivienda y generacién de
ingresos.

Organizar y fortalecer
capacidades de la
didspora en el destino
incrementa la seguridad
humana.

Apoyar a las
comunidades de agogida
de forma paralela evita
conflictos frente a
migrantes y facilita la
integracion.

Retomar

Quedarse

Entrada

Premigracién

Transito

Inseguridad humana externa que fuerza a las
personas a irse.
Erosionar o disminuir la seguridad humana a la
vez que se aumenta la atraccion de las opciones.
Una seguridad humana minima en el origen reducc
los riesgos de migracién desordenada, irregular.
Programas previos a la partida permite reasentar
de forma segura y hacer procesos de reclutamiento
que mejoran la integracion.

Acceso a la identidad
(documentos de viaje
- Ej: pasaportes) y
visas incrementa la
seguridad humana.
Acceso a
infraestructuras
seguras y servicios en
el transito (transporte,
comida, alojamiento),
tienen gran impacto
seguridad.

LLa explotacién por
oficiales de migraciéon
corruptos, traficantes
y contrabandistas son
los principales
factores de riesgo.

Incentivos para
utilizar pasos
formales de frontera
impactan en la
seguridad.
Fronteras porosas,
desatendidas
incrementan riesgo
de abusoy
explotacion.

Las fronteras
cerradas durante el
proceso de entrada
en crisis agudas
ponen en riesgo la
salud y la vida.
Operaciones de
interdiccion y
retorno en caliente
incrementa los
riesgos de
explotacién de los
migrantes.

Fuente: Elaboracién propia con base en International

Organization for Migration (2023).



Siguiendo la idea de la introduccion de este capitulo, la seguridad
humana tiene, desde una perspectiva teérica, un valor muy limitado de
aplicaciéon (Den Boer, 2008), debido a que estos lineamientos interna-
cionales adoptados por Gobiernos nacionales en el marco geopolitico de
la globalizacion dificilmente cambian las dindmicas locales (o lo hacen
lentamente), en particular en espacios conflictivos con control de gru-
pos armados que definen de manera informal las reglas de regulacion
social que corren en paralelo a las reglas formales de los Estados.

Sin embargo, en términos pricticos, la introducciéon de la visién de
seguridad humana, especialmente en enfoques de politica de arriba ha-
cia abajo, donde la fortaleza del Estado es mucho menor, la cohesion
social, el compromiso comunitario y la capacidad de influencia de los
Gobiernos locales ganan mucha relevancia.

La clave es ordenar la acciéon de esos procesos de abajo hacia arri-
ba en seguridad humana, especialmente en medio de un fenémeno tan
complejo como la migracién internacional. Para ello, la identificacion de
riesgos, delineada desde la perspectiva del ciclo de la migracién, da una
base metodoldgica para estructurar el problema puiblico de las politicas
publicas locales de seguridad y convivencia en Medellin y Antioquia.
Del mismo modo, el andlisis de los casos significativos de politicas mi-
gratorias internacionales en el marco del ciclo de la migracion es relevan-
te para entender el problema local desde 6pticas parcialmente exitosas.
En la tabla 7.5 se presentan los principales asuntos susceptibles para
estructurar el problema publico en Antioquia y Medellin.

Desde la perspectiva competencial en torno al ciclo de migracién,
Antioquia y Medellin tienen un listado importante de asuntos social-
mente problematizados que deberian entrar en la agenda gubernamental
(Cobb ez al., 1976). Esta identificacion de los asuntos problematizados
no solo permite construir la agenda, sino también ayudar a estructurar el
problema publico general de la poblacion migrante, que es, en definiti-
va, la limitada insercién e integracién de la poblacién migrante con y sin
proposito de permanencia en Medellin y Antioquia.
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La seguridad humana, como enfoque conceptual de las politicas lo-
cales de seguridad y convivencia, permite incorporar los lineamientos
internacionales a las prioridades de los Gobiernos locales vy, desde alli,
estructurar la accién de los sectores lideres de la gobernanza local (lega-
les) y tratar de contener la accién de las organizaciones criminales que
tienen un interés central en uno de los negocios ilicitos mds rentables
del mundo después de las armas y las drogas.

Conclusiones. Evitar la securitizacion de la
inmigracion, concentrandose en un proceso de
integracion exitoso

Hasta el momento se ha hablado sobre la migraciéon en distintos aspec-
tos: las aproximaciones tedricas al fenémeno, la percepcion de la pobla-
cion sobre esta y las cifras que identifican su magnitud. Este proceso
analitico deviene en la construccién de lo que es, de manera evidente,
un problema puablico. Este problema publico, mds que ser el de la mi-
gracion, es el de la insercion y la integracion de los migrantes, mds que
todo los venezolanos, en Colombia, ya que este es el punto de encuentro
entre migracion, seguridad y convivencia.

Si bien existen nexos tedricos y practicos que dan cuentan de los
puntos de encuentro entre la migracién y la seguridad, centrar la aten-
cién en las visiones sobre seguridad humana en lugar de apuntar al cami-
no de la securitizacidon parece ser la mejor salida. Sobre todo, si las res-
puestas de politica puablica se dan desde la escala local, en la medida en
que las organizaciones puablicas y sociales tienen mayores probabilidades
de colaborar de manera efectiva ante la realidad de Gobiernos nacionales
débiles que deben competir por la regulacién ejercida por grupos arma-
dos y el crimen organizado.

El vinculo entre la migracion y la seguridad humana esté en los retos
de integracion de la poblacion migrante, lo cual tiene influencia directa
en la reduccion de los conflictos de convivencia. La migraciéon en América
Latina y Colombia no solo ha generado tensiones de convivencia, debido a
la presién sobre los servicios pablicos y la percepcion de inseguridad, sino
que también revela la importancia de politicas publicas que prioricen la
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integracion efectiva y la gestion territorial. Por consiguiente, la seguridad
humana y la gobernanza territorial son fundamentales para atender los
conflictos que surgen de estos flujos de personas, lo que permite mitigar
las tensiones y fomentar una coexistencia menos conflictiva.

Hay que entender también que los migrantes estan en condiciones
de vulnerabilidad en la generacion de ingresos y en su seguridad personal.
L.os hombres jovenes estdn en riesgo de ser instrumentalizados por las or-
ganizaciones criminales locales y trasnacionales, y las mujeres venezolanas
tienen tasas de homicidio que triplican a las tasas del total de poblacion
de mujeres. Parte de los asuntos esenciales es entender el problema de la
integracion desde la seguridad humana con enfoque de género.

Del mismo modo, las politicas restrictivas y la estigmatizacion de los
migrantes pueden agravar los problemas de integracién, haciendo mas
vulnerables a los migrantes. Es por esto por lo que es necesario continuar
desarrollando enfoques integrales que equilibren la proteccion de los
derechos humanos con la seguridad colectiva, y evitar caer en narrati-
vas de securitizacién de una nacionalidad, que desvirtGan la naturaleza
humanitaria del fendmeno migratorio y lo trasladan a discusiones sobre
nacionalismo y segregacion. Las respuestas de politica requieren tener,
también, un foco en la generacion de alternativas de adaptacion social y
posterior adhesion de los migrantes a los paises de acogida.

Ahora bien, el fenomeno de la securitizacion de la migracién se ha
dado en distintos niveles: 1) la frecuencia de los extranjeros en la comi-
sion de delitos de alto impacto; 2) narrativas asociadas a la percepcion del
aumento de tasas de desempleo y costo de vida, la corrupcion y la pobreza
de personas que llegan sin recursos, esto sin distinguir las razones para su
migracién o su paso transitorio; y 3) presion urbana asociada a los asenta-
mientos informales de migrantes.

Esta concepcion securitizadora no permite la generaciéon de res-
puestas de politica piblica que se amplifiquen a todo el ciclo migratorio,
pues responde mayoritariamente a los delitos de alto impacto de manera
policiva, lo que ocasiona que se perpette el ciclo de vulnerabilidad de
los migrantes, pero sin atender los problemas de fondo que estos expe-
rimentan, como una falta de vivienda u orientacion a la integracién o
atencion de emergencia, dependiendo de si el objetivo es una estadia
permanente o transitoria.
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En dltima instancia, Colombia debe mejorar sus politicas de integra-
cion de migrantes, a la vez que fortalece sus capacidades coercitivas para
luchar contra las organizaciones criminales transnacionales que tuvieron
origen en Venezuela. Existe el riesgo latente de que estas organizaciones
compitan por las rentas ilegales de la ciudad de Medellin y Antioquia,
actualmente controladas por las organizaciones locales. El abordaje de
las politicas de seguridad y convivencia con enfoque de seguridad hu-
mana debe dar una respuesta integral al problema de la integracién de
la poblacion migrante como el mejor antidoto para evitar que Medellin
vuelva a ser escenario de una lucha por el poder criminal.
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Capitulo 8

Problemas tipicos de implementacion

en las politicas publicas locales de seguridad
y convivencia

DOI: 10.17230/978-958-720-969-3ch8

Luis Fernando Agudelo y Santiago Leyoa Botero

Introduccién. {Dénde pueden fallar las politicas pua-
blicas locales de seguridad y convivencia ciudadanar

Las politicas pueden fallar. No todos los disefos de politica terminan
modificando de forma positiva las condiciones del problema puablico que
se diagnosticéd y que se llevé adelante con el apoyo de una coalicién de
actores (Coletti, 2015; McConnell, 2015; Volker, 2014). A veces, las po-
liticas publicas no logran los objetivos que se proponen o lo hacen por
medios que generan problemas no previstos que pueden llegar a afectar
a los ciudadanos de manera mds aguda que el problema original (McCon-
nell y Stark, 2002; Renda, 2006).

De hecho, las demandas de las sociedades latinoamericanas en los
aflos sesenta o setenta estaban circunscritos, por los Gobiernos autori-
tarios (o en transicién), a mantener el orden del Estado en medio de
un estado de excepcidon permanente. Las aspiraciones a los derechos
politicos y fundamentales a la vida y la dignidad estaban suspendidas
buena parte del tiempo. Ni que hablar de los econémicos o sociales:
parecia que todo se circunscribia a los derechos a la propiedad privada y
no habia nada mas.

Sin embargo, la implementacién de politicas ptblicas se seguridad
con enfoques conceptuales ciudadanos fue llegando al compds del au-
mento de la democratizacién y de la presion internacional por la amplia-
ci6én de los derechos (Krennerich, 2024). En esa medida, los factores de
fracaso aumentaron al mismo ritmo que las expectativas de los ciudada-
nos lo hicieron. Asi, tras mas de 20 afios de implementacion de politi-
cas publicas locales de seguridad con enfoque conceptual de seguridad
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ciudadana, son los problemas de las brechas sociales subyacentes a la
ampliacion de la participacion y el control consolidado de las organiza-
ciones criminales los que parecen tener mas desvios con las expectativas
originales.

Este capitulo se interesa por construir, desde la teoria del “éxito” de
las politicas puablicas (Coletti, 2013; Howlett, 2012; McConnell, 2010a,
2010b, 2015; Rose, 2004; Vecchi, 2013), una clasificacién para identificar
problemas de implementacién de las politicas puablicas locales de segu-
ridad y convivencia, que podrian derivar en el fracaso de estas politicas
analizadas. Para ello se exploran los principales problemas que llevan a
las politicas a no ser exitosas desde una perspectiva tedrica, y sobre esa
base se construye una clasificacién que se aplica a un universo de 40 po-
liticas publicas locales de seguridad y convivencia implementadas en el
mundo (las mismas que se usaron en el capitulo 5 para ver las relaciones
causales tipicas) y, de este modo, sacar conclusiones para Colombia y
especialmente para Antioquia.

Malos disefos, adaptaciones acriticas y presion
internacional: los obstdculos para el éxito de las
politicas de seguridad

Los problemas de implementacién de politicas publicas estan asociados
a la calidad del diseno, al contexto de la implementacion y a la estructura
de las instituciones que lideran el proceso. Esas estructuras son esencial-
mente organizaciones publicas; en esa medida, el estudio de los proble-
mas de implementacién esta en el espacio en el que las politicas pablicas
y la administracién publica se encuentran.

Con relacion al diseno de la implementacién, suelen utilizarse mas
recursos en el andlisis de la coherencia interna de los objetivos desde
la literatura y con los beneficiarios, que previendo los problemas que
tienen los funcionarios y sectores lideres de la gobernanza llevando ade-
lante los objetivos planteados (Alexander, 1982; Bardach, 2012). Si bien
hay una reflexién constante durante el ciclo del disefo sobre la calidad
de la formulacion y la estructuracion del problema puablico (Cejudo y
Michel, 2016), existe mucha menos conciencia de las dificultades que se
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presentan en los procesos de participaciéon o en la emergencia de resis-
tencias activas de parte de actores sociales durante la implementacién
(Castillo, 2017).Y se presta mucho menos atencién cuando las politicas
provienen de la transferencia de experiencias sin ajuste a las realidades
de los contextos especificos (Marsh y Sharman, 2009; Radaelli, 2000).

Este problema de la adaptacion surge esencialmente en un “mer-
cado” de transferencia de politicas publicas, no solo desde la perspecti-
va de los marcos conceptuales con sus relaciones causales subyacentes,
sino también de sistemas enteros de marcos, problemas e instrumentos
de un lugar a otro (Dolowitz y Marsh 1996; Marsh y McConnell, 2010;
Thurm ez al., 2024).

Si bien el andlisis comparado de experiencias internacionales o el
desarrollo de mecanismos de transferencia de experiencias originadas
en practitioners esta plenamente justificado como una forma de entender
obstdculos especificos de implementacion, debe tenerse especial cui-
dado con el contexto de implementaciéon de lo adoptado (Dolowitz y
Marsh, 1996; Rose, 2004; Vecchi, 2013). Uno de los factores a tener en
cuenta es el cardcter frecuentemente laudatorio de la manera de na-
rrar y compartir las experiencias, ya que la tendencia a evadir el fracaso
suele llevar a desafiar el valor de los contextos cambiantes y el cardcter
particular de los movimientos sociales de los marcos especificos de im-
plementacion (Howlett, 2012; Schneider e Ingram, 1988; Weaver, 1986;
Wegrich, 2009).

En el ambito de las politicas puablicas de seguridad y convivencia,
el proceso de transferencia?' puede llegar a ser mucho mds intenso que
en otros sectores de gobierno, en la medida en que asuntos como el ali-
neamiento geopolitico con un bloque o potencia global (Duke y Ojanen,
2006; Lavenex ez al., 2010; Moon, 1983; Singh, 2008;), la existencia de
conflictos internos o internacionales de atencion global (Blanchard ez 4/,
1999; Wallace y Wallace, 2006), la afectacion de amenazas de seguridad

‘I Marsh y Sharman (2009) hacen una distincion valiosa entre transferencia y difusion de

politicas pitblicas, senalando que la difusién privilegia la estructura, mientras la transfe-
rencia prefiere la agencia de las politicas. Ademds, la literatura de difusion se asocia
a busqueda de patrones, en tanto la de transferencia, al seguimiento del proceso.
En ambas hay una preocupacion por el éxito o el fracaso de las politicas, y se presta
mucho menos atencién de la que se deberia a la realidad contextual de los paises en
desarrollo. Véase también a Fawcett y Marsh (2012) y Bennett y Howlett (1992).
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globales como el narcotrafico (Montero, 2012; Ramos, 2005; Sinchez y
Judrez, 2019; Torquemada, 2021), la firma de acuerdos de paz (Simo-
lin, 2023) o la atencién de victimas locales e internacionales (Ebohon e
Ifeadi, 2012) delimitan el alcance y el funcionamiento de los aparatos de
administracion puablica de seguridad interna y justicia.

