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Viene el hombre natural, indignado y fuerte, y derriba la justicia acu-
mulada de los libros, porque no se administra en acuerdos con las
necesidades patentes del pais. Conocer es resolver. Conocer el pais, y
gobernarlo conforme al conocimiento es el tinico modo de librarlo de
tiranias. La universidad europea ha de ceder a la universidad america-
na. La historia de América,de los incas acd, ha de enseriarse al dedillo,
aunque no se enserie la de los arcontes de Grecia. Nuestra Grecia es

preferible a la Grecia que no es nuestra. Nos es mds necesaria.

José Marti, Nuestra América (1891)
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VADEMECUM
Del latin: vade ‘ven',‘camina’ y mecum ‘conmigo’.

1. m. Libro de poco volumen y de fdcil manejo para consulta inmediata de
nociones o informaciones fundamentales.

2. m. Cartapacio en que los nifos llevaban sus libros y papeles a la escuela.
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PREFACIO

Esta segunda version del Vademécum de la Administracion Puiblica presenta
veintitin contribuciones ante la comunidad intelectual y universitaria. La
impronta que identifica los escritos, mas alla de la diversidad de los temas, los
enfoques y los topicos, es su firme disposicion para continuar reflexionando
sobre, desde y para la Administracion ptblica. En su conjunto, estas contri-
buciones pretenden actualizar la utopia real de reconstruir —y, quizds, mas
importante atin, activar— lo que podria denominarse una apuesta tedrica,
practica, epistémica, en tltimas, al fin y al cabo, una esperanza politica reno-
vada: Nuestra Administracion (publica y comunal).

Al parafrasear y retomar la popular designacién con la cual José Marti
rebautizo (desde abajo y desde adentro) al subcontinente latinoamericano y
caribefio en el poema Nuestra América, sentimos que —tal y como lo hemos
consignado al principio de este Vademécum— NuestrAdministracion seria
el proyecto unificador (implicito o explicito pero, en todo caso: licito), a
través del cual navega esta compilacion. Incluso, mas all4, despliega sus
debates y perspectivas. En la Administracion publica del nuevo milenio,
pensamos, la Escuela euroamericana —atin entrapada en la ensefianza
convencional, cada vez mas obtusa, cada vez menos relevante o pertinente
para los desafios que enfrentamos en el futuro inmediato—, tarde que
temprano, tendra que ceder ante la Escuela colombiana y nuestramericana.
NuestrAdministracién entonces ha de construirse y “ensenarse al dedillo”
porque, como insiste el Apdstol cubano: Nos es mds necesaria. Bajo esta
traza, los escritos que aqui exhibimos deben y pueden ser una poderosa
luz de gufias.

El Vademécum Ntuimero Dos estd dividido en Tomo I y Tomo IL El primer
tomo consta de las partes tituladas Pensamiento Administrativo y Debates
contempordneos en Administracion Publica.

17
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Pensamiento Administrativo contiene seis articulos sobre pensadores hist6-
ricos de/sobre la Administracion publica. Inicia con textos de Jairo Diaz,
Wilson Ladino y Omar Guerrero, autores que reivindican a pensadores de
NuestrAdministracion publica: los colombianos Cerbeleon Pinzon y Dario
Mesa, y el chileno Hermogenes Pérez de Arce, respectivamente. Mientras
tanto, la seccion se completa con los andlisis sobre figuras clasicas de/para
la Administracion publica como Charles-Jean Baptiste Bonnin y Antonio
Gramsci, aportes realizados por Jestis Molina y Yolanda Rodriguez. José
Francisco Puello-Socarras realiza un examen critico sobre las desviaciones
sociohistdricas presentes en Hannah Arendt, autora recurrida en la ense-
fanza publico-administrativa.

Debates contemporaneos en la Administracion ptiblica resume el tono de
las reflexiones que componen los ocho articulos siguientes contenidos en
la Segunda parte. Tanto la relacién entre la Administraciéon publica y el
Neoliberalismo (un articulo escrito en portugués de Paulo Ricardo Zilio
Abdala & José Francisco Puello-Socarras con el proposito de familiari-
zar al publico lector con el otro idioma en que se nombra Nuestramérica)
como la pregunta asociada al analisis de Jaime Moreno Quijano para el
caso ambiental en Colombia: ;Una Nueva Gestion Publica en funcion del
mercado? inauguran este grupo de ensayos.

Las Tendencias de la innovaciéon desde el enfoque de redes de politica
publica de Edwin Alejandro Buenhombre, y la investigacion sobre el
estado de los saberes y conocimientos en las praxis asesoras y consultoras
dentro de la administracién publica colombiana de Jairo Enrique Rodri-
guez figuran como antesala para los aportes que se concentran en las
politicas publicas y su implementacion, seccion que se complementa con
el estudio sobre las bases y la evolucion de la Politica de Salud colombiana
de Elsy Luz Barrera. Cierra William Guillermo Jiménez con un anélisis a
través de un estudio sélido de la vigencia en la administracién de personal
contemporanea de los principios del mérito y la carrera administrativa.

El Tomo II se ocupa, entre las miradas sectoriales y territoriales, de la imple-
mentacion de politicas desde las logicas de la Cooperacion Interinstitucional
(Fredy Villegas); nuevas incursiones tedricas como la nocién de Penetracion
estatal en tanto una herramienta para andlisis comparativo (Christian
Camilo Sanchez) y el proceso de decision en la Politica Municipal de Salud
Mental y Convivencia Social en Cali (Maria Gabriela Valero Gémez & Miller
Machado Mosquera) complementan este momento de las discusiones.

Finalmente, Sujetos & Procesos gira en esta oportunidad alrededor de La
Paz estable y duradera y propone seis aportes de crucial actualidad. Cris-
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piniano Duarte realiza un balance sobre el discurso del Acuerdo de paz
y la Paz en gestacion; Natalia Catalina Sanabria incursiona criticamente
en los Archivos como garantes de derechos y la protecciéon a la memoria
colectiva en el posacuerdo, mientras que Sandra Milena Polo Buitrago lo
hace a través del caso de la Zona de Reserva Campesina del Pato-Balsi-
llas, Caquetd, explorando las singularidades del Estado colombiano del
posconflicto. Los papeles de Andrés De Zubiria Samper, por un lado, y
Sindy Torres Alvarez, por el otro, se concentran en la implementacién del
Acuerdo Final de Paz. De Zubiria Samper, a partir de una lectura desde
los Derechos Humanos; y Torres, a través de las tensiones y los desafios
del Enfoque de Género, los Derechos de las Mujeres y la Poblaciéon LGBTL
Esta seccion dedicada al posacuerdo, el posconflicto y las esperanzas que
aun persisten e inciten por la Paz estable y duradera en Colombia, se cierra
con la reflexion en torno a las Politicas ptblicas en derechos humanos y los
déficits de garantias para lideres/as y defensores/as escrito a cuatro manos
por Francisco Taborda Ocampo & Diana Patricia Sanchez Lara.

