Politicas publicas de seguridady convivencia,
la travesia hacia la Seguridad humana




Gobernar la seguridad local

Politicas publicas de seguridad y convivencia,
la travesia hacia la seguridad humana

Luis Fernando Agudelo
Editor

N

Editorial

EAFIT



Gobernarlaseguridad local : politicas pablicas de seguridad y convivencia, la travesia haciala
seguridad humana/ Luis Fernando Agudelo, editor. — Medellin : Editorial EAFI'T, 2025.
337 p.;il.; 24 cm. -- (Académica).

ISBN: 978-958-720-969-3
ISBN: 978-958-720-970-9 (version EPUB)
ISBN: 978-958-720-971-6 (version PDF)

1. Politica publica — Medellin (Colombia). 2. Seguridad ciudadana — Medellin (Co-
lombia). 3. Convivencia — Medellin (Colombia). 4. Conflicto armado — Medellin
(Colombia). 5. Administracién municipal - Medellin (Colombia). I. Agudelo, Luis
Fernando, edit. IV. Tit. V. Serie

352.309861 cd 23 ed.

G574
Universidad EAFIT - Centro Cultural Biblioteca Luis Echavarria Villegas

Gobernar la seguridad local
Politicas publicas de seguridad y convivencia, la travesia hacia la
seguridad humana

Primera edicién: mayo de 2025

© Editorial EAFIT
Carrera 49 No. 7 sur — 50. Medellin, Antioquia
htp://www.eafit.edu.co/editorial
Correo electrénico: obraseditorial @eafit.edu.co

ISBN: 978-958-720-969-3

ISBN: 978-958-720-970-9 (versi6n EPUB)

ISBN: 978-958-720-971-6 (version PDF)

DOI: hteps://doi.org/10.17230/978-958-720-969-3
Coordinacién editorial: Heiner Mercado Percia
Correccion de textos: Juan Fernando Saldarriaga Restrepo
Diseno y diagramacion: Margarita Rosa Ochoa Gaviria
Imagen de cardtula: www.freepik.es

Universidad EAFIT | Vigilada Mineducacion. Reconocimiento como Universidad:
Decreto Numero 759, del 6 de mayo de 1971, de la Presidencia de la Republica de
Colombia. Reconocimiento personeria juridica: Namero 75, del 28 de junio de 1960,
expedida por la Gobernacién de Antioquia. Acreditada institucionalmente por el
Ministerio de Educacién Nacional hasta el 2026, mediante Resolucion 2158 emitida el
13 de febrero de 2018.

Prohibida la reproduccion total o parcial, por cualquier medio o con cualquier propésito,
sin la autorizacién escrita de la editorial

Editado en Medellin, Colombia



Contenido

Prélogo

La seguridad sigue siendo €l tema ......ccoceeveenieniiiiieniineeeeeeeeee 15
PreSEntacion .....coeeveveerienieniinieieeeeste ettt ettt st 19
PARTE I .

CONTEXTUALIZACION ..ottt 25

Capitulo 1
Un marco para el andlisis de las politicas publicas locales
de seguridad y convivencia. Luis Fernando Agudelo

Y Santiago LeYOa BOIEro..........c.oooeeeereeveneiiieiieniececeeeeeeeeeeeeseeenees 27
La travesia hacia el enfoque conceptual de
seguridad humana ..c....ccceceeverieiiniieninceccecee e 32
La perspectiva metodoldgica de las politicas publicas ................. 34
REfEIENCIAS .ottt e 38
Capitulo 2

El contexto conceptual: diferencias en la construccion
de estatalidad. El Estado y los actores ilegales. Juan Sebastidn
Aristizabal, Santiago Leyova Botero y Daniel Gallego Congote....................... 41

Introduccién. Estudiar al Estado vy su contexto conceptual......... 41

La estatalidad local: distinciones entre poder
despotico y poder infraestructural.......c.ceeveeeieriienieeniennennieennnen. 45

Diferencias en la construccion del Estado moderno
y del Estado contemporaneo: la actual competencia
€OoN aCtOres 1egales....uiviniininiiiiiiiiiiiiicc e 47

Ll Estado en la modernidad y en la contemporaneidad:
el influgo de l0s ACtOTeS tOGALES .........ueeneeeneeineiaiiiiaieiieacne 48

Dindmicas y desafios prdcticos en la construccion
del Estado frente a actores ilegales: experiencias
O COLOMDI .ot 52