Si bien las politicas publicas son producto de un proceso de toma de
decisiones complejo en el que interactian multiples actores originados
en los sectores de interés (Haplern, 2009), en el caso de las politicas
publicas de seguridad, convivencia vy justicia, en los niveles nacionales,
se juegan también intereses geopoliticos e internacionales que hacen
mads cadtico el proceso. Si bien hay menos organizaciones nacionales in-
volucradas (Fuerzas Armadas, Justicia, Policia o Fiscalia), estas son mas
sensibles a influencias internacionales y a una mayor dependencia en el
diseno de respuestas que luego tiene alcance local.

Si bien esto puede ser una ventaja cuando las politicas pablicas exis-
tentes estan muy atrasadas en términos de los problemas, o tienen ins-
trumentos poco efectivos o los resultados ocasionan brechas de bienestar,
como injusticias o transgresion de los derechos humanos, puede suceder
también que demasiada presion internacional para actuar de forma es-
pecifica sobre un problema que les interesa a Gobiernos externos pueda
generar descuido de conflictos internos o de la seguridad local.

Un buen ejemplo de esto es la intensidad de la presion internacio-
nal para que paises como Colombia o México luchen contra el narcotra-
fico desde la perspectiva de la interdiccion aérea, la aspersion de cultivos
y la bisqueda de capos mafiosos, y no que se concentren en el problema
de la marginacidn rural, la debilidad institucional de los aparatos de po-
licfa dedicados a pequefas causas, la prevencion del reclutamiento de
jovenes o la disfuncionalidad de las economias regionales.

A ello debe sumarse el hecho de que la implementacion de las po-
liticas publicas de seguridad y convivencia con enfoque conceptual de
seguridad ciudadana tenia la tendencia a centrarse mds en actores loca-
les en el ambito de los problemas de convivencia, lo que las alejaba atin
mads de los intereses geopoliticos y las acercaba a los asuntos microlocales
de convivencia y seguridad. Sin embargo, la irrupcion de la seguridad
humana ha tenido un elemento de influencia geopolitica asociada a un
mundo que tiende a orientarse de nuevo a bloques con intereses ideol6-



gicos y econémicos muy especificos, y uno de los elementos de esa puja
es el tipo de politicas de seguridad que se implementan (Den Boery De
Wilde, 2008).%

En definitiva, los problemas de diseno asociados a objetivos mal
construidos que no tengan claro el problema, las relaciones causales, la
calidad de la informacién o la perspectiva ciudadana de los afectados
pueden resolverse con una mejora del proceso de diseo (Olaya y Galle-
go, 2022). Los problemas de emergencia de resistencias activas de los
actores en el proceso de implementacion, si bien se pueden controlar en
el diseno mediante la elaboracién de disefios de instrumentos lo sufi-
cientemente flexibles y asegurando la legitimidad de las soluciones con
la participacién social y comunitaria (Agudelo y Garay, 2022) —que al
final del dia no se pueden controlar del todo—, los contextos cambiantes
de las politicas hacen que sea imposible prever cambios drasticos de la
posicion de algunos actores dentro o fuera de la coalicién que impuls6 la
politica para modificar las condiciones de los recursos de poder.

Decir que una politica publica es exitosa es complejo, por la diver-
sidad de los contextos y la estructura de gobernanza en la que se disefa
e implementa. Las mejores posibilidades de denominar “exitosa” una
politica se presentan cuando los ajustes de la implementacién llevan a
que las acciones efectivamente aplicadas modifiquen las condiciones es-
tructurales del problema en el marco de las relaciones causales previs-
tas en el disefio (Coletti, 2015; McConnell, 2015; Volker, 2014). Estas
probabilidades de “éxito” se aumentan con el uso responsable de las
experiencias internacionales y entendiendo las condiciones contextua-
les de las mismas. No se trata de abandonar la dindmica de la politica
comparada como punto de partida (Dolowitz y Marsh, 1996), sino de
comprender el contexto de las teorfas de cambio como parte del andlisis
de los obstdculos mismos de implementacion. Es decir, hay un elemen-
to de imprevisibilidad de la politica y del poder del que dependen las
politicas. La politica es “voluble cual pluma al viento”, parafraseando el
aria de Rigoletto.

%2 En el capitulo 6 de este libro se hace un andlisis de las razones vy la viabilidad del

proceso de transferencia y difusion de la seguridad humana, desde la perspectiva de
los problemas de insercidn e integracion asociados al fenémeno de los grandes flujos
de refugiados y migrantes.
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{Por qué fallan las politicas publicas locales
de seguridad y convivencia?

De lo que se trata es, entonces, de construir una metodologia para iden-
tificar problemas de implementacion de las politicas publicas locales de
seguridad y convivencia. Existe una larga tradicién escrita que se pre-
gunta, desde la perspectiva del proceso de diseno, por los problemas de
implementacion (Pressman y Wildavsky, 1973), que se ha ido transfor-
mando en cuestiones especificas como: dcudles son las lecciones sobre
el fracaso? ¢Coémo evitar la busqueda de culpables en la formulacién de
politicas publicas? (Howlett, 2012), para, a partir de alli, interrogarse
por: écémo aprender de las mejores practicas internacionales de politica
publica? (Coletti, 2013; Dolowitz y Marsh, 2000).

"También aparecen trabajos sobre cémo abordar el éxito y el fraca-
so, muy concentrados en los resultados (McConnel, 2010b; Rose, 1993,
2004; Weaver, 1986), y sobre como comprender que existe un espacio
para las zonas grises entre lo que podria constituirse como un fracaso de
resultados y un éxito en politica piblica (McConnell, 2010a). A partir
de esta literatura, se ha construido una tradicién escrita que ayuda a
entender el éxito y el fracaso, para, desde de alli, mejorar la calidad de
los procesos de diseno y diagnéstico del disefio de politicas publicas,
de forma que se brinden herramientas para practitioners, tomadores de
decisiones, politicos y ciudadanos que participan en las politicas publi-
cas mds alld de la reflexion teorica (Casillas, 2020; Leyva y Olaya, 2022;
Morestin, 2013).

Para este trabajo especifico se tomé la clasificacion de las tres ca-
tegorias de McConnell (2015) de los fracasos de las politicas pablicas
(fracasos politicos, fracasos programaticos y fracasos de proceso) que
utiliza Howlett (2012). Sobre todo, se usa la categorizacién de Hudson
etal. (2019), que determina que hay cuatro grandes factores que contri-
buyen al fracaso de las politicas pablicas. En la tabla 8.1 se presenta una
adaptacion de los obstdculos de implementacién que pueden derivar
en fracaso.
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Tabla 8.1 Obstaculos de implementacion de politicas ptblicas locales de
seguridad y convivencia que pueden convertirse en factores de fracaso de la
politica

Factores que
contribuyen al
fracaso de una
politica

Adaprtacion de
obstéculos de
implementacion de
las politicas publicas
locales de seguridad

y convivencia que
pueden convertirse en
factores

de fracaso

Ejemplos originados en el estudio
exploratorio, casos nacionales de politicas
publicas que se enfrentan a obstdculos que
las llevan a no lograr resultados esperados

1. Expectativas
excesivamente
optimistas

Objetivos y causas
desarticulados,
relaciones causales
que no se cumplen

y disefios que se
concentran demasiado
en una sola dimensién
o dimensiones

de los problemas
(transformacion social,
patrullaje, prevencion
en vez de ataque de

la inseguridad,

o ataque de la
inseguridad en

vez de prevenir)

Los programas de construccion y
mejoramiento de parques como inhibidores
del crimen han sido comunes en varias
ciudades de Estados Unidos. En andlisis
para las ciudades de Chicago, Cleveland,
Columbus, Dallas, Los Angeles, Milwaukee,
Oakland, San Francisco y Tucson, Boessen,
A.y Hipp, J. (2018) encontraron que

las expectativas fueron excesivamente
optimistas y que: 1) no hay evidencia
significativa de la reduccion del crimen

en calles adyacentes de parques (sin
embargo, las manzanas y calles con parques
tienen un poco mds de probabilidades de
agresion agravada mds en los barrios de
bajas desigualdades que en las de altas
desigualdades); 2) existe una relacién de
menor criminalidad en zonas residenciales
con parques que en zonas comerciales

con parques en general, pero al analizar

las zonas residenciales, tienen mayor
incidencia de crimen las zonas alrededor
de parques que las que no estdn alrededor
de parques, debido a que son zonas de
bordes menos vigiladas en general y mds
atractivas para los delincuentes; 3) existe
un diferencial racial en los delitos; asi, el
que en los barrios latinos haya mds robos en
el parque mismo, pero menos en las calles
aledanas, puede tener que ver con que los
nifos latinos usan de forma mds intensiva
el parque y estdn siendo mds victimizados;
4) los barrios con altas concentraciones

de jovenes tienden a tener mds crimenes
cerca a los parques que los lugares con
poblaciones mds envejecidas con parques
cercanos; vy 5) la relacion entre capacidades
comunitarias y construccion de parques
debe verse mis alld de la criminalidad, y
debe extenderse el drea de andlisis mds alld
de las calles alrededor del parque, dado que
cambian de manera importante la dindmica
de ocupacién del territorio.




2.
Implementacion
en un gobierno
disperso

Desarticulacion entre
niveles de gobierno,
falta de capacidades
de Gobiernos locales,
excesiva concentracion
de capacidades en

un solo nivel, falta

de capacidades e
informacion para
prever problemas

de implementacion

y problemas de
estructura de la
administracién pablica.

La decision del Gobierno de México de
crear una guardia nacional y entregar el
control del problema de las organizaciones
narco a la Armada es revisada por el
International Crisis Group (2023), v
muestra como el poder del narco se
consolida en zonas de alta pobreza e
incapacidad de Gobiernos locales que estdn
en corredores de movilidad y transporte
transfronterizo o maritimo. La estrategia
de seguridad basada en lo nacional cambid
la tendencia a la reduccion de homicidios,
pero empeoro las cifras medidos por
sexenios: 60 000 homicidios en Fox,

120 000 en Calderén, 150 000 en Pena
Nieto, y la proyeccion en Lopez Obrador
serd cercana a los 180 000. Las razones

son por la implementacién de un gobierno
disperso: 1) la intervencion de las fuerzas
armadas es efectiva a la hora de perseguir
objetivos de alto valor de las estructuras
criminales; 2) el éxito en perseguir, capturar
o neutralizar cabecillas ha producido

una fragmentacion de las organizaciones
criminales y el aumento de la criminalidad,
por la mayor competencia por los territorios;
3) las policias de los estados y municipales
tienen poca legitimidad ciudadana y una
percepcion de alta corrupeion, que se

ve agravada por la desfinanciacion del
Gobierno federal; 3) los municipios mds
pequeinos (menores a 55 000 habitantes)
mds cercanos al sistema férreo federal que
conecta con Estados Unidos estdn mas
expuestos a la corrupcion y a la violencia
de las organizaciones criminales y a la
cooptacion de los aparatos de policia; 5) las
estrategias de seguridad ciudadana quedan
entonces reservadas para municipalidades
mads grandes con recursos propios; 6) el
poder de fuego de las organizaciones se
ajusto al alza al tener que enfrentar a las
fuerzas militares, en tanto que la provision
de armas de Estados Unidos alimenta

la asimetria de capacidades entre las
organizaciones criminales y las policias
locales; y 7) la l6gica de relacionamiento
federal local

es de desconfianza, por la corrupcion local
y la desfinanciacion.
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3. Formulacién
inadecuada

de politicas
colaborativas

Disfuncionalidad

de la estructura de
gobernanza para
movilizar recursos
de poder previstos
en la relacion causal;
organizaciones de

la sociedad civil

y comunidades
descoordinadas o
que movilizan poder
en direcciones

que bloquean la
politica publica y
generan conflictos;
falta de apoyo o

de conocimiento

de los actores de

los instrumentos
implementados;
existencia de
gobernanza criminal
que aprovecha
problemas de disefio
0 captura mayores
recursos; emergencia
de actores ilegales o
informales a partir
de errores de diseno
y de instrumentos, y
profundizacién de la
gobernanza criminal.

Los programas de participacion ciudadana
para la mejora de la convivencia y la
seguridad (Neighbourhood Watch) en
ciudades de Australia se plantearon de

una forma estandarizada para mejorar

los resultados de policia de cercania;

sin embargo, los resultados terminaron
siendo muy desalentadores en relacién

con reduccion de delitos. Aparecieron
problemas de desconfianza con vecinos

y desconocidos, y la razon esencial

fueron unos esquemas de gobernanza
inadecuados: 1) con una gran diversidad
de esquemas de implementacion y niveles
de involucramiento se hace muy dificil
construir mecanismos de resultados
comparados por cohortes; 2) el esquema
de Neighbourhood Watch estd asociado a la
realizacion de reuniones alrededor de todo
tipo de organizaciones vecinales, escolares
o de Iglesias, que tienen en comun la
pertenencia a un territorio acotado; de

alli se nombra un coordinador voluntario
que canaliza los boletines de la policia 'y la
informacion vecinal, con muy diversos
niveles de involucramiento y escala; 3)

en Australia, a diferencia de Estados
Unidos, suelen incorporarse territorios muy
extensos, con entre 300 y 3000 propietarios,
lo que dificulta el flujo de informacién; y
4) hay que tener cuidado con pensar que
todos estan dispuestos a participar, que las
grandes reuniones construyen confianza y
que todos los Gobiernos locales financiarin
por igual (Fleming, 2005).
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4. Los caprichos
del ciclo politico

Problemas de prevision
de movilizacién de
actores no previstos,
empoderamiento
repentino de actores
con estrategia de
bloqueo por cambio

de contexto politico y
modificacion del animo
social frente a politicas
muy restrictivas.

Los trabajos de Pfeiffer ez al. (2005) v
Akkerman (2018) muestran c6mo el modo
en que se informa de los crimenes cambia la
percepcion, el apoyo politico y las politicas
penales. Las politicas de mejoramiento

de la convivencia en barrios interraciales
en Alemania se ven afectadas por la
manera como los politicos y los medios
enfocan los problemas de convivencia y
delincuencia en la que estdn inmersos
inmigrantes: 1) la sobreestimacion de la
percepcion de inseguridad (miedo) tiene
efectos en cadena en la presion pablica
sobre las penas, el nimero de detenidos,
la rigidez del sistema carcelario, el costo
econdmico de detener a los delincuentes
y las externalidades de su permanencia

en el sistema penal para sus circulos
familiares; 2) la incapacidad de las
autoridades en Alemania para comunicar
los buenos resultados en la dimensién de
la criminalidad vy los conflictos sociales
lleva a que la competencia de los medios
de comunicacion por lograr lectores,
televidentes y usuarios que pasen tiempo
en plataformas conduzca al tratamiento
espectacular de los delitos; 3) el cambio
de modelo de negocio de medios de venta
diaria a suscripciones y el aumento de

la diversidad de fuentes de informacién
llevan a que la informacién de seguridad se
use como gancho para aumentar lectores

y adherencia, lo que deriva en cierto nivel
de radicalizacion de la problemdtica en
quienes la consumen de forma asidua y

se ve reforzada por los algoritmos de las
redes sociales; 4) la falta de confianza

en las autoridades y las limitaciones para
comunicar las cifras limitan la capacidad
de frenar la demagogia punitiva, y 5) la
demagogia punitiva gana protagonismo

en un escenario donde las condiciones
socioecondmicas posteriores a la guerra de
Ucrania se endurecen en Alemania. El ciclo
politico de partidos de centro promigracion
y prorrefugio en medio de un ambiente

de crecimiento econémico cambia la
percepcion de los programas barriales de
mejora de la convivencia.

Fuente: Elaboracién propia con base en Howlett (2012)
y en Hudson ez al. (2019).
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Estas categorias se suman a la clasificacién temadtica de las razones
por las cuales las politicas publicas locales de seguridad y convivencia
ciudadana fallan en el mundo, en la que se delimitan las razones con-
ceptuales de las expresiones de obstdculos de esas implementaciones.
Para ello, se utilizé el siguiente listado, que se muestra en el cuadro 8.1,
sobre la base del andlisis de frecuencias de las causas que mads se repiten.