Ven, Camina con Nosotros.
Los compiladores

Bogotd, D.C., 2020,
en el cuarto afo de la implementacién del proceso de Paz..
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LA IMPLEMENTACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS TERRITORIALES

LA OPTICA DE LA COOPERACION INTERINSTITUCIONAL
Fredy A. Villegas Jaramillo

RESUMEN

Este articulo tiene su origen en una investigacion realizada para analisis
de la implementacion de una politica publica territorial a partir de las
condicionantes de la cooperacion interinstitucional, segtiin Weiss (1987), es
decir, acerca de los factores que motivan los intereses institucionales de la
estructura organizativa a cooperar interinstitucionalmente, la disponibili-
dad de recursos en la estructura organizativa sobre la cual esta soportada
la ejecucion de la politica puiblica y los elementos que integran la capacidad
institucional, todo a partir de la pregunta de investigaciéon ;Cémo operaron
las condicionantes de la cooperacién interinstitucional en la implementa-
cién de la politica publica de convivencia familiar en Santiago de Cali?

El estudio se realiz6 a partir de una perspectiva transdisciplinar para
comprender el problema de investigacion referido a la implementacién
de las politicas publicas, visto con los lentes del fendmeno de la coordina-
cién y la cooperacion interinstitucional. Especificamente, se combinaron
epistemologias desde las ciencias de la organizacion y la ciencia politica,
para abordar un problema tan complejo y cuya magnitud es de caracter
supranacional.

Palabras claves: cooperacion interinstitucional; capacidad institucional;
intereses institucionales; implementacion.

23
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INTRODUCCION

Este articulo sintetiza los resultados de estudio realizado por el suscrito
para el periodo 2012-2014: con este ejercicio académico se tuvo como obje-
tivo comprobar que la implementacién de las politicas publicas ejecutadas,
— caso objeto de estudio- en Santiago de Cali como ente territorial, desco-
nocieron en su ejecucién las condicionantes de la cooperacién interins-
titucional, ademds que la estructura organizativa sobre las cuales qued6
establecido que su operatividad en la ejecucion no era la mas efectiva y no
atendia a lo que de forma vehemente plantea (Menzel (1981, 1983), citado
por OToole (1993, p. 438).

En las condicionantes analizadas la capacidad institucional se examiné en
lo administrativo y lo politico Rosas (2008, p.12); la disponibilidad de recur-
sos desde su optimizado uso, oportunidad y suficiencia, al igual que desde
la elaboracién y ejecucion de presupuestos publicos en los entes territoria-
les y, finalmente los intereses institucionales desde componentes organiza-
cionales como la mision y la visién de las agencias ptiblicas comprometidas
con la implementaciéon Weiss (1987), en su articulo “Pathways to coopera-
tion among public agencies”, todo lo anterior a partir de la pregunta de
investigacion acerca de ;Cémo operaron las condicionantes de la coope-
racion interinstitucional en la implementacién de la politica ptiblica de
convivencia familiar en Santiago de Cali?

Como baterfa metodolégica principal se empled un enfoque cualitativo
valiéndose como estrategia de investigacion de un estudio de caso explica-
tivo (Yin, 1989; Gret y Friedlander, 2001, pp. 3-8) —relacion causa y efecto—
de tipo implementacién de programa y que esta soportado basicamente
en como estd planteada la pregunta de investigacion. Como métodos de
recoleccién de informacion se usé la entrevista semiestructurada y el
analisis documental. Como técnica para el procesamiento de los datos,
el software Atlas TI, con el fin de superar el sesgo interno y las posibles
fallas metodologicas del método, para de esta manera aumentar la validez
y la consistencia de los hallazgos. Se verifico la validez de los hallazgos a
través del método de teorizacion mapa causal de Langley, A. (1999), todo
ese instrumental metodolégico aplicado desde la 6ptica del fenémeno de
la cooperacion interinstitucional (Lang, 2002), y a partir de la Teoria del
Régimen (Stoker, 1993), usando como marco de analisis la implementacion
de politicas publicas.

Adicionalmente se consider6 el estilo de gobierno que primaba para ese
momento en los planes de desarrollo territoriales. Como factor espacial,
se tuvo en cuenta a las entidades del sector publico que conformaban la
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estructura organizativa responsable de la ejecucion de la politica publica y
una poblacién representada en el funcionariado publico responsable de la
implementacion.

Este estudio se convierte en una herramienta vital en la agenda de las
burocracias que lideran las agencias puiblicas encargadas de la ejecucién de
politicas ptblicas, asi como también un instrumento de gestion y andlisis
para think tanks, grupos de investigacion y pares académicos.

Adicionalmente, el aporte cientifico que hace este estudio estd represen-
tado en la necesidad que queda planteada de explorar tres conceptos: uno,
el de los imaginarios de los implementadores de politica publica y obser-
var como este fendmeno afecta la intersectorialidad y cooperacion; dos la
caracterizacion de la cultura politica frente a la cultura administrativa que
opera en la administracién publica frente a la implementacién de politicas
publicas y tres, la posibilidad de realizar una mirada del fenémeno desde
lo hermenéutico cuyo alcance este dado en hacer un analisis de divergencia
entre lo descriptivo, lo normativo y lo prescriptivo.

Las conclusiones de este estudio estdn disefiadas a partir de tres perspecti-
vas: a) desde el punto de vista tedrico conceptual; b) desde lo metodoldgico;
y ¢) desde los hallazgos, teniendo en cuenta las condicionantes de la coope-
racion interinstitucional.

Finalmente, la estructura de este articulo estéd integrado desde su titulo y
autor, por el resumen, introduccion, desarrollo las conclusiones y las refe-
rencias utilizadas (Comité Editorial, 2006).

EL PROBLEMA: ANTECEDENTES,
CONDICIONANTES Y MIRADA TEORICA

En esta seccién del articulo se describe de forma concisa las condicionan-
tes, momentos de la investigacion, antecedentes del caso de estudio, pers-
pectiva del problema, se complementa la metodologia utilizada, estado del
arte y se deja enunciada la mirada tedrica con que se abord¢ el estudio, asi
como la relacién de hallazgos.

La concepcién epistemoldgica de la cooperacion interinstitucional esta
delimitada por tres lineas de andlisis que son las condicionantes, las rela-
ciones y las determinantes (Schermerhorn, 1975; Weiss, 1987), cada una de
ellas, cuenta con unos elementos en su composicion que corresponden a
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objetivos diferentes. Al respecto, este estudio centro su enfoque en revi-
sar, determinar y establecer como operaron los elementos que integran las
condicionantes de la cooperacion.