Conclusiones. Competencia y coexistencia con los grupos
criminales, la dualidad de las politicas y aparatos
de administraciéon de seguridad y cOnvIvVeNCia.....coceeeveeevercveennnen. 54

| S (53 ) 4 &1 56



Capitulo 3

La evolucién de la estatalidad local en Colombia:

el contexto fictico de la ciudad de Medellin entre

1980y 2023. Juan Sebastidn Aristizdbal, Santiago Leyva Botero

Y Daniel Gallego CONGOLe .........c.eeveeveeveniiiiniininiienieieeeeieeeeeeeteeeaes 61

TNErOAUCCION .o 61

Estatalidad local y actores armados en la crisis urbana

de Medellin (1988-1995) ..o 63
El colapso del ©iejo 0rden ..............ocooeevenecvinicniniininiiieenen. 63
La guerra abierta vy el poder del narcotrafico...........uueeeeeeesvennnnnne. 64
La descentralizacion y los primeros alcaldes
elegidos POr VOIO POPUIAT «..........coceevueecuenerieeninsieniesieeeesieeeeeeeaee 64

La etapa transaccional y el surgimiento del conflicto

armado urbano (1995-2002) ...ccueeeeieeeeieeeeeeeeee et 68
La negociacion del desorden y la
Crimnalidad fragmentaaa ..................cooceeeeveeeceneeseeseesinieseenaes 68
La llegada del conflicto armado urbano .........................cccaueeuun.... 69
E/ Gobierno de Juan Gomez Martinezs (1998-2000)...........cccceune..... 70
FE/ altimo periodo del conflicto armado urbano
(2000-2003) c..c.coouovuiviiniininiiniiniiniinieniiniesiesie sttt 70
E/ Gobierno de Luis Pérez (2001-2004) .......oooceeeeeeeeeeieeeeceeaennnnn. 71

La estatalidad ganada (2002-2015): avances y retos
frente a la consolidacion de la proteccion violenta........c..cueueeeeeee 73

Ll crimen orgamizado tras la desmovilizacion
Y la administracion de Sergio Fajardo (2004-2007) ...............c..c...... 74

Ll resurgimiento de la violencia durante la
administracion de Alonso Salazar (2008-2011) .............ccoueeeeeeeenn... 75

E/ fortalecimiento administrativo bajo el Gobierno
de Anibal Gaviria (2012-2015) .....cccueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeeenen 76

Continuidades en la consolidacién de la proteccion
violenta (2016-2023) c.eeoieeieieeeeeeeeetete ettt 78

Gobernanza criminal y desafios en la seguridad de Medellin:
el Gobierno de Federico Gutierrez (2016-2019) ........uueeeeecuveeeeennnen.. 78

E/ Gobierno de Daniel Quintero (2020-2023) .......uueeeeeeeeeeeeeeineneann. 80



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

CONCIUSIONES «eeeeeeeeeieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeete e s e e s eas

REFEIENCIAS wuvvvveiiieeieeeeeeeeeeee ettt e e e e e e e e s s s snannnes

PARTE II )
PROBLEMATIZACION ........oovvooooeoocesossseeeeeeeeeeeeeoeeeesessssseseee e

Capitulo 4

Politica pablica de seguridad y convivencia en Medellin:

el enfoque de la seguridad ciudadana y la influencia del

centro Valor Pablico. Yokan Rivos Agudelo, David Ricardo Murcia,

Luis Fernando Agudelo y Daniel Gallego Congote...............cuueeneeceeneennnne.

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

Un marco conceptual para el establecimiento de agendas,
andlisis de las redes de actores y 2k tanks ..........cocueeeeeeeveeneennnn.

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

Caso de estudio: la centralidad de la seguridad ciudadana
en la politica pablica de seguridad y convivencia
de Medellin y Valor PUBIICO....ccvvvviiiiiiiieiieieeieeeeeieeeeen

El rol de Valor Publico en el transito de las agendas generales
a las agendas decisionales ........oceeeereriienennieninnieneeeneeeeeee

REFEIENCIAS wevvvveiiiieieeeeeeeeeeee ettt e e eaeeeeeeeeeeesssssnnnanes

Capitulo 5

Capacidades comunitarias para la gobernanza local de la seguridad

y la convivencia en Antioquia: una propuesta metodoldgica

para medirlas. David Ricardo Murcia, Yohan Rios Agudelo

Y Marian@ PintZon-VIllt ..............ccueeeeeeeeenieeniiieiiesieeiieeieesie e ssieesee e