Cuadro 8.1 Clasificacién temdtica de los obstdculos de implementacion

mads frecuentes de los casos y lineamientos de politicas publicas locales de
seguridad y convivencia

Comunidad y participacién

Organizacién y gestion policial

Gobierno y gestion local

Organizaciones y gobernanza criminales

Poder politico vy fuerzas militares

Informacion y percepcion

Urbanismo y espacio publico

Politica social y derechos humanos

Justicia, derechos humanos y derecho internacional humanitario

Relaciones intergubernamentales

Reformas administrativas

Fuente: Elaboracion propia.

Las categorias elegidas se aplicaron a un estudio exploratorio que in-
cluy6 40 casos de implementacién y lineamientos de politica pablica de
seguridad y convivencia local a nivel global, con el fin de identificar con-
textos de implementacién (actores, teorias de cambio) y obstaculos de
implementacién declarados en estos documentos.” Este andlisis explora-
torio tomé casos de bases de datos que indexan publicaciones académicas,
usando como claves de busqueda: “Politicas publicas de seguridad y con-
vivencia” y “Gobernanza de la seguridad local”.

» Este es el mismo estudio que se utilizd en el capitulo 5 de este texto. Para ver las

politicas, los lineamientos de politica y los casos de evaluacién de politica publica
dirigirse a ese capitulo.
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A partir de alli, se seleccionaron trabajos que evaluaran casos de po-
liticas locales, establecieran lineamientos para su disefio € implementa-
cion, o evaluaran las politicas. De estos 40 casos se derivaron 190 obs-
tdculos de implementacién diferentes. Se entiende por “obsticulos de
implementacion” las expresiones negativas sobre (McConnell, 2015) los
resultados del proceso y el contexto politico o lo programatico que se
den en torno a las cuatro dimensiones de Hudson ¢ @/ (2019). Estos
obstaculos de implementacién se identificaron utilizando la lectura cri-
tica de los casos identificados en el estudio exploratorio.

De los 190 obsticulos de implementacién originados en los 40 ca-
sos internacionales analizados, en el cuadro 8.2 se exponen los 34 que
tienen frecuencias plurales (se encuentran mas de una vez) y que repre-
sentan el 51 % del total de los obstaculos.

Cuadro 8.2 Version resumida de los obstdculos de implementacion
con proposito de clasificacion

Seguridad insostenible sin cierre de brechas

Mejora del urbanismo responsable de mas seguridad

Ilegales fortalecidos a pesar de mayor presencia de la institucionalidad
legal por captura de espacios de participacion (gobernanza criminal); alta
adherencia local a criminales (gobernanza criminal) y gobernanza local
cooptada por ilegales

Comunidades responsables de resultados de seguridad y convivencia

Participacién comunitaria motivada solo en seguridad y convivencia,
no en integracion social

Participacién comunitaria sin cierre de brechas

Incremento de delincuencia orientada a delitos contra el patrimonio
y falta de policia

Cambios o incremento del patrullaje como solucion para todos los crimenes

Informacién de seguridad sin veracidad

Policia centrada en crimenes, no prevencion del delito

Reforma de seguridad sin conocimiento técnico ni comparacién
internacional

Gerencia de la seguridad y convivencia excesivamente tecnocratica
y apolitica

Participacién comunitaria esencialmente identitaria que genera exclusién

Mercados de seguridad sin control social
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Reformas disfuncionales de seguridad sin relaciones intergubernamentales

Fuerza de policia tradicional frente a drogadictos o personas con
problemas mentales

Seguridad militarizada ilegitima

Abandonar participacién en medio de realidad local muy diversa

Punitivismo para consumo de drogas

Mantener ciclo punitivo como estrategia esencial de seguridad

Demagogia punitiva por sesgos en la informacién piblica

Reforma seguridad sin apoyo de Gobiernos locales y comunidades

Sesgos cognitivos ciudadanos

Gobernanza sin poder del Gobierno local

Solo centrarse en la prevencidn, sin persecucion del delito

Desarrollo de capital social sin tecnologia ni capacidad de comunicacién

Incapacidad de cambiar la relacion de la Policia con la marginalidad social

Participacion sin actores no tradicionales: comunidades excluidas,
empresarios

Reforma de la Policia sin mejora de datos de resultados, de proceso,
de participacion y sociales

Descentralizacion sin poder local fortalecido

Instrumentalizar comunidades en conflictos para que sirvan de escudo
o de extraccion de rentas

Participacion sinénimo de autonomia excesiva de lo local,
con riesgo de captura de ilegales

Participacién comunitaria sin pequefas reuniones con policia

No incluir condiciones sociales estructurales como parte de las politicas

Fuente: Elaboracién propia.

Estos obsticulos de implementacién se clasificaron tematicamente

dependiendo del gran obstdculo que llevaria a que fracasara la politica

publica. Ademas, se clasificaron por el enfoque conceptual de la politica

publica de seguridad y convivencia que se declar6 en el proceso de dise-

no e implementacion de la politica analizada (Ver tabla 8.2).
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Tabla 8.2 Clasificacién temadtica de obsticulos de implementacién por temati-
cay por enfoque tedrico de la seguridad vy la convivencia

Grupositemiticos Enfoque de seguridad

de pbstaculos . Seguridad Seguridad Seguridad
de implementacion s ;

publica ciudadana humana
Organizacion y gestion policial 0,159 0,144 0,121
Comunidad y participacién 0,142 0,139 0,140
Gobierno 0,159 0,105 0,102
y gestion local
Orgamzacnoncs. ' 0.119 0.111 0.071
y gobernanza criminales
Politica social 0.079 0.108 0.089
y derechos humanos
Urbanismo y espacio puablico 0,088 0,128
Poder politico 0,199 0,051 0,089
y fuerzas militares
Informacién y percepcion 0,096 0,039
Justicia, derechos humanos
y derecho internacional 0,067 0,113
humanitario
Relaciones
. ) 0,142 0,041 0,039
intergubernamentales
Reformg de la POll.Cl?l, 0,051 0,071
la seguridad o justicia
Total 1,000 1,000 1,000

Fuente: Elaboracion propia.

Los obstiaculos mas frecuentes en los casos y lineamientos analizados
que declararon tener enfoque conceptual de seguridad publica o del Es-
tado son los relacionados con el “Poder politico y las fuerzas militares”,
seguidos de la “Organizacion de la gestion policial”, la “Intervencién del
Gobierno local” y las “Relaciones intergubernamentales”. Son el 60 % de
los obstaculos asociados a como y en quién se distribuye el poder.

En las politicas publicas con enfoque de seguridad ciudadana, baja el
protagonismo de la “Organizacion y gestion policial”, mientras la segunda
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preocupacion son las formas y el alcance de la “Participacién comunitaria”.
Adicionalmente, la tercera posicién de los obstaculos de implementacion
estd asociada a la presencia y el protagonismo de las “Organizaciones y
gobernanza criminales”, que esas organizaciones comunitarias, junto con
los “Gobiernos y capacidades locales”, deben enfrentar.

En el caso de las politicas publicas relacionadas con seguridad hu-
mana, ganan mucha relevancia los obstaculos relacionados con “Justicia,
derechos humanos y derecho internacional humanitario”, que si se suma
con “Politica social y derechos humanos” y asuntos como “Urbanismo
social y espacio publico”, significan la tercera parte de los obstadculos
de implementacién mds importantes, lo que muestra la centralidad del
cierre de brechas.

Ya mirando desde la perspectiva de los factores de fracaso de las po-
liticas publicas desarrollados por Howlett (2012) y Hudson ¢z 4/. (2019),
se hizo una clasificacion de los obstaculos de implementacién de las po-
liticas analizadas para identificar tanto: 1) qué tipos de obstaculos de
implementacién son mds frecuentes para cada causa de fracaso de las
politicas publicas, y 2) frecuencia de las causas del fracaso en funciéon
del tipo de enfoque conceptual de cada politica piblica de seguridad y
convivencia analizada (Ver tabla 8.3).

Tabla 8.3 Tipos de obstdculos de implementacién y causas de fracaso de las
politicas puablicas expresando frecuencias de 0 a 1

Causas de fracaso de las politicas puablicas
Obstdculos de Estructura E .
implementacion de xpectativa Implementaciéon | Caprichos
excesivamente . . . 2
gobdcrnanga T gobierno disperso | ciclo politico
inadecuada
Comunidad 0,73 0,18 0,09 0
y participacién
Organizaciones
y gobernanza 0,91 0 0,09 0
criminales
Organizacién 0,17 0,45 0,38 0
y gestion policial
Politica social 0,29 0,62 0.10 0
y derechos humanos
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Urbanismo
y espacio publico

0,06 0,72 0,22 0

Justicia, derechos
humanos y derecho
internacional
humanitario

0,25 0,42 0,33 0

Poder politico

) B 0,13 0,31 0,25 0,31
y fuerzas militares

Informacion

y percepcién 0 0,14 0,36 0,50

Gobierno

i 0,43 0,04 0,48 0,04
y gestion local

Relaciones

. 0 0 1,00 0
intergubernamentales

Reforma del
Gobierno vy las
relaciones con
ciudadanos

Total 0,37 0,30 0,27 0,06

0,29 0,29 0,43 0

Fuente: Elaboracién propia con base en Howlett (2012)
y en Hudson ez a/. (2019).

Al comparar los tipos de obstdculos tipicos de implementacion
(190) que son mds frecuentes para cada causa de fracaso de las politicas
publicas (4), se pueden ver que, para el caso de fracasos por “Estructu-
ra de gobernanza inadecuada”, los obsticulos de implementacién mas
frecuentes son los relacionados con “Comunidad y participacion” y “Or-
ganizaciones y gobernanza criminales”. Este comportamiento confirma,
en la practica de las politicas publicas, el sefalamiento que se hace en
los capitulos 1y 2y en los capitulos 5y 6 en relacién con la complejidad
de construir respuestas de fortalecimiento del Estado en contextos en
los que organizaciones criminales tienen capacidad para competir efec-
tivamente a la fuerza del Estado. Es una complejidad que se anade al
hecho que son las organizaciones sociales y los Gobiernos locales quienes
tienen mayores complejidades a la hora de enfrentar esos retos.

Con respecto a la coherencia de los objetivos que estan en las cau-
sas de fracaso de “Expectativas excesivamente optimistas”, aparecen los
obstéiculos de implementacion relacionados con la “Organizacién y ges-
tién policial”, la “Politica social y derechos humanos”, el “Urbanismo y
espacio publico”, la “Justicia, derechos humanos y derecho internacional
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humanitario” y el “Poder politico y fuerzas militares” como los grupos
de obstaculos que suelen incurrir de forma mads frecuente en problemas,
como relaciones causales espurias y, sobre todo, disefios unidimensiona-
les que no logran integrar la complejidad de los problemas publicos de
seguridad y convivencia local.

El factor de fracaso “Caprichos del ciclo politico” se relaciona esen-
cialmente con obstdculos de implementacion del “Poder politico y fuer-
zas militares”, y sobre todo los de “Informacién y percepciéon”, en los que
la mitad de los obstdculos de implementacién se vinculan con el cambio
de orientaciéon del animo social y del apoyo de las coaliciones subya-
centes a la construccion de poder para llevar adelante los objetivos que
se propone una politica. Esto pone de manifiesto la importancia de las
estrategias de comunicacion de los planes de accién de las politicas y la
necesidad de construir narrativas sélidas y lo suficientemente flexibles
para adaptarse a los cambios del entorno de implementacién y gestion
de la administraciéon publica.

Por Gltimo, la causa “Implementacién gobierno disperso” se rela-
ciona con los obstdculos clasificados como “Gobierno y gestién local”,
“Reforma del Gobierno y las relaciones con ciudadanos” y “Relaciones
intergubernamentales”. L.a mds frecuente es esta Gltima, porque la idea
de implementacion de un gobierno disperso parte de la falta de coordi-
nacion interagencial e intergubernamental. Asimismo, los factores in-
ternos de problemas de disefo e informacidon o gestién directa de los
instrumentos de seguridad y convivencia que dependen de las agencias
de Gobierno local estdan en esta esfera.

En la tabla 7.4 se presentan las causas del fracaso en funcion del tipo
de enfoque conceptual de la politica publica de seguridad y convivencia
analizada.

Tabla 7.4 Clasificacion de las causas del fracaso en funcién del tipo de enfo-
que conceptual de la politica piblica de seguridad y convivencia analizada

) Enfoque
Causas del fracaso de las politicas - - -
publicas Seguridad Seguridad Seguridad
publica ciudadana humana
Estructura de gobernanza inadecuada | 0,28 0,39 0,33
Expectativa excesivamente optimista | 0,16 0,31 0,35
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Implementacién gobierno disperso 0,48 0,25 0,26
Caprichos ciclo politico 0,08 0,05 0,07
Total 1,00 1,00 1,00

Fuente: Elaboracion propia con base en Howlett (2012)
y en Hudson ez a/. (2019).

Con respecto a las relaciones entre las causas del fracaso de las politicas
publicas y los enfoques conceptuales de las politicas analizadas en el
estudio exploratorio, se refleja que las politicas clasificadas como de “Se-
guridad publica o del Estado” concentran casi la mitad de las posibles
razones de fracaso en problemas de “Implementacién en el marco de go-
biernos dispersos”, que tiene relacion con la mayor tendencia a poner el
acento de este tipo de politicas en la capacidad de movilizar los recursos
del Estado (especialmente en niveles federales o nacionales) y el reto
de coordinacién que eso implica entre las agencias del propio Gobierno
supralocal con los Gobiernos locales.

Por el lado de las politicas pablicas con enfoque conceptual de seguri-
dad ciudadana, son las causas principales de fracaso las asociadas a “Estruc-
turas de gobernanza inadecuadas o disfuncionales”. Esto es entendible, en
la medida en que este tipo de politicas pone el acento en la capacidad de
movilizar recursos de poder en las comunidades desde los Gobiernos loca-
les. Cabe mencionar que este tipo de politicas suele tener objetivos mas
ambiciosos, en el sentido de mejora del entorno urbano, la confianza puabli-
ca o los resultados de seguridad fisica, que deben ser controlados.

Por dltimo estén las politicas con enfoque conceptual de seguridad
humana, que en el marco de las politicas analizadas tenderian a presen-
tar mds dificultades por tener objetivos excesivamente optimistas. No
es extrafio que esto suceda, porque las politicas de seguridad humana
suelen incorporar, como objeto de intervencion por la via de la trans-
versalizacion, materias y competencias que estan por fuera de la esfera
tradicional de las organizaciones y agencias que tienen relacién direc-
ta con los asuntos mas tradicionalmente asociados a seguridad, como
secretarias o ministerios de Seguridad, Participacion o Gobierno, y van
incorporando secretarias y agencias, como salud, integracién social o las
relacionadas con poblaciones especificas (mujeres, juventud, indigenas,
afro, ninez o adultos mayores).
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Mejorar el disefo, construir legitimidad
y ajustarse a los cambios

Visto desde la perspectiva de las cuatro causas estructurales que llevan al
fracaso de una politica, desarrollada por Hudson ez 2/. (2019), las politi-
cas publicas locales de seguridad y convivencia tienen en la presencia de
organizaciones criminales que incluyen o controlan la gobernanza local
uno de los obstdculos de implementacién mas frecuentes que afectan
el contexto de implementacion. Si bien, en muchas ocasiones, el poder
de la violencia y de infiltraciéon de estas organizaciones es muy grande,
existen ejemplos en América Latina de Gobiernos y politicas que han lo-
grado competir efectivamente con ese control ilegal, al menos en parte.