Desde el lente de Weiss, el modelo adopta la perspectiva de la agencia local
frente a la opcién para cooperar con los demds bajo tres condicionantes: 1)
el establecimiento de intereses institucionales de las partes interesadas; 2)
la disponibilidad de recursos para abordar los problemas a través de esa
cooperacion; y, 3) la capacidad institucional para establecer y disefiar el
plan para cristalizar esta cooperacion (Ibid.). La cooperacion puede ser un
ejercicio sin efectos positivos si no se tiene en cuenta por parte de los deci-
sores e implementadores de politicas publicas las tres condiciones descritas
anteriormente en el disefio y puesta en marcha del plan de cooperacion,
en este caso no es suficiente con valorar los beneficios que puede traer esa
cooperacion.

Seguin Moncayo (2014):

(-..) para que exista cooperacion interinstitucional se tiene que cambiar la es-
tructura y el diseno institucional; es decir se fragmenta la realidad y cémo se
fragmenta la intervencién del Estado es fragmentada, el Estado es esquizofré-
nico, los tiempos institucionales son locos, los procesos, los protagonismos,
esto estd ligado a la vida politica; entonces lo que se debe cambiar es el disefio
institucional, los acuerdos para cooperar son personales, pero no institucio-
nales (...).

Olson (1965), en “The logic of collective action” menciona que existen dos
factores que inhiben claramente la participacion y cooperacion en acciones
colectivas: a) El tamarfio del grupo y, por ende, la importancia relativa de la
aportacion individual a la accion. En grupos grandes, el impulso a actuar
colectivamente sera menor porque la aportacion individual probablemente
variard muy poco el resultado final; y, b) la certeza de que, si la accion tiene
éxito, uno se vera favorecido por el resultado aunque no haya participado
en esa accion, esto es, la certeza de que la accion se realiza para conseguir
un bien publico (Noguera, 2007, p. 108).

Asi mismo Elinor Ostrom (2000), Kahan (2002), Bandeira, Barankay y Rasul
(2005), en su articulo “Collective action and the evolution of social norms”,
asi como Villaveces (2007), se ocupan del estudio de esta tematica.
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Figura 1. Momentos de la Investigacion
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Fuente: Elaboracion propia

ANTECEDENTES DEL CASO DE ESTUDIO

En el municipio de Santiago de Cali se legitimaron entre el aiio 2006 y 2012,
un total de seis politicas publicas (Concejo Municipal de Santiago de Cali ,
2014), orientadas a resolver problematicas sociales asociadas a la discapaci-
dad, el deporte, la convivencia, la poblacién afro, mujer y fauna. Al revisar los
efectos esperados en el marco de su implementacion, quedan varios interro-
gantes por resolver: jestan siendo efectivas? ;Se evidencian elementos de las
condicionantes de la cooperacion interinstitucional? ;Son efectivas e idoneas
las estructuras organizativas en las que estain quedando soportadas para
operacionalizar su ejecucion? Adaptando lo que manifiesta Berman (1978),
en su estudio de la macro y micro implementacion, ésta se ha convertido en
una moda, asi como las politicas publicas, y no se estan resolviendo de fondo
los problemas que la politica publica plantea solucionar.

Para estructurar el estudio de caso se tomé como punto de partida el
Acuerdo Municipal 231 de 2007, que legitimo la politica ptblica de conviven-
cia familiar en Santiago de Cali, el cual esta orientado a definir la concep-
tualizacion de familia y la convivencia familiar. Establece como propdsito
superior la promocioén de la construcciéon de una politica del buen trato y
la convivencia familiar, y estableci6 los siguientes principios rectores que
orientan la politica (Cuadro 1):
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Cuadro 1. Principios rectores de la politica publica

PRINCIPIOS
El interés El ser La inclusion La La La equidad | La participacion
general humano | social como | intersectorialidad | transparencia enla ciudadana
prima sobre como base de las como el en la gestion asignacion | como condicién
elinterés | centro del practicas encuentro de de recursos de recursos esencial
particular | desarrollo democraticas saberes, esfuerzos publicos yenla del proceso
social y las y recursos intervencion de toma de
relaciones alrededor de interinstitucional|  decisiones
pluralistas = objetos comunes

Fuente: Elaboracion propia.

En la descripcion de estos principios rectores es necesario hacer un alto
y rescatar que, desde su legitimacion, la politica ptblica de convivencia
familiar se dirigi6 a la intersectorialidad orientada a saberes, esfuerzos y
recursos; los dos primeros con cardcter muy cualitativos, pero no menos
importantes, y el tltimo (los recursos) con una relacién directa a cada una
de las condicionantes con que se revisa el fendmeno en este estudio como
es la disponibilidad de recursos. Con base en lo que quedo legitimado en el
Acuerdo Municipal, el alcance de esta intersectorialidad estaba en cabeza
del Consejo de Politica Social, como maxima autoridad decisora; el comité
de infancia y familia, quien tenia la funcion clara y principal dentro de
la implementacion de la politica; y la Red del Buen Trato que, a través de
las redes locales, tenia como objetivo garantizar la planeacion, ejecucion y
evaluacion del plan intersectorial del buen trato en las diferentes comunas
de Santiago de Cali. Incluso a dicha red se le dio la categoria de compo-
nente estratégico. Segin Menzel (1981, 1983), citado por O'Toole (1993, p.
438), dentro de las recomendaciones para la implementacién con multiples
actores expresa “(...) es preciso tomar en consideraciéon la configuracion de
las relaciones intergubernamentales y/o interinstitucionales al disenar la
politica, es necesario generar relaciones de apoyo mutuo entre los diversos
beneficiarios involucrados (...)".

La estructura organizativa para la implementacion de la politica publica,
en el caso de estudio, revisada a la luz de la teoria del Régimen, quedd
construida bajo un modelo instrumental'. En tal orden de ideas, la integran
tres niveles de gestion: el global, el sectorial y el territorial, en los cuales se
conforman unos estamentos administrativos de orden local y regional y

1 Para la teoria del régimen, el modelo instrumental ve a la implementacién como un medio
para llevar a efecto las ordenes de la autoridad superior que, para el caso de la politica publica
aqui analizada, estaba representada en el Consejo de Politica Social, maxima instancia deci-
sora frente a la implementacion de la politica publica de convivencia y que para algunos infor-
mantes no cumplié con su responsabilidad encomendada en el Acuerdo frente a este tema.
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una responsabilidad en la ejecucion de la politica que esta soportada en el
componente social de la Administracion Municipal.

Al conocer el esquema operativo de la aplicacién de esta politica, surge la
inquietud al investigador de querer determinar por qué no estan siendo
efectivos los modelos sobre los cuales estd quedando instrumentada la
implementacion de las politicas puiblicas en Santiago de Cali, e incluso atre-
verse a reafirmar lo que expresan Sabatier y Mazmanian (1993, p. 345) “(...)
desde su inicio muchos programas estdn condenados a lograr resultados
muy pobres, debido a la intratabilidad de los problemas y/o la incapacidad
para estructurar coherentemente el proceso de implementaciéon (...)". Es
necesario adicionalmente recordar a Elmore (1993), cuando manifiesta que
“(...) Se vuelve imprescindible el estudio del funcionamiento de las organi-
zaciones publicas (y de su interaccién con las organizaciones privadas), asi
como la averiguacion de los diversos modelos de estructuracién y funcio-
namiento que estan en la base de las organizaciones (...)".