Introduccidon. La medicion de la participacion de las
organizaciones comunitarias en la gobernanza local de la
seguridad ¥ 1a CONVIVENCIA....ecuieriirienierienierieeieeeenee et

Las organizaciones comunitarias como eje de la construccion
de capacidades de los sistemas de gobernanza: una respuesta
ala debilidad estatal......c..cccceeieiinieniniiicceeeeee



Encuesta “Capacidades comunitarias para la gobernanza
local de la seguridad y la convivencia”: propuesta
METOAOIOZICA .ttt 135

Piloto de medicion de capacidades comunitarias para la
gestion de politicas pitblicas de seguridad y convivencia ..................... 141

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

de seguridad humana .........coccceeiieieniiiniinieceeeeeeee 146
REFEreNCIAs ..eeeueiiiieiieeeeee e 148
PARTE III .
ESTRUCTURACION.....ccetitiiiiitente ettt sttt 155
Capitulo 6

Evidencia para construir el problema publico de la convivencia:
un andlisis de las contravenciones en Antioquia 2017-2023.
Luis Fernando Agudelo y Santiago Leyoa Botero................c.cocoeceeeencncnnnn. 157

Introduccién. Formulacion del problema de la seguridad y la
convivencia local para el contexto de Medellin y Antioquia......... 157

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........cccceceevereecicrcenenne. 160

Causas tipicas en la literatura (variables independientes) .................. 161

Consecuencias tipicas en la literatura
(variables depenaientes) ..............uuveeeceeeveescvenceeneenieenseeneeneeeenens 164

LLa evolucion de los estudios de la violencia en la
problematizacion de las politicas publicas: de los delitos
contra la vida y la libertad, a las contravenciones ......c..ccccceceeueeene. 166

El dificil balance de la “armonia social” en una sociedad
AEMOCTATICA vvvvveiiieeieeeeeeeeeeee e ee et e eeeeeeeesessasaeeeeeeeseeessssnnnnnees 174

Los comportamientos contrarios a la convivencia en Antioquia
en el periodo 2017-2023 ...cvveeiieeieeeeeeeee et 176

Los comportamientos mds frecuentes contemplados
COMO CONITAVENCIONES €N ANTIOGUIA o..evvevvaevsarreeeeeerraereeneneeareneenns 182

Heterogeneidad de las conductas clasificadas como
CONETAVENCIONES €N JAS SUDTETIONES ......eeeeneeeeeneeneeeeieeeieeeeieeenan 192

Armas, drogas y rijias en un ambiente de desconfianza
O LS THSTTLUCIONES ..venevereeeeieneinieenenitecresit et 196



Conclusiones. Estructurar el problema ptblico para las
politicas publicas de seguridad y convivencia en camino
ala seguridad humana........cocccoeiieiiiiiiniinineeeeee 198

| S (53 ) 4 &1 1 201

Capitulo 7

Retos de convivencia y de seguridad en contextos de altos flujos
migratorios: el caso de Medellin y Antioquia. Mariana Pinzon-Villa,
Daniel Gallego Congote y Luis Fernando Agudelo....................ccoeeueuene.... 213

Introduccién. Los grandes desplazamientos de migrantes
Y 1E0S A€ CONVIVENCIA ..vveurireeniinreerenieetenieerenieereeeesneenesseeneesneens 213

El debate internacional en torno a la migracion: entre el balance
econémico y la securitizacion de la migracion ........ccceeeeereenenne. 215

La percepcién y la magnitud de la migracion en
AmErica Latina co.eeeeeiiiiiiiiiiiieeeeeteeee e 221

La percepcion de los ciudadanos frente a la llegada:

“CVA CASE SE VANL ..ot 221
Los flujos humanos dentro y fuera de América Latina....................... 224
LLa magnitud de los flujos de migracion que confluyen
€N COlOMDIA c.eviiiiiiriiiiee e 225
Los grandes flujos de turistas extranjeros que llegan
a Colombia, una novedad adicion@l....................oeeeuveeeeeeeeeeesnnnennnnnn. 228
{Se justifica el imaginario que asocia migracion venezolana
Y erimiNalidad?...ooceieieiee e 231
Los migrantes extranjeros en los comportamientos
CONITATIOS @ UA COMDIDENCIA et 232
Los migrantes como victimas de la criminalidad ............................... 237