Muestra de lo anterior es el caso de Medellin y su “medio mila-
gro” (Fukuyama y Colby, 2011), que ha significado un proceso de for-
talecimiento paralelo de capacidades nacionales y locales de seguridad
y justicia que, con los déficits de legitimidad democritica con los que
se produjo su desarrollo (véase el capitulo 2 de este libro), permitié un
avance inédito de la institucionalidad para proveer bienes publicos. Sin
embargo, ese avance no solo no eliminé a las organizaciones criminales,
sino que ademds les ha permitido sofisticar su competencia, por la auto-
rregulacion de su funcionamiento y la regulacién social de los barrios de
los que se derivan sus rentas ilegales. El fortalecimiento del Estado no
significé la monopolizacion de la fuerza, sino la construccién de una go-
bernanza dual, a veces legal, a veces criminal (Blair ¢z /., 2009; Blattman
et al., 2020; Doyle, 2016; Ruiz ez al., 2023).

No puede hacerse un llamado a que no se deberia seguir en el pro-
ceso de fortalecer el Estado, dado que el segundo grupo de causas de
Gobiernos disfuncionales exige el fortalecimiento de los Gobiernos loca-
les y, sobre todo, la mejora de la capacidad de trabajo colaborativo entre
agencias locales y supralocales en contextos de permanente reforma. Los
obstdculos de implementacién a remover son de mejora de la calidad del
diseno y articulacion entre objetivos estratégicos de los diferentes niveles
de gobierno. La existencia de Gobiernos locales que buscan enfrentar el
incremento de la criminalidad, en relacién con Gobiernos nacionales que
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no los apoyan financieramente o que estian enfrentando desde lo federal
estructuras que tienen expresiones de fuerza local, es un caso frecuente
en América Latina que hace fracasar los esfuerzos de varios niveles de go-
bierno por ausencia de coordinacién. Alli aparecen casos como el de Mé-
xico, con el fortalecimiento asimétrico en entidades de seguridad nacio-
nales frente a los Gobiernos locales mas pobres y expuestos al control de
las organizaciones de narcotrafico (Alvarado, 2012; Crisis Group, 2023).

"Tal vez los asuntos en los que mds se puede trabajar desde lo local
para mejorar las probabilidades de perspectivas exitosas son los relacio-
nados con la mejora del disefo y el aprestamiento de las organizaciones
locales. Mucho se puede hacer con la influencia que tienen los alcaldes
(gobernadores o presidentes municipales o jefes de gobierno) con las or-
ganizaciones de la sociedad civil de base. Las causas de fracaso asociadas
a “Expectativa excesivamente optimista” requieren realismo vy flexibi-
lidad para adaptar los disefnos vy las coaliciones de poder, integrando la
mayor cantidad de actores al proceso, sobre todo en el camino de lograr
politicas con enfoque de seguridad humana.

Tal es el caso del Programa Integral de Proteccion Ciudadana, lleva-
do adelante en la provincia de Buenos Aires, en Argentina, y amplificado
como politica federal. Este programa, que tenia una postura discursiva
progresista y amplificada de la necesidad de lograr la mejora de la seguri-
dad local sobre la base de la mejora de la coordinacion y la participacion
social, termin6 siendo un tipico programa de entrega de patrullas y me-
dios, y no el programa socioterritorial innovador que se anuncié (Galvani
etal., 2015).

En definitiva, un obstdculo de implementacion se debe a la na-
turaleza imprevisible de los cambios politicos. Alli lo que nos muestra
el andlisis de casos internacionales es que la estrategia de informacion
debe ser complementaria a la estrategia de implementacion; la coalicion
$€ construye con recursos y compromisos, con estructura, pero también
con narrativa. L.a imagen que tienen los ciudadanos y los miembros de
la coalicion del proceso es tan importante, como lo es todo el trabajo de
mejora de la funcionalidad del Gobierno.
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En una época de descentralizaciéon de los mensajes, los Gobiernos
deben competir de manera efectiva por construir una narrativa basada
en la realidad y la veracidad que genera credibilidad, esa es la piedra
angular de la legitimidad en un mundo en el que los “Caprichos del
ciclo politico” pueden derribar hasta el mejor disefio y la estructura ad-
ministrativa mds sélida. Esto es especialmente importante en contextos
donde las organizaciones criminales juegan politicamente mediante la
infiltracién de partidos politicos con recursos, el acceso a programas de
participacién comunitaria para cooptarlos, o incrementando el nivel de
violencia en retaliacion. Alli es cuando la credibilidad del Estado para
la ciudadania es mds importante, con el fin de impedir el fracaso de
las politicas puablicas locales de seguridad y convivencia, que en muchas
ocasiones es la Gnica esperanza que tienen los ciudadanos para salir del
miedo producido por el control ilegal.
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y Diana Paola Rojas Bermeo

Introduccion

Los paises de América Latina y el Caribe han ido adaptando gradualmen-
te su legislacion nacional al marco juridico internacional de derechos de
las mujeres, dentro del cual se hace particular referencia a la Declaracion
sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer (Declaration on the
Elimination of Violence against Women) (United Nations Organization,
1993) y la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradi-
car la Violencia contra la Mujer (Convencién de Belém do Pard) (Orga-
nizacion de los Estados Americanos, 1994). En Colombia, la Ley 1257 de
2008 estableci6é un conjunto de normas para la sensibilizacion, preven-
cion y sanci6on de distintas formas de violencia y discriminacidon contra
las mujeres (Colombia, Congreso de la Repiblica, 2008), consolidando
asi un marco legislativo que ha permitido fortalecer las estrategias de
proteccién y promocién de sus derechos.

Pese al amplio marco legislativo para proteger a las mujeres en casos
de violencias basadas en género, su implementacién varia significativa-
mente segin factores como el conocimiento, la voluntad politica, los
instrumentos de planeacion definidos, las normas sociales y la capacidad
de gestion y articulacion institucional a nivel territorial. La bisqueda de
una vida libre de violencias y la incidencia de los movimientos sociales
de mujeres han permitido impulsar procesos locales de politica publica
de igualdad de género que incluyan componentes de seguridad, convi-
vencia y justicia para las mujeres.
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No obstante, la capacidad para disenar, implementar y evaluar las
politicas publicas locales de igualdad de género ha dependido de la for-
taleza de los movimientos sociales de mujeres, la sensibilidad de los Go-
biernos locales hacia la igualdad de género, la articulaciéon con los orga-
nismos de seguridad y justicia, y el reconocimiento social de la necesidad
de marcos de actuacién diferenciados.

A partir de este reconocimiento, este capitulo busca analizar dichos
procesos de politica puablica en las ciudades de Barranquilla, Bogota,
Cali y Medellin en el periodo de 2012 a 2023. Se tiene como criterio
de seleccion las ciudades que tuvieran politica publica de mujeres y de
seguridad, ademads de oficinas o secretarias de alto de nivel de mujeres
y seguridad. Las cuatro ciudades nombradas cumplian estos criterios.

Por otra parte, se enfatiza en los obstiaculos que han enfrentado las
politicas publicas locales de igualdad de género, en su diseio e imple-
mentacion, para superar las desigualdades estructurales vy, en particular,
mejorar los asuntos de seguridad, convivencia y justicia de las mujeres.

De promesas a realidades: la implementacion
de politicas de seguridad y convivencia con enfoque
de género en ciudades colombianas

Histéricamente, el ordenamiento juridico colombiano ha estado carac-
terizado por su formalismo vy rigidez (Palencia, 2014). De hecho, se han
considerado mds efectivas aquellas politicas pablicas que surten proce-
sos formales de adopcién. Esto ha llevado a que las élites politicas y la
sociedad de base confundan la expediciéon de leyes con la regulacion
efectiva de la vida social (Palencia, 2014). Sin embargo, ante problemas
complejos, como las violencias basadas en género y las desigualdades
estructurales que enfrentan las mujeres, la expedicion de marcos legales
representa solo el inicio de un proceso de transformacion. Este proceso
ha ido trasladdndose de las normas nacionales hacia las politicas pablicas
locales, las cuales constituyen mecanismos de problematizacién e in-
tervencion técnico-politica que presentan sus propios desafios para ser
adoptadas, implementadas y evaluadas.
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Entre los obstaculos tipicos de implementacién de las politicas pa-
blicas locales de seguridad y convivencia en el mundo se incluyen los
sesgos asociados a la falta de informacién o informacion inexacta; las ex-
pectativas excesivas respecto al uso de la fuerza o la participacion social
para resolver los conflictos; la movilizaciéon de la ciudadania enfocada
Gnicamente en la seguridad; la demagogia punitiva; la instrumentaliza-
cion de las comunidades por organizaciones armadas; las estructuras cri-
minales con alta incidencia en la gobernanza local; los disefios de politica
publica que no obedecen al contexto o estrategias de urbanismo que no
inciden en las brechas sociales; la falta de capacidades institucionales
asociadas a la coordinacion y la articulacion de actores, entre otros.

Ademais de estos desafios generales, se identifican obstaculos espe-
cificos en la implementacién de politicas locales de seguridad y convi-
vencia con enfoque de género. Por ejemplo, el caso de politicas que se
enfocan desproporcionadamente en la regulacion del espacio publico y
en el control del comportamiento social, sin abordar aspectos igualmen-
te importantes, como la prevencién de la violencia en el ambito privado
y el cambio cultural que demanda la erradicacion de las desigualdades de
género, asi como procesos posteriores asociados al restablecimiento de
derechos. Ello evidencia el reto de implementacion que las estructuras
de gobernanza locales tienen para articular politicas de seguridad y con-
vivencia con iniciativas de igualdad de género que aborden de manera
integral los contextos de violencia y discriminacion.

Considerando estos retos, el proceso de formulaciéon de politicas pu-
blicas debe contemplar una visién integral de todo el ciclo de politica,
abarcando desde la identificaciéon del problema y la formulacién de al-
ternativas de solucidn, hasta la implementacion y evaluacion. El disefio
de la implementacién, aunque fundamental, debe estar alineado con las
fases previas y posteriores, de manera que se anticipe a las dificultades
potenciales y se asegure la coherencia en cada etapa. La falta de un enfo-
que sistémico en la formulaciéon puede llevar a la definicién de objetivos
inalcanzables, o a la ausencia de equipos y recursos con la capacidad real
de llevarlos a cabo (LLeyva y Toro, 2022).

Por tanto, es esencial que la planeacién asuma un modelo organiza-
cional e institucional que garantice la consistencia y la continuidad de
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los objetivos de la politica, con la capacidad y flexibilidad suficientes
para aplicar los instrumentos definidos en el disedo inicial. Este dise-
o integral debe incluir al menos cuatro elementos necesarios para una
implementacion exitosa: 1) el mapeo prospectivo para anticipar escena-
rios, 2) el mapeo retrospectivo para entender lecciones aprendidas, 3)
la transversalizacion de perspectivas, y 4) la especificacion del papel del
mercado y la sociedad en la implementacién (Leyva y Toro, 2022).

Cuando apenas se empezaban a formular las politicas puiblicas de
igualdad de género para las mujeres en Colombia, ya existia un desarro-
llo significativo en materia de politicas de seguridad a nivel nacional y
local. A partir de la década de los noventa del siglo xx, las politicas pa-
blicas de seguridad comenzaron a transitar de un enfoque centrado en
la seguridad del Estado hacia un enfoque de seguridad ciudadana. Este
cambio se consolid6 a principios del siglo xx1, con un mayor énfasis en
la protecciéon de los derechos de las personas y en la mejora de la pres-
tacion del servicio de policia. Sin embargo, la incorporacién del enfoque
de derechos humanos y de género en estas politicas alin se encontraba
en una fase inicial, especialmente en lo relacionado con la atencién a las
necesidades de las mujeres y otros grupos vulnerables.

En este contexto, uno de los grandes retos que actualmente persis-
ten es la transversalizacion de las perspectivas de género en las politicas
de seguridad, tradicionalmente lideradas por estructuras organizaciona-
les predominantemente masculinas, como la Policia Nacional, las Fuer-
zas Armadas o las secretarias de gobierno. Asi mismo, estas politicas se
han concentrado en asuntos reactivos y operativos, dejando de lado Ia
prevencion y el restablecimiento de derechos. De alli la importancia de
integrar el enfoque de género de manera transversal en el proceso de
implementaciéon de las politicas de seguridad y convivencia.

El concepto de transversalizacion surgi6é en la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer en 1995, y estuvo asociado a diferentes meca-
nismos de persuasion, informacién, control, seguimiento y apoyo para el
logro de los objetivos de equidad de género y su permeabilidad en otros
sectores (Leyva y Toro, 2022). Segin el Instituto Europeo para la Equi-
dad de Género, la transversalizacion o mainstreaming



[...] es la reorganizacion, la mejora, el desarrollo y la evaluacion
de procesos, con el fin de que los actores sociales normalmente
involucrados en la elaboracién de politica puablica incorporen la
perspectiva de equidad de género en todas las politicas puablicas.
(European Institute for Gender Equality, 2021 p. 112).%

Este proceso requiere la participacién de una amplia variedad de
actores, muchos de los cuales se encuentran fuera de sus 4reas tradicio-
nales de competencia (Jacquot, 2006).

Para que la transversalizacion sea efectiva, es necesario articular di-
ferentes sectores y niveles de gobierno, asi como garantizar procesos de
coordinacién efectiva con los organismos de seguridad vy justicia. Esto
implica definir claramente los roles y mecanismos de coordinacién entre
los actores publicos y privados involucrados en la politica. En la mayoria
de los casos, para su ejecucion, una politica pablica suele depender de
la accidon concurrente, subsidiaria y coordinada de maltiples organizacio-
nes, tanto gubernamentales como de la sociedad civil, lo que implica una
capacidad de gestion y de cooperacion interinstitucional robusta (L.eyva
y Toro, 2022).

Entre las herramientas para implementar la transversalizacion en
las politicas puablicas encontramos: la definicién de metas conjuntas, la
creacién de equipos de trabajo intersectoriales, la implementacion de
comités y espacios de coordinacion, el establecimiento de proceso de
auditoria y la realizacion de talleres periédicos. Ademas, es fundamental
contar con sistemas de monitoreo y evaluacion, diagnésticos por depen-
dencia, revision de la distribucion presupuestal, consultas con los poten-
ciales beneficiarios y adecuaciéon de los contratos de las dependencias,
asegurando que la perspectiva de género esté presente en cada aspecto
de la politica puablica (European Institute for Gender Equality, 2021).

En la basqueda por entender los obstdculos tipicos que han enfren-
tado los enfoques de género en el disefio e implementacion de politicas
publicas, asi como los procesos de transversalizacion en las politicas de
seguridad y convivencia para las mujeres, este estudio aborda los casos de
Medellin, Bogotd, Barranquilla y Cali. Estas ciudades se analizan como
una muestra representativa de la lucha liderada por las organizaciones

2 La traduccién en este capitulo estuvo a cargo de los propios autores.
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sociales de mujeres en contextos urbanos y la manera en que las estructu-
ras de gobernanza locales han gestionado este proceso.

Se abordan estas problematicas desde dos perspectivas: por un lado,
los componentes de seguridad y vida libre de violencias dentro de las po-
liticas de igualdad de género, y por otro, los enfoques de género dentro
de las politicas de seguridad y convivencia. Esta dualidad presenta un
reto significativo de transversalizacién y coordinacion entre diferentes
sectores y niveles de gobierno. Para este andlisis, se realizé un estudio
documental de los planes integrales de seguridad y convivencia ciuda-
dana (p1scc), las politicas publicas de seguridad vy las politicas puablicas
de mujeres de las cuatro ciudades estudiadas en el periodo 2012-2023.

Cuatro ciudades representativas de la realidad
urbana de Colombia

Las politicas publicas locales de seguridad y de género en Bogotd, Me-
dellin, Cali y Barranquilla son una muestra del avance de las politicas
publicas en Colombia desde una mirada particularmente urbana, que
explica una parte esencial de las brechas de bienestar de las mujeres del
pais. Estas entidades territoriales, ya todas convertidas en distritos, son
la punta de lanza de la modernizacién de las politicas pablicas de igual-
dad de género para las mujeres en Colombia, porque, en general, son los
lugares donde existe relativamente mds apertura del sistema politico,
mayor densidad poblacional y, de manera significativa, mas recursos de
poder y capacidades institucionales que movilizar por parte de las orga-
nizaciones sociales de mujeres y de las administraciones locales de forma
autébnoma.