Asi mismo, retomando a Elmore (1993), se enmarca la implementacion en
el modelo de desarrollo organizacional, citando como proposicién para que
éste llegue a cumplirse, la necesidad de que estos modelos cuenten con una
estructura organizacional 6ptima, cuyo principal propésito sea el de mini-
mizar el control jerdrquico y distribuir la responsabilidad de la toma de
decisiones en todos los niveles de la organizacion; algo que no fue claro en
la estructura organizativa de la politica ptblica objeto del caso de estudio.

En torno a la ejecucion de la politica, quedé muy claro como la implementa-
cién estaba orientada a un horizonte temporal de 10 afios, soportada en un
plan de accién como instrumento de gestion y operatividad principal que
esta conformado por 20 programas articulados con cuatro componentes
estratégicos, tendientes a consolidar una implementacion eficaz y efectiva
de la politica.

PERSPECTIVAS DEL PROBLEMA

Para Cline (2000), la implementacion puede tener problemas que pueden
estar concebidos como conflictos de intereses. Esta existencia de conflictos
hace que surja un problema con la focalizaciéon de la cooperacion y que, de
acuerdo con el enfoque de implementacion de la politica publica escogido,
se genere la dualidad conflicto versus intereses. Ademas, plantea como el
contexto de la estrategia depende del grado de conflicto existente entre los
participantes en el proceso de implementacion de la estrategia y manifiesta
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finalmente cémo a través de acuerdos y mecanismos se puede promover y
recuperar esta cooperacion. Del mismo modo, otros cientificos sociales que
han estudiado el tema, como Bardach (1979), sefialan que se debe hacer una
diferenciacién entre procesos de implementacion y problema de la imple-
mentacion. Este tiltimo, como la plantea Elmore (1993):

(...) no reside en el grado hasta el cual se conformen los responsables de la
implementacién a la politica prescrita, sino en la capacidad del proceso mis-
mo de generar consenso en torno a las metas, de propiciar el ejercicio de la
autonomia individual y de fomentar el compromiso con la politica por parte
de quienes deben ponerla en préctica. (...) (p. 220).

Cabe preguntarse, al igual que lo hicieron Pressman y Wildavsky (1998), en
su ensayo del caso de Oakland, “(...) por qué entonces aparece el ‘problema
de implementacion’, en qué consiste éste, cuales son los factores que trans-
forman un proceso que supuestamente deberia ser fluido y simplemente
operativo en un curso de accion desviado; lento e inconcluyente”. Aparece
entonces la complejidad de la accién conjunta con factores y puntos que
determinan este comportamiento. Asi es como el factor relacionado con la
multiplicidad de participantes y perspectivas que generan puntos negati-
vos orientados a la pluralidad de objetivos y trayectorias de decision y a la
aparicion de decisiones inesperadas y como segundo factor la multiplici-
dad de puntos al momento de ejecutar la politica.

Aguilar (1993, p. 59), plantea cémo a pesar de una politica publica que
pueda contar con elementos del disefio bien estructurados, deviene en su
ejecucion un fracaso “hay sorpresa y, por tanto, impulso a la bisqueda de
explicacion, cuando se malogra una politica que desde su comienzo gozé
de consenso serio, disponibilidad de recursos, criterios legislativos precisos
y compatibles, y la oposicion fue inexistente (..)” (Aguilar, 1993, p. 87 — 93).
Y continda sehalando que:

(-..) Cuando se cumplen estas condiciones y, pese a ello, sobreviene el fracaso,
porque los resultados nunca llegaron o quedaron muy lejos de los efectos es-
perados, se esta entonces en sentido propio y estricto en el campo del proble-
ma de la implementacion (...). (Aguilar, 1993, p. 43)

Completando lo metodologico ya enunciado en la introduccion de este
articulo , el enfoque que se utiliz6 fue el sincrénico, en una temporalidad
cronolégica y social del fenémeno, Osorio (2001, p. 22), con base en analisis
de los datos obtenidos a través del método de recoleccién de informacién
guia de entrevista semiestructurada a los actores claves y a responsables
de la implementacién de la politica; aqui se tuvo en cuenta el muestreo por
proposito (Patton, 2002) o lo que LeCompte, Preissle y Tesch (1993), llaman
seleccion basada en criterios (criterion-based selection). Adicionalmente se
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us6 un segundo instrumento: la revision documental de fuentes primarias
y secundarias por cada eje de andlisis de las condicionantes objeto de este
estudio, teniendo como herramienta metodologica la matriz documental.
En la Figura 4 se sintetiza la estrategia metodolégica asi descrita.

La construccién del objeto de estudio se fundament6 en una estructura
piramidal que conté en sus vértices con una teoria, un método y unos
datos, que se interrelacionan de la manera como lo sefiala Solarte (2011):

() la unidad de andlisis me determina la teoria, ésta me demarca el tipo de
dato que voy a recoger y me dice cémo debo recogerlos, y ademas qué datos o
cudles son los datos que satisfacen el método. La teoria me insintia qué método
debo usar, el método tiene que ser coherente con la teoria, es decir, el método
valida la teoria (...).

Figura 2. Flujograma de metodologia de estudio

Enfoque Guia semi-estructurada , Muestreo por
sincronico '’ de actores claves proposito
Método de ‘s

Tipo recoleccion Revision Documental

Implementacion:

de Programa slisi »
ﬁgzlést'oss Atlas Tl + acumulacion
Método de
teorizacion * Mapa causal

Fuente: Elaboracion propia.

PROCESAMIENTO DE DATOS

El insumo principal fue 15 audios en formato mp3 que recogen las entre-
vistas aplicadas por el investigador a 10 informantes claves, elaboracién de
matriz categorial que fue aplicada a la informacion obtenida. El procesa-
miento de los datos se llevo a cabo a través del software para procesamiento
de datos cualitativos Atlas Ti 5.0.

Las categorias de analisis identificadas y establecidas por el investigador
se convirtieron en cédigos de procesamiento dentro del software especia-
lizado, lo cual permiti6 visualizar los aspectos que se requeria tener en
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cuenta en toda la investigacion, siempre a la luz del enfoque metodolégico
del estudio (Ver Cuadro 2).

Cuadro 2. Libro de cédigos

¢Como operan los condicionantes para la cooperacion interins-
titucional en la implementacion de la politica publica de convi-
vencia familiar en Santiago de Cali entre 2009 — 2011?