Problematizar las consecuencias del fenomeno de la migracion
desde la seguridad humana.........ceceeeeeeiiieciienieniieieeeeeeeen 241

Conclusiones. Evitar la securitizacién de la inmigracion,
concentrindose en un proceso de integracion eXitoso ........c........ 253

REFEIENCIAS vvvvvveiiiii ittt et e e e e e e e e s s s nnananes 255



PARTE IV

IMPLEMENTACION ... s e ere s seresesanons

Capitulo 8
Problemas tipicos de implementacion en las politicas publicas
locales de seguridad y convivencia. Luis Fernando Agudelo

Y Santiago Leyoa BOIEro ..........o.cocevceeveieeniiiiinieienieseeteseeesee e

Introduccién. {Dénde pueden fallar las politicas publicas

locales de seguridad y convivencia ciudadana? ..........ceceeueeennen.

Malos disenos, adaptaciones acriticas y presion internacional:
los obstaculos para el éxito de las politicas de seguridad ...........

¢Por qué fallan las politicas pablicas locales de seguridad

Y CONVIVENCIAL tnveutereenrenieeterieeerenieenseetesseenesseesesseensesseesesseensenne

Mejorar el disefio, construir legitimidad y ajustarse

A 10S CAMDIOS ceeeeieeeeeieeeeeee ettt

REFEIENCIAS vvvvvveiiiiiieeeeeeeeeee et e e e e s e s snananees

Capitulo 9

Las politicas publicas locales de seguridad y justicia con enfoque
de género para las mujeres en Colombia: obstaculos para su
implementacion en grandes ciudades, 2012-2023.

Grey Yuliet Ceballos, Carolina Lopera Tobon, Andrea Fchavarria Areiza

Y Diana Paola Rojas Berme.................ccoueerveeieeinsenioeeneinseeieeeeeeseens

| BT 8 g0 16 LTI [0) s

De promesas a realidades: la implementaciéon de politicas
de seguridad y convivencia con enfoque de género en

ciudades colombIanas........ooovvviviiiiiiiiiiiii e

Cuatro ciudades representativas de la realidad urbana

[Q I @10 (03 11 o3 - KU

Medellin, el reto de implementar en una ciudad atravesada

por el conflicto urbano vy la consolidacion del crimen organizado .....

Santiago de Cali, el reto de atender mujeres racializadas

Y PODIACIONES MUGTANLES «.o.neneaaeeaeaeeeeiieeieeieecieesieeeieeseesieeeas

Bogotd y la continuidad de los procesos de politica a pesar

de la alternancia del Poder [0CaL .............oeeeveeeevceeecevesninceiasenanne,

Barranquilla y el desinterés institucional por transversalizar

L EHFOGUE O GENCTO. ...t

Una sintesis de las experiencias de las ciudades

Y SUS TCSUIAOS .vvvnvaaeviecreeereacieeeiesiieesseeseeeseesseesaessessseesseens

..267

272



Conclusiones. El reto de ampliar la base de apoyo social y
los recursos para el cambio cultural .......cc.occceieviniiiinniinennenne.

| S (53 ) 4 o1 £ 1 U

Construir estatalidad en medio de un conflicto armado
nacional y del conflicto urbano local.........cccocceiiiniiiniinnnnnnen.

Mejorar las capacidades de resolucion de conflictos
Y PENAS AlLETNATIVAS «euveeueieeieiieeieerte et tte sttt e ee e

La integracion de la poblaciéon extranjera que llegd
PATA QUEAATSE..ccuviurerieienieetenieeteeeenteete et eeee st resaeenesaee e eaee

Tenemos que reaccionar, vivimos una crisis de explotacion
SEXUAl SIN PrECEENTES ..evverurirriiiiniieierieere ettt

Una nueva generacién de politicas pablicas e instrumentos
de seguridad Y CONVIVENCIA c.uveerueerieeiienieeieeiieeee ettt

REFEIENCIAS wvvvvveiiieeieeeeeeeeeeee ettt e e e e e e e e s s s nananaees

SODIE 108 AUTOTES...vvvieeeeeeieeeeeeeeeeeeee e et eeeeeeetreeeeeeeeeeessaeeeeeeeessseessnanees



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
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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.

104



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
Total
Paz

—_

Negociaciones

Implementacién

Conflicto

Desmovilizacion
armado

Justicia

Reinsercion

Total

—

Homicidio
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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:
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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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