Este trabajo, que mira en doble via la relacién de igualdad de géne-
ro y seguridad, también ha visto cémo estos distritos han sido pioneros
en la creacion de estructuras administrativas, con niveles de secretarias
que agencian las acciones relacionadas con seguridad, convivencia vy, en
ocasiones, con justicia cercana al ciudadano. Estas secretarias, que han
sido, en general, posteriores a las unidades administrativas de mujeres
o equidad de género, han tenido dificultades para incorporar el discurso
de la igualdad a los concejos de seguridad, los piscc y los lineamientos
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operativos, asi como los mandatos y programas provenientes de la trans-
versalizacion de las politicas de género que les han precedido.

A pesar de que la Ley 1257 sobre la erradicacion de las violencias
contra las mujeres se promulgé en 2008 (Colombia, Congreso de la Re-
publica, 2008), su aparicién en los planes de seguridad de las ciudades y
las politicas publicas de seguridad fue muy timida en cada caso analizado
y con una temporalidad e insercion distinta, ganando relevancia en lo
corrido del siglo xx1. A continuacién se presentan los andlisis, para las
cuatro principales ciudades de Colombia, de los retos de diseno de la
implementacion.

Medellin, el reto de implementar en una ciudad atravesada
por el conflicto urbano y la consolidacion del crimen organizado

Medellin fue la primera ciudad en Colombia en establecer el piscc para
el periodo 2012-2015. Aunque este plan no contaba con un enfoque cla-
ro de género, incluia de manera marginal la problemadtica de violencias
contra las mujeres dentro de la categoria de “violencia intrafamiliar”.
En este contexto, se identificaban como poblaciones vulnerables a las
mujeres, los nifos, las nifas y los adultos mayores. Sin embargo, los in-
dicadores de resultado del piscc solo inclufan el nimero de denuncias
por violencia intrafamiliar, lo que limitaba la visibilidad de las violencias
especificas que afectaban a las mujeres (Alcaldia de Medellin, 2012).

Pese a que en esta época ya existia la Secretaria de las Mujeres,
su participacién en el piscc fue minima y sin evidencia de articulacién
significativa con las estrategias de prevencion de violencia intrafamiliar.
Por ejemplo, se plantearon acciones para la prevencion e intervencion de
la violencia intrafamiliar y solo participaron la Secretaria de Gobierno y
Derechos Humanos (Alcaldia de Medellin, 2012).

Aunque el riscc de Medellin para el periodo 2012-2015 menciona
la Ley 1257 de 2008 al definir la violencia intrafamiliar, su inclusion se
limité a un nivel enunciativo. No se le dio el protagonismo necesario
dentro del apartado normativo ni se articulé6 como eje central en la
formulacion de estrategias y acciones especificas dentro del plan. En
otras palabras, aunque se consideré la ley, su integracién al componen-
te estratégico fue insuficiente para estructurar una respuesta integral a



las violencias basadas en género (Alcaldia de Medellin, 2012). Puntual-
mente, la mencién a la ley se identifica en esta Gnica cita:

La violencia intrafamiliar es entendida desde la Ley 294 de 1996
como el dafio fisico o psiquico, amenaza, agravio, ofensa, o cual-
quier otra forma de agresion por parte de otro miembro del grupo
familiar o entre personas que sin ser familia viven dentro de la
misma unidad doméstica. Con la vigencia de la Ley 1257 de 2008,
por la cual se dictan normas de sensibilizacion, prevencion y san-
cion de formas de violencia y discriminacion contra las mujeres, se
incluye la violencia sexual y la violencia patrimonial. (Alcaldia de
Medellin, 2012, p. 98)

Se resalta que, como parte de la estrategia para la atencién y la pre-
vencién de la violencia espontanea, el PISCC prioriz6 las problematicas de
violencia intrafamiliar y violencia interpersonal. L.os objetivos se centra-
ron en fortalecer la atencion y la prevencion de la violencia intrafamiliar
e interpersonal, mediante la difusion de rutas de atencién y el apoyo ins-
titucional. Ademads, busc6 promover la cultura de la legalidad y el recha-
zo ciudadano a las practicas delictivas, asi como fomentar el uso adecua-
do y la apropiacién del espacio puablico. También se pretendié impulsar
la reforma del Cddigo de Policia, la socializacion del Manual de convivencia
ciudadana y 1a implementacion de mecanismos de seguimiento y ajustes
para mejorar la labor de los despachos de Justicia Cercana al Ciudadano.
Finalmente, se prioriz6 el fortalecimiento de los mecanismos de preven-
cién y reaccion a cargo de las autoridades locales, como inspecciones de
policia, comisarias de familia y centros de atencion a victimas de violen-
cia intrafamiliar (Alcaldia de Medellin, 2012).

Es importante anotar que para este plan existia el Consejo de Se-
guridad Publica para Mujeres y en el componente 4 se buscaba su forta-
lecimiento, a cargo de la Secretaria de las Mujeres, en corresponsabili-
dad con otras dependencias de la administracion municipal. También se
relacionan las “jornadas de capacitacion sobre derechos de las mujeres
y campafas para la sensibilizaciéon y educacién para la prevencion de
violencias por razones de género”, a cargo de la Secretaria de las Mujeres
(Alcaldia de Medellin, 2012). Estas acciones se inscriben en lo que Le-
yva 'y Toro (2022) denominan “mecanismos de gestion de redes”. Estos
espacios significan la utilizacién de herramientas propias de la gestion
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de redes, tales como la definicién de metas conjuntas, la creaciéon de
equipos de trabajo conjuntos, la creacién de comités y espacios de coor-
dinacién, la definicién de equipos 0 momentos de auditoria conjunta.

Segtin lo anterior, puede decirse que Medellin tuvo grandes avances
en materia de voluntad politica e instrumentos de planeacion, al llevar
a cabo la incorporacién de la estrategia en los procesos misionales de
otras secretarias y en algunos de sus respectivos sectores sociales, por lo
cual la Secretaria de las Mujeres debia seguir trabajando para lograr que
el discurso alrededor de la estrategia pudiera ser aterrizado y que mads
actores se sumaran al propdsito de alcanzar la igualdad de género (Alcal-
dia de Medellin, 2018). Sumado a ello, representaba un reto pasar del
agendamiento del problema al disefio de estrategias y politicas efectivas
que garantizaran su implementacién en el tiempo.

En el ano 2003, con el Acuerdo Municipal 22, se promulga la Politi-
ca Publica de Equidad de Género en Medellin, como un “instrumento
de orientacidn, planificacion y ejecucién de programas y proyectos que
conlleven al mejoramiento de la calidad de vida y la construccién de la
ciudadania plena de las mujeres” (Consejo de Medellin, 2003, articu-
lo 1). Sin embargo, solo hasta 2007 se crea la Secretaria de las Mujeres y
dos subsecretarias de Derechos y Desarrollo y de Planeacion y Transver-
salizacion. La creacion de estas dependencias constituyé un paso muy
importante para la ciudad (Alcaldia de Medellin, 2018).

En 2016, la Secretaria de las Mujeres de Medellin actualizé la Poli-
tica Pablica para las Mujeres Urbanas y Rurales de Medellin que existia
desde 2003, y se adopt6 en el Acuerdo Municipal 102 de 2018 (Concejo
de Medellin, 2018). Actualmente, dicha politica piblica busca garanti-
zar, entre sus objetivos especificos, la seguridad y el derecho a una vida
libre de violencias para las mujeres en todos sus ciclos de vida. Para esto
propone implementar medidas de prevencion, proteccion, atencion, ac-
ceso a la justicia y reparacion integral. Segin el Concejo de Medellin
(2018), la politica publica establece las siguientes metas de desarrollo:
*  Asegurar la proteccion de las mujeres y prevenir cualquier forma de

violencia, especialmente aquellas basadas en el género, garantizan-

do su derecho a una vida libre de violencias.
* Reducir la aceptacion social e institucional de las violencias contra
las mujeres, con un enfoque especial en las dreas rurales.
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* Disenar y fortalecer mecanismos institucionales para brindar pro-
teccién y atencidn integral a las mujeres en situacion de riesgo, tan-
to en zonas rurales como urbanas, y a las victimas de violencia de
género.

* Fortalecer los mecanismos de acceso a la justicia, tanto formal como
no formal, para asegurar la reparacion integral de las mujeres victi-
mas de violencia de género, con los recursos necesarios para evitar
su revictimizacion.

Esta politica evidencié que desde el proceso de disefio se reconocid
la necesidad de evitar los errores cometidos en procesos de implemen-
tacién anteriores, y se concluyé que era fundamental realizar ajustes e
innovaciones institucionales y organizacionales para superar las dificul-
tades que impidieron la plena materializacion de muchos de los objeti-
vos establecidos en la politica de 2003 (Alcaldia de Medellin, 2018). Por
esta razon, todas las acciones planteadas en los objetivos de la politica
requieren una articulacién y transversalizacion efectiva con distintas ins-
tancias institucionales y de la sociedad civil, lo cual facilita el desarrollo
de dichos objetivos.

De acuerdo con Klijn (2008), es fundamental definir los mecanis-
mos de transversalizaciéon que se utilizaran para coordinar la red de im-
plementacion. Evidencia de ello es que en el andlisis de las politicas
publicas en Medellin, bajo el Modelo para el andlisis y diseito de politicas pi-
blicas, de la Universidad EAFT'T,® solo la politica poblacional de equidad
de género obtiene una calificacion de nivel considerable para la categoria
de “diseno de la transversalizacién” de las politicas analizadas (Leyva y
"Toro, 2022).

Por su parte, la Politica de Seguridad y Convivencia de Medellin, es-
tablecida mediante el Acuerdo Municipal 21 de 2015, adopt6 el enfoque

% Esta metodologia estd orientada al diseno de politicas (policy design), que permite
ver desde un solo lente la estructuracion de los problemas puablicos, la busqueda de
soluciones o instrumentos, el estudio de la viabilidad politica de las alternativas de
solucién, la implementacién de dichos instrumentos y la realizaciéon del seguimiento
y la evaluacion, dejando claro que todos estos pasos comparten una unidad comin.
Esta metodologia esta patentada por la Universidad EarIT ante el Ministerio del Inte-
rior de Colombia, con el registro N.° 10-874-258. (Leyva ez al., 2019).
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de género como un elemento central. Asi, la politica priorizé acciones
para enfrentar las amenazas, reducir las vulnerabilidades y fortalecer las
capacidades institucionales necesarias para superar los obsticulos que
limitan el ejercicio pleno de los derechos de la poblacion debido a fac-
tores de género, con especial atencién a las violencias que afectan a las
mujeres (Alcaldia de Medellin, 2015).

Como resultado de esta transversalizacion, fue posible disefiar una
politica que respondiera mejor a las problematicas de las mujeres frente
a situaciones que vulneran su seguridad y sus derechos. Para garantizar la
materializacién de este enfoque, se prioriz6 el fortalecimiento del Con-
sejo de Seguridad Puablica para las Mujeres, liderado por la Secretaria de
las Mujeres, cuyo objeto es:

Coordinar el disefio ¢ implementacion del Programa de Protec-
cion Integral y apoyo para las Mujeres victimas de violencia, asi
como las demds acciones y estrategias tendientes a promover una
vida mds segura para las mujeres de Medellin, en los espacios pa-
blicos y privados, con el desarrollo de medidas que les permita el
efectivo acceso y garantia de sus derechos. (Alcaldia de Medellin,
2015, p. 22)

No obstante, la politica atin presentaba dificultades en la operacio-
nalizacion de la transversalizacion del enfoque de género, pues la transi-
cion de principios generales a una gestion concreta es un aspecto central
que se debe considerar para acompanar los acuerdos municipales con
metas claras y planes de implementacién que definan las acciones es-
pecificas. Asimismo, uno de los grandes retos de los instrumentos de
planeacién en este sector de politicas piblicas es la articulacién efectiva
de sus ejes estratégicos con los demds actores corresponsables de la ges-
tién de la seguridad y la convivencia, especialmente con los organismos
de seguridad y justicia.

Ahora bien, cuando se analiza el riscc de 2016-2019 de Medellin, se
observa un cambio en el paradigma con respecto al PISCC anterior, ya que
incorporé explicitamente el enfoque de género y dio prioridad al fortale-
cimiento del Consejo de Seguridad Publica para las Mujeres, con el fin
de liderar la articulacion entre los diferentes actores, ello en vinculo con
la politica pablica mencionada. En este plan, la violencia intrafamiliar
fue reconocida como:



Una grave afectacion a la seguridad de las mujeres y los derechos
fundamentales de las mismas. Es asi como se requiere un enfo-
que de equidad de género en la planeacion, ejecucion y evalua-
cion de los proyectos que busquen erradicar esta problemadtica.
Es indispensable fortalecer el Consejo de Seguridad Piblica para
las Mujeres como el espacio llamado a liderar la articulacion de
las distintas instituciones con competencia en la prevencion, la
atencion, el control y la judicializacién de la viF [violencia intra-
familiar], con el propésito de aumentar los niveles de denuncia y
mejorar los indices de judicializacion, al tiempo que se ofrece una
garantia de restablecimiento de derechos a las victimas. (Alcaldia
de Medellin,2016, p. 44)

En el piscc 2020-2023 de Medellin, el enfoque de género esta cla-
ramente integrado, y se define un objetivo especifico orientado a la
prevencion y la atencién integral y diferencial de las violencias contra
las mujeres y la violencia intrafamiliar. Este objetivo busca superar las
dindmicas de desigualdad de poder entre hombres y mujeres, y cerrar
las brechas de género (Alcaldia de Medellin, 2020). Desde un punto de
vista discursivo, esta incorporacion representa un avance hacia un enfo-
que mds cercano al de la seguridad humana e integral, que ya se venia
explorando en las versiones anteriores de los PISCC.

El plan aborda el enfoque de género no solo en el ambito puablico,
sino también en el privado, considerando las estructuras sociales y cul-
turales que sustentan las desigualdades. Sin embargo, no queda claro
coémo se articula este enfoque con sectores como el desarrollo econdémico
o la integracién social, que son elementos clave de la seguridad humana.
Aun asi, en términos de disefio e implementacidn, el piscc supera uno de
los desafios mds importantes identificados en la literatura internacional:
la integracion de las esferas publica y privada en el tratamiento de los
problemas de género. Esto se puede entrever en la siguiente propuesta:

Se propone la transversalizacion del enfoque de género en el Plan
Integral de Seguridad y Convivencia, buscando que se reconoz-
can y transformen los imaginarios sociales y las representaciones
patriarcales, asi como las actuaciones individuales y colectivas de
las y los sujetos, con el fin de lograr la igualdad de género en Me-
dellin. (Alcaldia de Medellin, 2020, p. 41)
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En este plan se priorizaron acciones para la prevencion y la aten-
cion de la violencia contra las mujeres y la violencia intrafamiliar, asi
como la inclusiéon de indicadores especificos para evaluar su impacto,
como la tasa de feminicidios y delitos sexuales, el nivel de victimizacion
de las mujeres, y las medidas de proteccion otorgadas por violencia in-
trafamiliar. También se establecieron programas de capacitacion y em-
poderamiento para mujeres privadas de la libertad y pospenadas, y se
fortalecieron las comisarias de familia, con un enfoque diferencial para la
atencion de la violencia intrafamiliar y de género. Adicionalmente, entre
sus acciones estratégicas se promovi6 la disminucién de la tolerancia
social e institucional a las violencias contra la mujer y la visibilizacion de
estos fenémenos para una comprension y atencién con perspectiva de
género (Alcaldia de Medellin, 2020).