1 1 Condiciones para la cooperacién interinstitucional
1 1 1 Intereses institucionales

1 1 1 1 Mision, Vision

1 1 Disponibilidad de recursos

1 Optimos

2 Oportunos

Capacidad institucional

1 Estructura organizativa

2
2
2
1 1 2 3 Suficientes
3
3
3

—_
—_

2 Injerencia Politica

Factores que establecen y refuerzan la cooperacion

1 Reciprocidad

2 Comunicacion

Confianza

Mecanismo de toma de decisiones

1 Responsables capacitados y comprometidos

2 Apoyo politico

—_
W W WW[INININDN
w

3 Entorno favorable

Categorias Independientes

Necesidad de tomar decisiones

Percepcion de escases de recursos

Demanda e tomar decisiones

Implementacidn organizacional

o gl lw N

Capacidad de apoyo

Fuente: Elaboracién propia con base en Atlas Ti.
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Frente a la revision de la informaciéon procesada, se identificaron nuevas
categorias o subcategorias, que facilitaron la clasificacién y el posterior
andlisis de la informacion. Dichas categorias se presentan en el Cuadro 3.

Cuadro 3. Categorias y subcategorias surgidas en el analisis

Condiciones para la cooperacion interinstitucional
Intereses institucionales

Asignacion de Responsabilidades

Voluntad Politica

Intereses Politicos

Intereses Personales o individuales

gl (wiN

Disponibilidad de recursos
4 Asignacién y Desvio de Recursos
Capacidad institucional
3 Capacidad de Gestion
4 Capacidad de Decision
Categorias Independientes
7 Cooperacion antes de la Politica Publica
8 Formulacion

JREFY [P [P PR (Y [ [ P [P (N I
RIS (PR SR PSR U [ (U (R [N (Y Y
WlwWwlw(NIN[=m| === ==

Fuente: Elaboracion propia con base en Atlas Ti.

TECNICAS DE PROCESAMIENTO DE DATOS

Para el procesamiento de los datos a través del software especializado,
se trascribieron los audios de las entrevistas aplicadas por el investiga-
dor, almacenandolas en formato RTF para asegurar que el programa no
presentara inconvenientes. De igual manera, se cre6 la Unidad Hermenéu-
tica dentro del Atlas Ti, introduciéndole el Libro de Cédigos a utilizar en
la clasificacion de la informacién. Finalmente, se construyeron “salidas” o
resimenes de citas o fragmentos de la investigacion que ilustran el estado
de cada una de las categorias dentro del caso estudiado.

Sobre el estado del arte referente al objeto de estudio, se expresa Elmore (1993),

(...) Cuando acudimos a la literatura que existe sobre las organizaciones bus-
cando orientacién para el andlisis de algtin problema practico importante,
tal como la implementacion, nos encontramos con una coleccion de teorias
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incompatibles y contradictorias. Esta diversidad de teorias es un sintoma in-
equivoco de que en este campo el conocimiento es “blando”. Esto no quiere
decir que deberia ser ‘duro”, ni tampoco que algtin dia lo serd. Simplemente
significa que es extremadamente dificil utilizar un conocimiento de este tipo
como base para el andlisis (...) (p. 187),

Adicionalmente, Elmore (1993, p. 247) plantea como el proceso de imple-
mentacion ha sido influenciado grandemente por la condicionante politica
y ademds en una de sus conclusiones afirma “...) que la evidencia disponi-
ble sobre la implementacion de programas sociales es todavia muy redu-
cida (...)".

Sin duda el estudio de mayor referencia en la investigacion de la implemen-
tacion estd soportado en el caso “Proyecto para el Desarrollo de Oakland”
de los profesores Pressman y Wildavsky escrito en afio 1973, en su afan
de reconstruir la moral sobre la base de esperanzas frustradas después
de revisar los efectos de una politica ptiblica implementada. Su novedad
y mérito consiste en su aporte tedrico al entendimiento y a la explicacion
del problema-proceso de la implementacién, pues introduce distinciones
conceptuales fundamentales, acota con precision su objeto de estudio y
construye las primeras categorias e hipétesis de su desarrollo. Este estudio,
en su esencia, basicamente se describe como “(...) Un programa orientado a
la creacion de empleos permanentes para las minorias a través del desarro-
llo econémico de las localidades (...)” (Aguilar, 1993, p. 29).

Otros estudios acerca de las relaciones intergubernamentales que tratan
directamente el problema de la implementacién que se utilizaron en este
ejercicio de investigacion fueron los de Mosher y Bailey (1968), Sundquist
(1969), Derthick (1970, 1972) y Vogel, Ransom, Wai y Luisi (2007).

MIRADA TEORICA DEL ESTUDIO

El estudio tuvo como marco de referencia tedrico para analizar el problema
de la implementacion de la politica ptblica territorial aqui senhalada, los
lineamientos expuestos por Robert P. Stoker —en su Teoria del Régimen—
que incorpora en su construccién los elementos normativos y positivos
de los modelos instrumental y de adaptaciéon®*~desde el marco de analisis

2 El modelo instrumental ve a la implementacién como un proceso de produccion; su propo-
sito consistiria en producir, con eficiencia y fidelidad, los resultados de la politica esperados por
quienes la formularon. Para el modelo de la adaptacion, la implementacion es una relacién de
intercambio en la que cada parte aporta algo de valor. La implementacion deja de ser conside-
rada como un medio para lograr los objetivos de quienes formulan las politicas; se convierte,
por el contrario, en una arena politica y en una fuente legitima de poder politico para quienes
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de la implementacién de politicas publicas—. Para Stoker (1993, p. 378), la
implementacion intergubernamental requiere de cooperacion; asi mismo
expresa que “(...) A pesar de que la implementacién tiene lugar dentro de
un sistema establecido de ejercicio del poder, nuestro marco para el régi-
men presupone que se debe fomentar la cooperacion al interior del proceso
de implementacion (...)”. Es asi que elementos como el contexto estraté-
gico del cual depende el desempeiio de la implementacién de la politica
publica, el interés mutuo como premisa para generar coordinacion politica
entre los implementadores, el analisis del régimen de implementacion, la
elaboracion del marco para el andlisis del régimen, fueron el instrumental
teérico usado para analizar lo que pasé con la implementacién de la poli-
tica publica de convivencia familiar de Santiago de Cali para los afios 2009
a 2011 en un aspecto la cooperacion interinstitucional y sus condicionantes
(Ver Figura 2).