En conclusién, Medellin ha mostrado un proceso paulatino de trans-
versalizacion del enfoque de género en sus politicas pablicas de seguri-
dad y convivencia, reflejando un compromiso creciente con la incorpo-
racion de elementos de seguridad humana en sus estrategias desde una
perspectiva integral. Sin embargo, atn se deben fortalecer las acciones
para asegurar una implementacién articulada con las diferentes instan-
cias gubernamentales, no gubernamentales y organismos de seguridad y
justicia, que garantice la efectividad de estas politicas en la reduccién de
las violencias basadas en género.

Santiago de Cali, el reto de atender mujeres racializadas
y poblaciones migrantes

Santiago de Cali es la segunda ciudad, después de Medellin, en promul-
gar una politica publica para las mujeres. En los ejes de la politica, aparece
el punto 3, “Vida digna libre de violencias y acceso a la justicia”; ademds,
se menciona la Mesa Municipal de Mujeres, creada por el Decreto 0607
de 2008, que se encargaria de la veeduria en la implementacion vy la eje-
cucion de la politica publica (Concejo de Santiago de Cali, 2010).

En el 2022 se actualizé la Politica de Equidad de Género, mediante
el Acuerdo 0539 de 2022. Esta politica estableci6 de manera clara la
violencia contra las mujeres. Ademads, cuenta con un diagnéstico bien
construido y con presupuesto asignado. Se resalta un aprendizaje de las



experiencias anteriores con la politica de 2010 (Concejo de Santiago de
Cali, 2022, p. 3).

Con relacién a la transversalizacién del enfoque de género en los
PISCC, el ejercicio de 2016 a 2019 establecié metas e indicadores claros
de prevencion, sancién y judicializacion de las violencias contra las muje-
res. También se especificaron los programas y los responsables para cada
una de las metas. Esto es fundamental, ya que, como se ha mencionado,
no es suficiente con dejar la intencién en la politica, sino establecer ac-
ciones concretas con responsables en cada uno de los componentes, de
tal forma que la transversalizacion sea una realidad.

En el piscc de Cali de 2020-2023, asi como el anterior, establecié un
plan de accion claro con programas, productos y responsables especifi-
cos, y estrategias de prevencion, sancion y judicializacion de las violen-
cias contra las mujeres. L.o que buscaba era fortalecer la Unidad Especia-
lizada Interagencial para enfrentar las muertes violentas de mujeres, el
feminicidio, los delitos sexuales, la violencia intrafamiliar y otros delitos
con agravante de género” (Alcaldia Municipal de Santiago de Cali, 2020,
p- 89). Esta Unidad tiene claros responsables y da cuenta de un ejercicio
intencionado de articulacion y transversalizacion institucional. Entre los
responsables se encuentran la Policia Metropolitana de Cali y la Fiscalia
general de la Nacion.

Otra de las estrategias era la de “Fortalecer la Patrulla Rosa en sus
capacidades operativas”. Aqui la responsabilidad recaia en la Policia Me-
tropolitana de Cali y la Secretaria de Seguridad y Justicia (Alcaldia Mu-
nicipal de Santiago de Cali,2020, p. 90).

Finalmente, otra de los indicadores estaba relacionado con “Perso-
nas intervenidas con estrategias en salud para la promocién de la convi-
vencia, el fortalecimiento del tejido social y el abordaje de las violencias,
con perspectiva de género”. Las responsables fueron la Secretaria de
Salud Publica y Mujeres, y la Secretaria de Seguridad y Justicia, partici-
pando en la estrategia de prevencion de las violencias basadas en género
y los feminicidios (Alcaldia Municipal de Santiago de Cali, 2020, p. 95)

Esta experiencia de diseno de politica refleja la importancia de con-
centrar la accion de los piscc en el proceso de transversalizacion, ya que
desarrolla una identificacion exhaustiva de los elementos operativos que
cada corresponsable de las metas tienen frente a las intervenciones.
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De todos modos, persisten retos en los mecanismos de coordinacién
con las entidades responsables de las rutas de atencién, asi como la in-
corporacion de una vision intersectorial que incluya las preocupaciones
ciudadanas por los problemas asociados a poblaciones racializadas y po-
blaciones migrantes con propdésitos de permanencia.

Bogota y la continuidad de los procesos de politica a pesar
de la alternancia del poder local

De las cuatro ciudades, la primera en promulgar una politica piblica de
seguridad y convivencia fue Bogotd, mediante el Decreto 657 de 2011
(Alcaldia Mayor de Bogota, 2011). Es importante anotar que a pesar de
que ya se conocia la Ley 1257 de 2008, y que contaba con una politi-
ca puablica de mujeres de 2010, esta politica presenté nueve enfoques
diferentes, pero ninguno relacionado con género. Solo se menciona el
enfoque de género y la Ley 1257 de 2008 en un articulo especifico sobre
el fortalecimiento de la capacidad investigativa y técnica cientifica, el
articulo 32 del titulo 11 de la Gestiéon Social Integral.

Articulo 32.- Fortalecimiento de la capacidad investigativa y téc-
nico cientifica: Los Planes Integrales de Convivencia y Seguridad
Ciudadana —piscc— procurardn robustecer la atencion y protec-
cion a las victimas que participan en procesos penales y garantizar
que esta atencién tenga un especial énfasis en la aplicacién de un
enfoque diferencial y de género. Asi mismo, se deben impulsar
los mecanismos de reporte de la violencia contra las mujeres y
fortalecer la cobertura, calidad y pertinencia de la atencién a las
victimas, garantizando la idoneidad de los operadores y sensibi-
lizando a los funcionarios, y a la poblacién en general, sobre los
derechos de las victimas. Para tal efecto, se precisa la difusion,
conocimiento, apropiaciéon e implementacién de la Ley 1257 de
2008; en paralelo, al fortalecimiento de la Mesa Interinstitucional
para Erradicar la Violencia contra las Mujeres (Decreto 164 de
2010) promoviendo la colaboraciéon arménica con el sector de jus-
ticia. (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2011)

En este punto aparece uno de los problemas de implementacion ti-
picos de las politicas publicas locales de seguridad, asociado a los sesgos



de informacion y comprension del problema que aparecen en el disefio
vinculado a la calidad de la evidencia empirica disponible. Lo anterior
hace referencia a los retos en la comprensién del problema publico de
las violencias basadas en género, especialmente como un asunto que re-
quiere instrumentos de medicion de calidad para ser abordado e interve-
nido. A pesar de que la realidad y la informacion disponible dan cuenta
de brechas muy agudas, la evidencia disponible no se compadece con la
realidad de los casos.

Bogotd, para el 2010, adopta la Politica Pablica de Mujeres y Equi-
dad de Género. En esta se menciona la erradicacion de las violencias
contra las mujeres como uno de sus objetivos especificos: “e) Erradicar,
progresiva y sosteniblemente, todas las formas de violencia contra las
mujeres en los ambitos politico, comunitario, familiar y de pareja en el
espacio publico y privado para el ejercicio pleno de sus derechos”. Ade-
mas, se establecen diferentes alternativas de solucién y abordaje para
enfrentar este tipo de violencia, con estrategias y herramientas clara-
mente definidas, y se visibiliza la articulaciéon entre las diferentes de-
pendencias (Alcaldia Mayor de Bogotd, 2010).

Mis adelante Bogotd, mediante el Acuerdo 584 de 2015, adopta
los lineamientos de la Politica Publica de Mujeres (Concejo de Bogo-
td, 2015). Estos lineamientos fueron actualizados para el periodo 2020-
2030, por medio del documento CONPES D. €. 14 de 2020 Secretaria Dis-
trital de la Mujer de Bogota, 2024).

A pesar de que Bogota contara con una politica pablica de mujeres
desde 2010, es llamativo que en el piscy de Bogotd de 2017-2020, siendo
la capital de pais, los asuntos relacionados con género y violencia contra
las mujeres no son abordados. En todo el documento, la palabra “géne-
ro” no se menciona ni una sola vez, ni existen estadisticas que mencio-
nen las mujeres como grupo poblacional. Las situaciones de las mujeres
solo son anotadas marginalmente en tres casos: 1) mujeres en la cércel,
2) mujeres en la prostitucién y 3) situacion de convivencia y violencia
intrafamiliar en la localidad de Sumapaz (Secretaria de Seguridad, Con-
vivencia y Justicia de Bogotd, 2024).

Esto es llamativo, pues, como va se senald, para la época, Bogotd
contaba con una politica piblica de mujeres desde 2010, con objetivos
y estrategias claramente establecidas para abordar el tema de violencia
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contra las mujeres, y existia el Acuerdo 526 de 2013, que cre6 los Conse-
jos Locales de Seguridad de Mujer (Consejo de Bogotd, 2013). Ademas,
en la politica de seguridad hay una mencién especial para que estos te-
mas sean incluidos en los piscc

Los Planes Integrales de Convivencia y Seguridad Ciudadana —
PISCC— procurardan robustecer la atencion y proteccion a las vic-
timas que participan en procesos penales y garantizar que esta
atencion tenga un especial énfasis en la aplicacién de un enfoque
diferencial y de género. Asi mismo, se deben impulsar los meca-
nismos de reporte de la violencia contra las mujeres y fortalecer
la cobertura, calidad y pertinencia de la atencién a las victimas.
(Alcaldia Mayor de Bogotd, 2011)

Los obstaculos de implementacion mas complejos de abordar son los
de falta de continuidad de las politicas publicas entre Gobiernos. Esto es
especialmente dificil si se entiende que las politicas pablicas en Colom-
bia, disefiadas de forma participativa y volcadas en documentos autorita-
tivos adoptados por la democracia representativa (acuerdos, ordenanzas),
tienen un valor superior al de actuaciones administrativas tecnocraticas.
De hecho, los jueces de la republica asi lo han reconocido, al darles una
jerarquia superior a las politicas publicas (Agudelo y Garay, 2022).

Es por ello por lo que las politicas puablicas locales lo son en la me-
dida en que la ciudadania, a través de las organizaciones, participe en su
disefio y acoja los procesos de implementacion, movilizando recursos de
poder frente a Gobiernos que quieran desechar procesos de formulacion
que produzcan resultados de politica que son valiosos para los ciudada-
nos. Por esto, la alternancia y el pluralismo politico electoral son rasgos
de una democracia saludable; pero cuando esos procesos de cambio des-
truyen avances colectivos, tienen costos de falta de continuidad muy
altos para la democracia local.

En este sentido, los procesos de planeacion local deberian ser re-
visados. De hecho, la Ley 152 de 1994 (Colombia, Congreso de la Re-
publica, 1994) y los acuerdos distritales de planeacién deberfan generar
mecanismos de obligatoriedad para incorporar a los planes de desarrollo
las politicas puablicas, de tal manera que se cierren las brechas existentes
entre el disefio e implementacién de politicas puiblicas y la planeacion



del desarrollo, los cuales tienden a desconocer procesos de construccion
colectiva previa y a reflejar solamente la agenda gubernamental.

Por otra parte, se presenta el reto de asegurar la existencia de estruc-
turas administrativas responsables de los procesos de implementacion
de politica. Actualmente existe la Secretaria Distrital de la Mujer de
Bogotd, que “tiene como mision principal la de liderar, dirigir, coordinar,
articular y ejecutar las etapas de disefio, formulacion, implementacion,
seguimiento y evaluacion politicas publicas para las mujeres, a través
de la coordinacion sectorial e intersectorial de las mismas” (Secretaria
Distrital de la Mujer de Bogota, 2024).

En el Plan Integral de Seguridad Ciudadana, Convivencia y Justicia
(pisccy) de Bogotd, para el periodo 2020-2024, hay un claro cambio de
direccién y se hace énfasis en el enfoque de género que no solo se ex-
presa en el texto, sino que también se refleja en la presentacion de esta-
disticas y el desarrollo de estrategias para la prevencion y la atencion de
violencias contra las mujeres. En dicho plan, el enfoque de género y po-
blacional es transversal en todos los ejes tematicos priorizados. Desde la
introduccion hay una clara mencién a los problemas de las mujeres. Para
el desarrollo de este pisccy de Bogotd, se enfatiza en la importancia de
un trabajo articulado, y menciona, en repetidas ocasiones, a la Secretaria
de la Mujer como encargada y articuladora de las estrategias (Alcaldia
Mayor de Bogotd, 2020, p. 55).

Sin embargo, atn persisten asuntos asociados al correlato en tér-
minos de recursos financieros, con lo dispuesto en los componentes
estratégicos de los piscc. De acuerdo con la Secretaria de Seguridad,
Convivencia y Justicia de Bogotd (2024), para ese afio, no tenia asigna-
ciones de los recursos del Fondo Territorial de Seguridad y Convivencia
Ciudadana de la ciudad para financiar proyectos orientados a atender
violencias basadas en género.

Barranquilla y el desinterés institucional por transversalizar
el enfoque de género

Barranquilla es uno de los casos que, de acuerdo con el andlisis docu-

mental desde la perspectiva de las politicas publicas de seguridad y
convivencia con enfoque de género para las mujeres, tiene una falencia

312



estructural, dado que en las politicas de seguridad no se menciona expli-
citamente en los documentos ni el enfoque de género ni el enfoque de
seguridad en las politicas de género. Ademads, no existen objetivos o ac-
ciones especificas para la articulacion o transversalizacién de estrategias.

El caso de Barranquilla refleja una brecha de implementacion re-
lacionada con el contexto politico electoral (como en el caso de Bogo-
td). Esta ciudad se asocia con la existencia de una Aegemonia politica local,
como las que la literatura politica latinoamericana ha sefialado en lugares
como Formosa en Argentina (Girbal, 2013). La instalacién de una he-
gemonia politica local en la Alcaldia de Barranquilla, de forma directa
desde el afio 2008 alrededor de una “casa politica” que se ha convertido
en una de las mas poderosas del pais, dificulta cambios en las agendas
de politica publica, asi como las respuestas que se dan a los problemas
publicos (Ardila, 2023).

Es visible que, en el marco de esa hegemonia politica, el proceso de
incorporaciéon de los enfoques de género para las mujeres y los compo-
nentes de vida libre de violencias haya sido mas lento que en las otras
ciudades grandes del pais. Barranquilla tiene un reto general de lograr la
democratizacion del proceso de elaboracion de politicas publicas, pero
en particular en las politicas de equidad de género. La imposibilidad de
incorporar la visiéon de género lleva a perder fortaleza en las organizacio-
nes sociales y esa debilidad impide en el largo plazo la inclusién en el
disefio de politicas publicas; por tanto, es un problema de implementa-
cion que se refuerza.

Siguiendo con la mira de las politicas publicas locales de seguridad
y convivencia, Barranquilla presenta un piscc con una periodicidad dife-
rente al resto de las ciudades. Este piscc comprende el periodo de 2012
a 2020, en el que los problemas de género y de violencia contra la mujer
no son abordados en este instrumento; incluso la palabra “género” no
aparece ni una sola vez en el documento. Se menciona a la mujer solo
en casos en que se diferencian los delitos o las victimas de delitos entre
hombres y mujeres. También se menciona el papel de la mujer dentro
de las pandillas como catalizadoras, y en el enfoque de convivencia y
cambio cultural dentro del maltrato intrafamiliar.
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Atencion a victimas de delitos relacionados con la familia, los de-
litos sexuales y la violencia intrafamiliar, creacién y puesta en fun-
cionamiento de hogares de paso para las mujeres, nifios y ninas
victimas de delitos relacionados con la familia y delitos sexuales y
el fortalecimiento del trabajo interinstitucional para disminuir o
evitar la revictimizacion. (Alcaldia de Barranquilla, 2012, p. 70)

El piscc de Barranquilla de 2020-2023 es el Unico piscc de las cuatro
ciudades para este periodo que no tiene un enfoque de género. Si bien
existe una oficina de la mujer, equidad y género adscrita a la Secretaria
de Gobierno, no hay un enfoque de género en el documento. En nin-
guno de los objetivos del piscc aparecen de forma explicita asuntos de
género o de violencia contra las mujeres, pese a que existe un apartado
de estadisticas de los tipos de las violencias contra las mujeres (Alcaldia
de Barranquilla, 2020, pp. 26-27). Es llamativo que no se mencionen los
feminicidios; no hay estadistica de esto, y al parecer se siguen incluyen-
do en la categoria de “homicidios contra mujeres”.