Figura 3. Flujograma teoria del régimen Robert P. Stoker

Autoridad central —) Implementacion {— Autoridad central

Medio para llevar a efecto Se analiza a partir de la base, es una relacion de
las 6rdenes de la autoridad superior intercambio en la que cada parte aporta algo de valor

CONTEXTO O SITUACION ESTRATEGICA

Fuente: Elaboracion propia con base en Stoker (1993).

participan en el proceso. (O'Toole, op. cit., pp. 380 y 385).
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Se debe partir de un analisis del régimen y el proceso de implementacion.
Al respecto, el profesor Stoker (1993, p. 376), manifiesta “(...) un régimen de
implementacion puede ser considerado como un arreglo entre los partici-
pantes en la implementacion, que identifica los valores que deben acatarse
durante ese proceso y proporciona un marco organizativo para la promo-
cion de los valores (...)”. Ademas menciona como la vision esencial desde
la perspectiva del marco del régimen es apostarle a crear un contexto con
mecanismos idéneos que genere que las agencias publicas encargadas de
la implementacién cooperen para conseguir los objetivos de la politica, a
pesar de que no exista una autoridad dominante e incluso que no estén
muy claros para ese momento los intereses mutuos; es decir, hay una
interaccion total frente a la ejecucion de las actividades que componen los
planes de accién sobre los cuales queda articulada la ejecucion de las poli-
ticas publicas a nivel territorial. En sus propias palabras “(...) Es este énfasis
en la cooperacion lo que distingue a nuestro marco para el régimen de las
perspectivas ya desarrolladas en torno al problema de la implementacion
(...)" (Stoker, 1993, p. 379).

La teoria del régimen plantea que el comportamiento cooperativo es mas
viable cuando los participantes se encuentran ya involucrados en una
relacion capaz de generar interaccion constructiva y expectativas para el
futuro. El propésito del anélisis del régimen consiste en determinar en qué
medida un contexto dado tiene posibilidades de promover la cooperacion.
En caso de no existir posibilidad alguna, el andlisis procurara identificar
las practicas especificas que puedan ampliar la factibilidad de la coopera-
cién. Asi pues, el marco de analisis del régimen evalda la probabilidad del
éxito de la implementacion y propone estrategias para que los participantes
en el proceso puedan avizorar mejores perspectivas.

En cuanto a la elaboracion del marco de analisis del régimen, el profe-
sor Stoker (1993), menciona como base principal para ello la interacciéon
estratégica teniendo como instrumental para ello los medios para lograr
la cooperacion y la adaptacion de los contextos. Entrando a describir la
elaboraciéon del marco del régimen de implementacion, como alternativa
que combina elementos esenciales de ambos modelos parciales, el profesor
Stoker manifiesta que lo primero que se debe analizar es la interaccion o
contexto estratégicos que —para el caso de este estudio— fue la multiplicidad
de actores trabajada ampliamente por O'Toole (1993). Otro elemento que
hace parte de la bateria o instrumental teérico para abordar el fendmeno,
lo constituyen los intereses mutuos, lo que Lindblom (citado por Elmore,
1993) llama ajustes mutuos entre las partes para denominar en conjunto la
diversidad de formas en las que los individuos con intereses divergentes
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coordinan sus acciones. El autor insiste en que “(...) las personas pueden
coordinarse entre si, sin que alguien que se encuentre por encima de ellas
las coordine, sin compartir un solo proposito dominante e, incluso, sin
reglas que prescriban cabalmente la forma en que deben relacionarse entre
si” (Lindblom, citado por Elmore, 1993, p. 236).

El profesor Stoker (1993), analiza estos intereses mutuos desde su propia
interpretacion y manifiesta que éstos son condiciéon para que se de la coor-
dinacién politica, y se apoya posteriormente en lo que han manifestado
Hamilton, Olson y Keohane, para lo cual plantea que el interés mutuo
es una condicién suficiente para que se de la coordinacién politica en la
implementacion de politicas publicas.

El valor del marco del régimen de la implementacion reside en que es sufi-
cientemente flexible como para incorporar los valores esenciales de las poli-
ticas, con el fin de elaborar una perspectiva precisa en torno al problema de
la implementacion. El problema central consiste en determinar la manera
en la que los participantes en la implementacion pueden llegar a colaborar
eficazmente para alcanzar los objetivos de la politica, dentro de un contexto
en que la autoridad se encuentre ampliamente difusa.

HALLAZGOS DE LA INVESTIGACION

Los hallazgos de este estudio responden de manera directa a los objetivos
especificos de investigacion y estan atados a cada una de las condicionan-
tes de la cooperacion interinstitucional en el marco del problema de la
implementacion de politicas publicas y la estrategia para su interpretacion
que fue la consolidacion tedrica planteada por Goetz y LeCompte (1988).
(Ver Cuadro 4).
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CONCLUSIONES

Las conclusiones de este estudio se ordenan a partir de tres perspectivas:
a) desde el punto de vista teérico conceptual; b) desde lo metodolégico; y ¢)
desde los hallazgos, teniendo en cuenta las condicionantes de la coopera-
cién interinstitucional.

Desde lo tedrico conceptual, y llevandolo al contexto de los elementos rele-
vantes que estructuran la teoria del régimen usada para analizar la proble-
matica planteada, se debe dejar mencionado como conclusién que gran
parte del problema de la implementacion de la politica ptiblica de convi-
vencia familiar y su posterior fracaso en términos de efectividad e impacto,
estuvieron relacionados de manera directa con la ausencia de analisis por
parte de los formuladores de la politica, con relacién a un aspecto relevante
como es el marco del régimen de implementacion con el que se iba a encon-
trar la ejecucion de la politica publica.

Otro elemento estructural que no existié de manera veraz —o por lo menos
no se evidencio en este estudio— es el componente que tiene que ver con
los intereses mutuos por parte de los responsables de la implementacion
dentro de la estructura organizativa; esa cohesién interinstitucional no
existi6 con respecto al contexto estratégico, otra pieza fundamental para la
teoria del régimen, cuya naturaleza es transversal y genera trazabilidad, la
cual estuvo determinada por la multiplicidad de actores para este estudio.

Como policy maker y pensando en generalizar la posicion anterior, cabe
preguntarse ;cual es el estado de avance de la discusion de la problematica de
laimplementacion desde el punto de vista tedrico? Al respecto, surgen multi-
ples respuestas entre las cuales las siguientes: a) es un problema que rompe
fronteras; b) es una tematica que carece ain de mucho estado del arte para
contrastar o buscar referentes teéricos para su abordaje; ¢) no se ha hecho
a la fecha un ejercicio académico de investigacion exhaustivo por parte de
las agencias publicas y la academia a nivel territorial, frente al andlisis de la
problematica de implementacién de politicas. Lo anterior da como resultado
la existencia de la necesidad de prospectar desde lo académico, campos disci-
plinares en el andlisis de implementacion de politicas ptblicas que permitan
explorar desde la investigacion social esta problematica. Es vital que esta
tematica de andlisis sea una prioridad en la agenda de la burocracia que
lidera las agencias publicas encargadas de la ejecucion de politicas ptiblicas.

Igualmente, se debe expresar la necesidad que queda evidenciada en este
estudio relacionada con que los policy makers enfilen todos sus conoci-
mientos, acciones y capacidad de andlisis a estudiar el problema de la fase
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de implementacién de politicas ptiblicas a nivel territorial y asi comenzar
desde el conocimiento cientifico y la academia a corregir esa falla estructural
que existe y que estd quedando adherida a las politicas puiblicas legitimadas.

Figura 4. Perspectiva transdisciplinar

Ciencia de
Salir del Paso Método

comparaciones DESDELO

sucesivas limitadas TEORICO
CONCEPTUAL

Aspecto incremento
y marginalidad

Fuente: Elaboracion propia.

¢Coémo hacer una conclusién que sea relevante desde lo metodologico?
(Coémo se puede dejar una ruta metodoldgica para que los pares tengan
una guia instrumental cientifica para abordar este tipo de problematicas
tan complejas, donde todavia hay tanto por hacer? Para dar respuesta a lo
anterior, es necesario afirmar que sobre una metodologia ideal es muy ries-
goso concluir, pues no hay receta tinica. Ya se sabe que cada problematica
tiene sus propias implicaciones, dindmicas y formas de ser abordadas y, por
ende, metodologias particulares a usar, para las que si debe quedar muy
claro que dichametodologias deben ser coherentes con la teoria con que se
abordarad el fenémeno, al igual que deben ser representativas, porque ellas
validaran al final la teorfa misma. Tampoco se pueden olvidar las unidades
de analisis, como insumos de origen que determinan cual es la teoria ideal.

Existe mucha discusion sobre la validez interna de las investigaciones
realizadas con estudios de caso. Son muchos los teéricos sociales que han
criticado con muiltiples posiciones esta estrategia de investigacion traba-
jada tan profundamente por Yin (1994). Particularmente este estudio quiere
dejar planteado que si se concibe esa validez como la relaciéon de consis-
tencia interna que debe existir entre los objetivos de la investigacion y los
procedimientos metodologicos que se utilizan y los datos, debe afirmarse
entonces como conclusion de investigacion que los estudios de caso per se
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no son herramientas metodoldgicas insuficientes o precarias; toman esta
condicién cuando no se tienen en cuenta en su aplicacion las condiciones
para garantizar su validez interna y su confiablidad, esta tltima relacio-
nada con que sea transparente para los pares. Para éstos la invitacion que
queda abierta es arriesgarse a tomar la iniciativa de usar todo este instru-
mental metodolégico que se ha descrito y con vision prospectiva seguir
analizando el problema de la implementacion de politicas publicas en otros
contextos.

Figura 5. Desde lo Metodolégico

Ausencia de ejercicios
académicos territoriales
frente a la implementacion
aplicando herramientas
metodoldgicas de punta
originales en contextos
supranacionales

DESDE
Lo

METODOLGGICO

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 6. Desde los hallazgos

Fuente: Elaboracion propia.
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Recomendaciones

Se deben hacer mayores esfuerzos desde lo académico y cientifico, tanto a nivel
regional como local, por estudiar y proponer soluciones a la problematica que deja
planteado este estudio frente al asunto de la continuidad en la implementacion de las
politicas publicas en la conyuntura de cambio de gobierno. Asi mismo hacer analisis
prospectivos del cumplimiento de las metas a nivel de los planes operativos de la
accioén que componen las politicas publicas como herramientas de gestion para
evidenciar la efectividad, es decir, el impacto de laimplementacién de ellas

Retomando a Marvel (1982, citado por O'toole, Ob. Cit.), cuando afirma

“(...) La implementacién debe tomarse en cuenta desde la etapa de formulacién de
la politica. Los que van a ser los responsables de la implementacion deben ser
incorporados en la formulacién de la politica, no de manera simbdlica, sino real (...)"
(Ibid., p. 437). Esta debe ser una condicion en la formulacion de politicas publicas

Es necesario hacer estudios prospectivos que determinen la eficacia 'y
efectividad de la politica publica de convivencia familiar a la fecha, mas
cuando se esta a un poco menos de dos afios de finiquitar su vigencia

Fuente: Elaboracion propia.
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LA PENETRACION ESTATAL COMO
HERRAMIENTA DE ANALISIS TERRITORIAL
PARA LA CONSTRUCCION DE PAZ

PERSPECTIVA COMPARADA EN SAN PABLO (BOLIVAR)
Y CABRERA (CUNDINAMARCA) (2014-2016)

Christian Camilo Sdnchez Acosta

RESUMEN

En el marco de la construccion de paz en Colombia, asi como de los nuevos
retos de la institucionalidad en los territorios, luego de la firma del Acuerdo
de final para la paz, resulta determinante la consolidacion de herramienta
metodolégicas para potenciar los analisis territoriales. En tal perspectiva la
Penetracion Estatal en clave de construccién de paz ofrece una exploracion
de las realidades territoriales para entender la transformacion de las rela-
ciones sociales en el posacuerdo.

El andlisis se realiza en perspectiva comparada desde la identificacion de
una variable dependiente (construccién de paz) y cuatro variables inde-
pendientes (penetraciéon estatal material, penetracion estatal represiva,
penetracion estatal optativa y penetracion estatal ideoldgica) en los muni-
cipios de San Pablo (Bolivar) y Cabrera (Cundinamarca). A partir de ellos
se establecen diferentes niveles de relacion con los avances en construccion
de paz que pueden entenderse como causales y/o explicativas. La estruc-
tura del documento corresponde a los siguientes ejes: 1) las acciones para la
consolidacién de equidad territorial deben corresponder a las condiciones
particularidades de cada territorio, 2) Apoyos y consensos entre territorios
y Estado en doble direccion, 3). la apertura democratica a nuevas fuerzas
politicas en los territorios de la mano de la penetracién Estatal, 4) En el
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marco de los resultados del andlisis comparado de penetracion Estatal se
establecen recomendaciones desde los enfoques del desarrollo y el buen
vivir, como alternativas para la apertura democratica y la participacion
politica en el marco de construccién de paz en los territorios afectados por
el conflicto armado.

Palabras Clave: Construccion de Paz, Penetracion Estatal, Transformacion
del conflicto, Analisis Territorial, Cierre de Brechas

INTRODUCCION

Este articulo es una discusion respecto al resultado del trabajo de investiga-
cion titulado “La Penetracion Estatal y su relacion con el indice de esfuerzo
para el Cierre de Brechas Territoriales (DNP). Analisis comparado de los
municipios de San Pablo (Bolivar) y Cabrera (Cundinamarca) (2014-2016)".

El presente documento es resultado del proceso investigativo en pers-
pectiva comparada de las modalidades de Penetracion Estatal (material,
cooptativa, represiva, ideoldgica) y la relacion con el indice de esfuerzo
de cierre de brechas en los municipios de San Pablo (Bolivar) y Cabrera
(Cundinamarca). Cabe sefalar que hace parte del proyecto Gobernanza
para la Paz desarrollado por la ESAP y FODESEP, el cual busca brindar
herramientas para el fortalecimiento institucional y asi establecer una hoja
de ruta para 400 municipios en Colombia en los cuales las dinamicas del
conflicto armado dejaron consecuencias sociales, econémicas, institucio-
nales, ambientales y humanas.