Asimismo, llama la atenciéon que Barranquilla, teniendo una politica
publica de mujeres desde 2013, su Politica de Seguridad y sus pIscc no
se encuentren alineados en la erradicacion de las violencias contra las
mujeres. En el Acuerdo 012 de 2013, “Por medio del cual se adopta la
politica publica para las mujeres y equidad de género en el distrito espe-
cial, industrial y portuario de Barranquilla, 2012-2022, y se dictan otras
disposiciones”, el “objetivo €)” se habla de “Erradicar todas las formas
de violencia contra la mujer” (Concejo Distrital de Barranquilla, 2013).

Mas adelante, en el ano 2022, aparece el Acuerdo 020 de 2022. Alli
“Se adopta la politica pablica para las mujeres y equidad de género en
el distrito de Barranquilla 2023-2033, y se dictan otras disposiciones”.
En general, el documento es similar al primer acuerdo, solo se modifican
algunos articulos. Por ejemplo, en el articulo 22 se adicioné lo siguiente:
“Crear las condiciones para el funcionamiento de casos urgentes como
un sistema efectivo de respuesta articulada frente a las violencias contra
la mujer”, y agrega: “Elaborar y consolidar rutas de proteccién indivi-
dual y colectiva basadas en el concepto de seguridad human integral...”.
Finalmente, se incluye el articulo 23: “Las autoridades distritales com-
petentes|...] hardn lo que corresponda para procurar que se considere a
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la VIOLENCIA BASADA EN GENERO VBG como un problema de salud publica”
(Concejo Distrital de Barranquilla, 2022).

El de Barranquilla es un buen ejemplo de c6émo los obstadculos de
implementacién en los enfoques de género de las politicas puablicas lo-
cales de seguridad y convivencia se encuentran estrechamente relacio-
nados con el contexto politico existente. La estructura de gobernanza
de la ciudad y el interés que tienen las organizaciones que participan
en el proceso de disefio de la implementacion de las politicas terminan
teniendo un impacto desproporcionado en visibilizar o no las problema-
ticas y, por tanto, en el bienestar o no de los beneficiarios potenciales.

Una sintesis de las experiencias de las ciudades y sus resultados

En términos comparativos, de acuerdo con nuestros hallazgos del anali-
sis documental, con relacion a los procesos de transversalizacion del en-
foque de género, encontramos en Medellin avances importantes, como
el Plan Estratégico de la Politica Pablica y la transversalizacion de los
compromisos con las mujeres en el plan de desarrollo. Ademds, se han
realizado aprendizajes importantes en sus mas de 20 afios desde que se
promulgd por primera vez la Politica Publica de Equidad de Género, que
se reflejan en asuntos como la Agenda Ciudadana de las Mujeres de Me-
dellin (Movimiento Social de Mujeres, 2019), y ha mostrado un proceso
paulatino de transversalizacion del enfoque de género en sus politicas
publicas de seguridad y convivencia. Sin embargo, ain se deben fortale-
cer las acciones para asegurar una implementacién articulada con las di-
ferentes instancias gubernamentales, no gubernamentales y organismos
de seguridad vy justicia, que garantice la efectividad de estas politicas
en la reduccidn de las violencias basadas en género, como, por ejemplo,
presentar trazadores presupuestales para la equidad de la mujer y en la
prevencion de violencias contra las mujeres.

En segundo lugar, tenemos a Santiago de Cali, con mayores avances
en proceso de transversalizaciéon de enfoque de género. Es la segunda
ciudad después de Medellin en promulgar una politica piblica para las
mujeres en 2010, y ha realizado esfuerzos por incluir las lecciones apren-
didas de la politica de 2010 en la actualizacién de la politica de equidad



de género de 2022; ademads, demuestra esfuerzos continuos y sistema-
ticos por transversalizar el enfoque de género en los piscc. Asi, el piscc
de 2016 a 2019 establecié metas e indicadores claros de prevencion, san-
ci6on y judicializacion de las violencias contra las mujeres; sin embargo,
persisten retos en los mecanismos de coordinacién con las entidades
responsables de las rutas de atencién, asi como la incorporacion de una
vision intersectorial que incluya las preocupaciones ciudadanas por los
problemas asociados a poblaciones racializadas y poblaciones migrantes
con propésitos de permanencia.

En tercer lugar, tenemos a Bogotd. De las cuatro ciudades, es la pri-
mera en promulgar una politica pablica de seguridad y convivencia en
2011; sin embargo, a pesar de que existiera la L.ey 1257 de 2008, y que
contaban con una politica pablica de mujeres de 2010, la Politica de
Seguridad y Convivencia presenté nueve enfoques diferentes, pero nin-
guno relacionado con género. En el piscc de Bogota de 2017-2020, los
asuntos relacionados con género y violencia contra las mujeres no son
abordados. En todo el documento la palabra “género” no se menciona
ni una sola vez, ni existen estadisticas que mencionen las mujeres como
grupo poblacional. Sin embargo, en el pisccy de Bogotd para el periodo
2020-2024 hay un claro cambio de direccion y se hace énfasis en el en-
foque de género que no solo se expresa en el texto, sino que ademads se
refleja en la presentacion de estadisticas y el desarrollo de estrategias
para la prevencion y la atencién de violencias contra las mujeres. El en-
foque de género y poblacional es transversal en todos los ejes tematicos
priorizados.

El reto de Bogota es poder darles continuidad a los procesos, dado
que los obsticulos de implementacién mas complejos de abordar son
los de falta de continuidad de las politicas publicas entre Gobiernos.
De acuerdo con la Secretaria de Seguridad, Convivencia y Justicia de
Bogota (2024), no se tuvo asignaciones para financiar en 2024 proyectos
orientados a atender violencias basadas en género.

En el cuarto lugar encontramos a Barranquilla. Por el analisis do-
cumental desde la perspectiva de las politicas puablicas de seguridad y
convivencia con enfoque de género para las mujeres, esta ciudad tiene
una falencia estructural, dado que no se menciona explicitamente en
los documentos ni el enfoque de género en las politicas de seguridad ni
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el enfoque de seguridad en las politicas de género. Ademads, no existen
objetivos 0 acciones especificas para la articulacién o transversalizacion
de estrategias.

A pesar de que existe una politica piablica de mujeres desde 2013,
en el piscc de Barranquilla de 2012 a 2020, los problemas de género y de
violencia contra la mujer no son abordados en este instrumento; incluso
la palabra “género” no aparece ni una sola vez en el documento. De for-
ma reciente, el piscc de Barranquilla de 2020-2023 es el Gnico piscc de
las cuatro ciudades para este periodo que no tiene un enfoque de géne-
ro. Si bien existe una oficina de la mujer, equidad y género adscrita a la
Secretaria de Gobierno, no hay un enfoque de género en el documento.
Barranquilla tiene un gran reto para lograr la democratizacién del proce-
so de elaboracién de politicas puablicas, pero en particular en las politicas
de equidad de género.

En general, 1) se requiere una compresioén de todas las dependen-
cias de la administracion local, que permita una mejor articulacion entre
las diferentes dependencias y funcionarios y, al mismo tiempo, contar
con la participacién comunitaria para articular las capacidades institu-
cionales con las preferencias sociales; 2) se necesita el fortalecimiento
de la capacidad de gestién, administrativa y presupuestaria para liderar
el proceso de transversalizacion, y 3) nada de esto es posible sin el apoyo
de la administracion central, es decir, el liderazgo de la Alcaldia para que
las cosas se puedan materializar.

Conclusiones. El reto de ampliar la base de apoyo
social y los recursos para el cambio cultural

Las politicas publicas, que requieren para su éxito procesos de transver-
salizacion complejos, tienen los problemas de coordinacién como uno
de los principales obstdculos para su implementacion. Las sociedades
se complejizan y lo hacen de forma paralela a la manera de abordar los
problemas publicos que subyacen a los actores que las constituyen (Jes-
sop, 2003). De hecho, los mecanismos jerarquicos tradicionales o aun en
lugares con hegemonias politicas consolidadas se tornan insuficientes.
Lo mismo sucede con las capacidades de mercado que ordenan la vida
social a través de una supuesta eficiencia en el accionar publico.
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La aparicion de problemas complejos precisa la capacidad de los siste-
mas politicos para conducir las expectativas de los ciudadanos. Esto signi-
fica que es necesario reconocer la existencia de actores estratégicos, reglas
de actuacién y conflictos entre los actores (Mayorga y Cordova, 2007). A
partir de alli se genera la necesidad de tener estructuras de gobernanza
funcionales que ordenen esas multiples expectativas (Jessop, 2004).

En ese sentido, al hablar de transversalizacion, y especialmente en
politicas publicas poblacionales, hacen falta esfuerzos para articular los
instrumentos de intervencion fragmentados, una variedad amplia de
sectores, niveles de gobierno y actores sociales (L.eyva y Olaya, 2016).
De hecho, este capitulo se concentré en entender algunos de los obsta-
culos en el disefo de la implementacion en las politicas puablicas locales
de seguridad y convivencia y la materializacién del enfoque de género
en sus ejes estratégicos.

Algunos retos provienen del contexto politico del pais, mientras
otros vienen del proceso de transversalizacion propiamente dicho, origi-
nados en los escenarios de gobernanza y metagobernanza especificos de
cada ciudad. Con respecto a los problemas estructurales que afectan el
diseno de la implementacion y luego la implementacion, podria mencio-
narse el de la carencia de mecanismos para impedir la interrupcién de las
politicas publicas locales.

El caso de Bogotd ilustra este obstdculo: si bien la alternancia y el
pluralismo son deseables, pueden llevar a la redefinicién, en cada pe-
riodo de gobierno, de todos los procesos sociales de base llevados ade-
lante por medio de politicas publicas sin continuidad. Es por ello por lo
que resulta necesario repensar los marcos de definicién de los planes
de desarrollo y las reglas locales de planeacion participativa, para que
la planeacién del desarrollo incorpore los objetivos, las metas y los ins-
trumentos de las politicas publicas previamente definidas, y garantizar,
a través de las redes de gobernanza, un paso efectivo del tema entre las
agendas de gobierno.

Esto no significa que quien disene la politica pablica termine defi-
niendo el devenir de un sector entero o de la poblacién beneficiaria de
la politica, pero si que al menos los objetivos sociales, los enfoques vy las
problematizaciones se conserven en la senda institucional como parte
de los ejercicios de los planes y programas, y sus presupuestos. De lo
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contrario, se generaran las brechas de implementacién ya evidenciadas
asociadas a las politicas publicas.

Con respecto a los problemas de la estructura de gobernanza y me-
tagobernanza, es la transversalizacion el principal reto. Aqui aparecen
obsticulos de implementacién que tienen que ver con la capacidad de
influir en el lenguaje y las ideas que motivan el desarrollo de politicas
y con la capacidad de generar instrumentos e incentivos de gestion. Es
decir, hay unos obstaculos sistémicos de las estructuras de gobernanza
locales (jerarquias, mercado y redes), asociados a la imposibilidad de lo-
grar que la sociedad y los aparatos de administracién acepten que exis-
ten unos problemas de género (L.edn, 2017).

Tal es el caso de Barranquilla, por ejemplo, donde el lenguaje de
género (gender mainstream) no se inserta en el sistema administrativo de
la ciudad, asi como en las instituciones socialmente aceptadas. Son las y
los activistas del movimiento social de mujeres de esa ciudad y los mo-
vimientos nacionales quienes impulsan la inclusion de las problematicas
en las politicas publicas, pero lo logran con poco éxito, en particular en
los sectores de seguridad y convivencia, donde los asuntos de desigual-
dades de género para las mujeres permanecen marginados de la agenda
gubernamental.

Se presentan también obstaculos en torno a los dmbitos de accién
de la politica, a través de una dualidad permanente entre el espacio pa-
blico y el espacio privado, limitando los instrumentos de intervencion a
intentar hiperregular ciertos espacios especificos de lo puablico sin en-
trar a la esfera de lo privado. Tal es el caso de Medellin, que si bien
refiere avances importantes en materia de transversalizacion, ha tenido
momentos de implementacién en los que el “vallado” de algin espacio
publico contrasta con las limitaciones para intervenir asuntos sociales
de mds calado, como los estereotipos o roles de género en la escuela o la
permisividad ante la explotacion sexual, que se consideran ambitos de la
esfera privada o del interés del mercado.

La definicion de los roles, los comportamientos y la capacidad de
coordinar y controlar las trayectorias de las instituciones y sus integrantes
son retos permanentes de todas las politicas pablicas locales, pero en par-
ticular de las relacionadas con seguridad, convivencia y justicia cercana
al ciudadano. Dado que la transversalizacion e interseccionalidad de las



politicas de seguridad y convivencia son llevadas adelante por estructu-
ras organizacionales histéricamente heteropatriarcales (Policia Nacional,
Fuerzas Armadas o secretarias de gobierno), esto genera un reto perma-
nente de la estructura de metagobernaza. ¢{Coémo gobernar el cambio
cultural de las organizaciones que desarrollan la implementacion?, es la
pregunta esencial de este proceso en el que los Gobiernos locales deben
poner recursos, incentivos y controles.

En definitiva, lo que senala esta evaluacién de los disefios de la im-
plementacién de politicas asociados al enfoque de género en Colombia
es que debe abordarse el problema desde la complejidad de actores y
sus preferencias, y entender que modificar las conductas de los partici-
pantes en arreglos institucionales complejos de coordinacién requiere
tiempo y recursos para el cambio cultural asociado a la comprension de
las brechas existentes entre hombres y mujeres en el pais. Ese debe ser
el objetivo: lograr que quienes creen que no hay un problema de brecha
de género o quienes creen que no es prioritario, pasen de la retérica del
bloqueo a la accién por la transversalizacion efectiva. Ese es el reto.
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El largo camino a la humanizacion de la seguridad

En marzo de 1982, en la revista The Atlantic, fue publicado un articulo
que sigue teniendo repercusion en las politicas de seguridad: “La ven-
tana rota: la policia y la seguridad barrial. No era la primera vez que
Kelling y Wilson (1982), sus autores, hablaban del concepto de ventana
rota, pero el alcance de una publicacion para pablico no académico fue
muy grande.

La idea esencial del articulo es que la degradacion urbanistica de
un sector determinado de una ciudad es un sintoma de problemas de
seguridad y convivencia mas profundos. Reparar las ventanas quebradas,
mejorar el espacio puablico y tener estrategias de policia de cercania apa-
recian como la mejor forma de enfrentar los problemas de seguridad y
convivencia.

Muchas ventanas han sido reparadas desde entonces y muchas es-
trategias de policia cercana han sido desarrolladas en el mundo. Sin em-
bargo, 40 anos después de reparar ventanas y de “civilizar” a la policia e
involucrar a la comunidad, ha quedado claro que si las causas socioterri-
toriales de la inseguridad siguen intactas, de poco sirve pintar fachadas
(sin quitarle valor al arte urbano). Ante la insuficiencia de reparar lo
estético sin reparar la estructura, la idea de seguridad humana gana pro-
tagonismo. Ya desde 1994, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (1994) viene impulsando esta perspectiva.

Las politicas de seguridad del Estado en las que la Policia y las Fuer-
zas Militares se ponian al servicio del orden publico para evitar la ines-
tabilidad del régimen politico fueron frecuentes en los afios setenta y
ochenta. Desde alli se ha transitado a politicas de seguridad ciudadana
con participacion comunitaria, para combatir los delitos contra la vida, la
dignidad y el patrimonio. La seguridad humana amplifica la proteccion a
individuos y comunidades mas alld de evitar la criminalidad; se trata de
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darle sentido al concepto de seguridad, de forma que sea capaz de abarcar
el mundo de los derechos en un sentido mas universal.

Este libro se concentré en aportar a la construccién de un marco de
analisis para que en el futuro se puedan disefar e implementar politicas
publicas locales de seguridad y convivencia que permitan transitar de las
tradicionales visiones de seguridad estatal y puablica a visiones de segu-
ridad humana. En contextos como los de Medellin y Antioquia que han
hecho un gran esfuerzo por implementar politicas publicas con enfoque
conceptual de seguridad ciudadana este proposito de humanizar la segu-
ridad es especialmente importante.

Como Den Boer y De Wilde (2008) expresan, se trata de lograr que
la seguridad, que es un concepto vacio de contenido y que es mds bien
un dispositivo para movilizar y legitimar acciones especificas, se oriente
hacia instrumentos que signifiquen el desarrollo econémico, la justicia
social, la proteccion del medio ambiente, la democratizacion, el desarme
y el respeto de los derechos humanos y el Estado de derecho. Sin em-
bargo, todo esto es sospechoso de buenismo, de desmovilizaciéon de la
capacidad coercitiva del Estado democratico que ain enfrenta las viejas
amenazas militares duras y las cada vez mds sutiles, pero no menos peli-
grosas de los conflictos hibridos.

No se trata de renunciar a la capacidad de imponer la fuerza; se
trata de entender que es en la idea de “Estado democratico” donde hu-
manizar la seguridad tiene sentido. Primero, porque la humanizacion de
las politicas publicas de seguridad, con un alcance que se amplia hacia
objetivos como la reduccion de la pobreza, la mejora de la calidad demo-
cratica o de respeto a los derechos humanos y el medio ambiente, es la
mejor manera de reconstruir su legitimidad en un momento histérico de
debilidad en términos de cohesion entre el Estado y la sociedad.

Y segundo, porque esa debilidad, originada en la falta de cohesion
y de las nuevas y viejas amenazas, encuentra en el ambito de las ini-
ciativas locales una muy buena manera de hacer realidad la posibilidad
de amplificar el alcance de las viejas politicas de seguridad del Estado
hacia materias que siempre han quedado pendientes cuando se analizan
los esfuerzos de seguridad y convivencia. Mejoras de barrios por si solas
no cierran brechas vy, por si misma, la presencia de policia de cercania
no genera confianza. En el caso especifico de Medellin y Antioquia, la
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modernizacién y mejora de capacidades de la fuerza puablica nacional y la
mejora de las capacidades de presencia del distrito en los territorios no
ha permitido construir un monopolio de la regulacién social. LLa paradoja
de gobernanza criminal consolidada a la par de la mejora de las capacida-
des del Estado se mantiene y profundiza.

No hay que llamarse a engafios: competir con estructuras criminales
en el marco de economias criminales globalizadas y Estados débiles (no
monopodlicos) produce esta paradoja permanente en el que las organiza-
ciones criminales pueden reemplazar al Estado con sus propias capaci-
dades de proteccion, y a partir de esas rentas, el obtener capacidad de
proteccion y regulacion social les permite ganar legitimidad (o terror) y
a partir de alli producir nuevas rentas. A ello se suma que este poder les
ha permitido competir también por los crecientes recursos que el Estado
pone al servicio de los procesos comunitarios.

Las particularidades de Medellin y Antioquia son, en este sentido,
extraordinarias, en la medida en que es el nodo de delincuencia organi-
zada mas sofisticado del pais: una conurbacién con mds de 4 millones
de personas, donde operan 10 grupos delictivos organizados (GDO) y 82
organizaciones de delincuencia comin organizada o combos (Medellin
Coémo Vamos, 2021). Ademds, 5 de esos GDO han desarrollado capacida-
des de control de rentas ilegales en 5 subregiones de Antioquia, afec-
tando al menos a 29 municipios. Es este un proceso permanente de ex-
pansion de la actividad criminal que emula los procesos de colonizacion
histéricos del departamento (Medellin Como Vamos, 2021).

Construir estatalidad en medio de un conflicto
armado nacional y del conflicto urbano local

La institucionalidad de Medellin ha intentado durante las Gltimas tres
décadas construir respuestas para las manifestaciones mds agudas de la
criminalidad, a partir del fortalecimiento de las capacidades militares y
policiales, con un enfoque de seguridad publica y ciudadana; a la vez, ha
pretendido desarrollar politicas locales para los problemas de conviven-
cia, las brechas sociales y la falta de oportunidades al menos para una par-
te de la poblaciéon. Sin embargo, las capacidades de gobierno criminal de
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las organizaciones ilegales, en vez de retroceder, se han ido consolidando.
Muestra de ello es la profundizacién de rentas como la trata de personas,
venta de sustancias psicoactivas al menudeo, extorsion y la monopoliza-
cion de productos de consumo masivo, entre muchas otras actividades
que regulan o explotan econdmicamente.

A esta situacion se suma la transnacionalizacién de organizaciones que
actuaban primero circunscritas a paises especificos (organizaciones crimi-
nales de origen venezolano) y que hoy se han extendido por todo el conti-
nente, compitiendo por “plazas” de rentas ilegales y aprovechando la mayor
migracién interregional de América Latina en su historia. Esto pone a la
ciudad frente al riesgo latente: la posibilidad de que se abra la puerta a nue-
vas violencias, en caso de desmovilizaciones masivas de miembros de las
organizaciones criminales. Otra paradoja de como una “Paz Total” exitosa,
en la que los espacios de regulacion criminal no se reemplazaran con capa-
cidades estatales suficientes, podria ser aprovechada por actores criminales
transnacionales y generar un nuevo ciclo de violencia descontrolada.

En medio de esta realidad, el llamado a profundizar el esfuerzo por
construir una sociedad mads justa, con capacidades mayores de la fuerza
publica para ejercer sus funciones con los mas altos estandares de respe-
to por los derechos humanos. Y alli existe un motivo para la esperanza, en
la existencia de una sociedad civil activa y una red de actores dispuesta
a construir instrumentos y formas de intervencién novedosos en la pre-
vencion del reclutamiento; en la ampliacion de coberturas de programas
a ninos, ninas y adolescentes en riesgo; en lograr la mejora de la calidad
en primera infancia, primaria y secundaria; y en lograr coberturas uni-
versales en educacion media, asi como la cercania de los servicios de
salud fisica y mental en cada rincon de la ciudad y el departamento. Las
universidades y las organizaciones no gubernamentales se constituyen
en un activo fundamental para este propdsito, que necesita un esfuerzo
mayor de las autoridades locales y de los empresarios.

Mejorar las capacidades de resolucion de conflictos
y penas alternativas

Ademas de los aspectos sociales y de sostenibilidad, surgen las priorida-
des que deben abordar las politicas puablicas de seguridad y conviven-



cia asociadas al crecimiento de la conflictividad medida por actuaciones
contrarias a la convivencia del Cédigo de Policia. En esta dimension, el
refuerzo de las capacidades administrativas para ir mds alla de la respues-
ta punitivista es esencial. Sin mecanismos alternativos y sin inspeccio-
nes y jueces de paz capaces de tramitar los conflictos se continuard con
un bucle de castigos asociados a multas cada vez mas gravosas que nunca
son pagadas y conflictos con potencial de degenerar en delitos graves.

Lo que se ha ganado en centralidad del debate por la seguridad y
su necesaria humanizacién para darle legitimidad, se ha perdido por su
ideologizacion. Posturas extremas intentan resolver todos los problemas
de manera magica, con mano dura y confinamiento de la pobreza, o con
deslegitimacion del uso de la fuerza y de las burocracias asociadas a la
seguridad y la justicia, por considerarlos defensores de intereses elitistas
o mecanismos de persecucién de la pobreza y la disidencia politica.

La seguridad humana no puede ser idealizada. Existe en su aplica-
cion absoluta el potencial de ser utilizada como un contenedor de ex-
cesos de fuerza; es el caso de El Salvador, en el que la defensa integral
de los derechos de los ciudadanos victimas de la violencia sirve de jus-
tificacion para la transgresion de derechos humanos de una parte de los
detenidos que, a pesar de su inocencia, contindan privados de la libertad
con personas de alto nivel de peligrosidad por pertenencia a la organiza-
cién Mara Salvatrucha. Hay que ver este asunto con una mirada critica.

La integracion de la poblaciéon extranjera que llego
para quedarse

Aparece un reto nuevo de un tamafio excepcional, una nueva categoria
de problemas de convivencia originados en los grandes desplazamientos
de refugiados y migrantes internacionales, sumada a la turistificacion. La
ciudad de Medellin y el departamento de Antioquia como se expreso en
el capitulo 6, tienen el 10 y el 6 % respectivamente de su poblacién de
origen extranjero (Migracion Colombia, 2024). Ademas, por Medellin pa-
saron para el resto del departamento cerca de 790 000 extranjeros en 2023
(Migracién Colombia, 2024), registrados de manera formal por lugares de
entrada, y cerca de 500 mil personas cruzaron la selva del Darién entre
Colombia y Panamd, pasando la inmensa mayoria por el Uraba antioqueno.

o
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El fenémeno de los grandes desplazamientos de refugiados y mi-
grantes es una realidad que llegd para quedarse. El departamento vy la
ciudad de Medellin deben ser capaces de afrontar los problemas deri-
vados de la inclusién y la insercion en el disefio de politicas pablicas
locales. Este libro se ocupé de este asunto, dando pistas para orientar la
accion de forma integral en torno al ciclo de la migracién.

Tenemos que reaccionar, vivimos una crisis de
explotacién sexual sin precedentes

Una ciudad que se movilizé de manera histérica para repudiar y corregir
las causas de la violencia homicida, ¢hoy deberia darle el mismo nivel de
urgencia ante una crisis de las violencias contra nifios, nifas y adolescen-
tes y mujeres? {Cudntas mujeres hay en la actualidad en la trata de seres
humanos, la prostitucién, la explotacion sexual y el “entretenimiento
para adultos”, en el que las mujeres extranjeras estdn especialmente ex-
puestas? {Deberiamos tener una alta consejeria presidencial, un bloque
de busqueda, fiscales sin rostro y una alerta internacional por una situa-
cién que pone en riesgo a una generacion de mujeres jévenes?

De preguntas como estas estd hecha la transicion de la seguridad
ciudadana a la seguridad humana. {Es aceptable que 1 de cada 5 per-
sonas no coma 3 veces al dia? {Es aceptable que las mujeres migran-
tes tengan el doble de probabilidades de ser asesinadas? {Es aceptable
que ain tengamos jovenes sin oferta para armar sus proyectos de vida?
{Es aceptable que 10 000, 20 000 o 30 000 personas sean explotadas
sexualmente??

% En el estudio “Caracterizacion y cartografia social de la explotacién sexual de Mede-
1lin”, hecha por la Fundacién Empodérame para la Alcaldia de Medellin, se estimé
que en la ciudad existe un universo de 1200 personas ejerciendo prostitucion en via
publica. En la Fiscalia General de la Nacién, entre 2021y 2022, existen 8131 procesos
activos de explotacién sexual comercial de ninos, nifas y adolescentes. El informe
senala el subregistro que hay tras estas cifras, y la dificultad para levantar cifras de
explotacion sexual comercial de personas en espacios cerrados (apartamentos, casas)
y la cantidad de personas (especialmente mujeres) que probablemente estén en con-
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Una nueva generacion de politicas publicas e instru-
mentos de seguridad y convivencia

Obstédculos nuevos y viejos se presentan para implementar politicas pa-
blicas locales de seguridad vy convivencia, entre ellos la asimetria de los
esfuerzos de los Gobiernos de diferente nivel para visibilizar y modificar
las condiciones estructurales de la cultura de la desigualdad.

En el fondo, son viejas preguntas que requieren nuevos enfoques
de seguridad y convivencia, donde el relacionamiento con la sociedad
civil se haga mads alla de filar sillas de plastico y repartir jugos de caja para
hablar de si hubo robos o no. Eso fue importante, pero estd limitado.
En el fondo, la humanizacién de la seguridad humana estd asociada con
movilizar a la sociedad para abordar las manifestaciones de los conflictos
y la criminalidad de forma mas estructural.

En estos 40 anos de politicas después del articulo de la ventana rota,
quedan muchos aprendizajes para el diseno de las nuevas politicas de
seguridad y convivencia locales en Colombia. En primera medida, que el
enfoque de seguridad humana lleg6 para quedarse, mas alla de la coyun-
tura politica y de los esloganes de gobierno.

Construir enfoques de seguridad humana requiere que el Gobier-
no nacional se coordine efectivamente con los Gobiernos locales para
mejorar la respuesta frente a delitos complejos y se amplié la oferta de
bienes publicos para cerrar las brechas sociales. Esto significa reevaluar
los procesos de didlogos de paz que no llevan a ninguna parte y concen-
trarse solo en aquellos con posibilidades de éxito. El pais tiene larga
experiencia en esfuerzos concentrados en estructuras particulares en la
busqueda de la paz.

Los alcaldes y gobernadores, por su parte, tienen trabajo por hacer;
no es solo un problema de disfuncionalidad de relaciones interguberna-
mentales. LLos funcionarios locales tienen la autoridad sobre sus propios
aparatos de administracién y tienen la capacidad de influir sobre los ac-
tores sociales cercanos. La principal tarea: articular la institucionalidad

diciones de explotacién sexual comercial en la “industria del entretenimiento para
adultos” a través de negocios como las webcam, que se estima hay 30 000 personas
dedicadas en Medellin y 100 000 a nivel nacional. Véase Quintero y Jaramillo (2024).
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con las organizaciones sociales, comunitarias y empresariales que se in-
teresan de forma creciente en participar en la intervencion de los asun-
tos de convivencia y seguridad que perciben como sus mayores brechas
de bienestar.

Esto requiere resignificar la accion de las autoridades locales y dar-
les herramientas. Es entender que hoy hay muchos mds actores sociales
con poder de cambiar algunas condiciones del problema (con la excep-
cion de los grupos armados en medio de didlogos de paz atascados). A las
acciones urbanisticas y de policia de cercania se deben sumar y financiar
iniciativas locales de prevencion con jovenes y ninos, y profundizar las
politicas de generacion de empleo vy cierre de brechas.

"Todos los actores sociales tienen recursos de poder para lograr solu-
ciones o para bloquear iniciativas en una amplia gama de intervenciones
de seguridad y convivencia en el nivel local, pendientes de ser financia-
das. Para humanizar el tratamiento que le damos a la seguridad y la con-
vivencia no basta con pintura, nimeros del cuadrante, sillas de plastico
y jugo de caja. Es necesario colaborar entre Gobiernos, cerrar las brechas
sociales y tramitar los conflictos sociales.
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“El alcalde es la primera autoridad de policia del
municipio” se repite frecuentemente en Colombia.
Sin embargo, esta consigna, mas cercana al mito
que a la realidad, revela una profunda brecha entre
lo que se dice y lo que realmente ocurre en la gestion
de la seguridad y la convivencia ciudadanas.

Este libro presenta un analisis de los desafios que
enfrentan los gobiernos locales para lograr mejoras
sostenibles de seguridad, convivencia y justicia
cercana al ciudadano. Examina cémo la ambigiie-
dad de las competencias, la capacidad administrati-
va desigual entre regiones y la ausencia de una
estrategia nacional coherente, debilitan el papel de
alcaldes y gobernadores.

También ofrece informacion indispensable para
quienes buscan comprender las limitaciones reales
de la accion estatal en los territorios y los grandes
retos de construir politicas puiblicas que transiten de
la “seguridad ciudadana” a la “seguridad humana”,
teniendo en cuenta contextos de violencia persisten-
tes y disputas por el control social.
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