En esta perspectiva no sélo se propone identificar aspectos estructurales
del proyecto Gobernanza Para La Paz y el indice de esfuerzo para el cierre
de brechas sino por demés establecer un marco de andlisis que amplie
desde la perspectiva de penetracion estatal la consolidacion de herramien-
tas para el andlisis de los territorios en términos de construccion de paz.

El disefio metodolégico corresponde con un analisis comparado por varia-
bles (independientes y dependiente), que se operacionalizan a través de
factores que parten de una relacién empirica obtenida de fuentes prima-
rias (entrevistas, e informes técnicos), y revision documental. En esta pers-
pectiva se permite una aproximacion de la relacion entre la realidad y el
sustento conceptual ofrecido por Penetracién Estatal.
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La recolecciéon de informacién tuvo como fuentes primarias (entrevistas
estructuradas y semiestructuradas) y secundarias (bibliograficas), con el fin
de reconstruir los casos en perspectiva comparada, identificando las rela-
ciones fundamentales y sus atributos claves, en relacion con los momentos
analiticos planteados en la pregunta de investigacion. El procesamiento de la
informacion hacia efectos de conocimiento se llevo a cabo a través de distin-
tos dispositivos, como: matrices de identificacion, resimenes analiticos (de
prensa y bibliograficos), mapas conceptuales, resenias comentadas y previa-
mente disefiadas para organizar el nivel heuristico de la investigacion.

En este sentido el documento se estructura de la siguiente manera: la
primera parte se ocupa de la problematizacion de la investigacion; la
segunda parte corresponde a la seleccién de casos, el disefio metodologico
y la operacionalizacién de las variables independientes y dependiente; la
tercera parte condensa el andlisis comparado de las modalidades de pene-
tracion Estatal a partir de las discusiones resultado del proyecto de investi-
gacion; y finalmente un apartado de conclusiones.

PROBLEMA

La necesidad de una apertura hacia una fase de transicion que contribuya a la
inclusion y cierre de brechas de los territorios mds afectados por el conflicto,
asi como de las garantias necesarias para la participacion politica por las vias
institucionales. De tal forma, los territorios necesitan del disefio e implemen-
tacion de estrategias para el fortalecimiento de las instituciones estatales para
promover el desarrollo y el buen vivir en las comunidades asi como la genera-
cién de condiciones para mejorar el bienestar de las comunidades.

En tal sentido, se consolidan apuestas para lograrlo. El Proyecto Gober-
nanza para la Paz apunta a mejorar la estructura organizativo-adminis-
trativa de las instituciones Estatales en los municipios priorizados desde el
enfoque de gestién por resultados. No obstante, las realidades territoriales
necesitan de propuestas con la envergadura adecuada para comprender las
condiciones y el contexto de las regiones y asi emprender la transformacion
de las relaciones sociales en términos de construccion de paz.

En esta perspectiva Puello-Socarrés (2018), realiza un analisis respecto a la
necesidad de apertura hacia procesos de democratizacion y socializacién
en Colombia y los obstaculos presentados por los formatos pro-neolibera-
les. De tal forma, se necesita de transformaciones o incluso desmantela-
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miento de las formas exitentes de la gestion de los territorios para transitar
de una “condicién de guerra” a una “situacion de paz”.

Hay que mencionar ademas que el proyecto de gobernanza para la paz busca
el fortalecimiento institucional a partir de los resultados de diferentes indi-
cadores e indices. Uno de ellos es el indice de esfuerzo de cierre de brechas
el cual mide el nivel de empefio que debe realizar el ente territorial para
alcanzar los objetivos esperados. No obstante, en casos como el de San Pablo
(Bolivar) y Cabrera (Cundinamarca) el indice sintético resulta ser el mismo
(0.6), en este sentido el nivel de esfuerzo para el cierre de brechas territoriales
en estricto debe ser el mismo para los dos casos. Sin embargo, y sin acudir a
apreciaciones que parecen obvias a simple vista respecto de las limitaciones
de un indice respecto de un analisis mas robusto, resulta importante indagar
si en realidad estos dos municipios tienen realidades estrictamente iguales
y por tanto necesitan de las mismas acciones para lograr cierre de brechas
territoriales como en esencia el indice sintético lo sefiala.

Con esto se quiere subrayar que los procesos para cambiar de una situa-
cién de conflicto a una situacién de paz; no corresponden tinicamente con
las transformaciones orientadas desde las acciones de reforma institucio-
nal Estatal. De modo que se necesita de andlisis y formas de entender los
contextos territoriales con una perspectiva de transformacion de las rela-
ciones sociales en las regiones luego del acuerdo de paz.

En sintesis, la construcciéon de paz depende de la capacidad para sumir
los retos de la institucionalidad Estatal en los territorios del pais, pero no
se reduce a ella. De ahi, que resulta determinante la consolidacién de una
herramienta metodolégica para contribuir a los andlisis territoriales para
conocer qué tipo y en qué proporcion las modalidades de Penetracion Esta-
tal se corresponden con la realidad.

SELECCION DE CASOS

La seleccién de los municipios de San Pablo (Bolivar) y Cabrera (Cundi-
namarca), se realizé en tanto no son dos entidades estrictamente iguales,
aunque comparten varias similitudes y tampoco se corresponden con
entidades altamente disimiles que dificulten la comparacién. No obstante,
presentan matices que permiten confrontar y/o corroborar lo establecido
en la hipdtesis.
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Desde este marco de referencia del método comparado y el analisis de
variables, se revisten de gran relevancia para el objeto de investigacion,
en tanto permiten establecer/identificar las relaciones entre la penetra-
cion Estatal, como herramienta para el andlisis territorial en tanto una
relacion de complementariedad respecto de los resultados del indice de
esfuerzo de cierre de brechas propuesto por el Departamento Nacional
de Planeacién -DNP.

La construccién de las variables responde a lo referido por Pérez-Lifian
(2007) como causalidad multiple. Bajo el entendido que la penetracion Esta-
tal corresponde con cuatro modalidades (represiva, cooptativa, normativa
e ideologica), (Oszlak, 1982). Que como se demostrd permiten establecer
diferentes niveles de relaciéon/complementariedad con el indice de esfuerzo
para el cierre de brechas, que pueden entenderse como causales y/o expli-
cativas para entender las estructuras de las relaciones sociales que deben
ser reconstruidas en términos de construccién de paz.

En sintesis, la causalidad multiple permite ampliar la capacidad explica-
tiva de las modalidades de penetracion Estatal como una alternativa para
comprender las realidades de los territorios, y consolidar una herramienta
para la construcciéon de paz. Bajo el entendido que el indice de esfuerzo
de cierre de brechas y la gobernanza para la paz no permiten entender
las realidades territoriales de los municipios de San Pablo y Cabrera,
limitando las acciones a la gestion por resultados y no a la reconstruccion
de las relaciones sociales fragmentadas durante la violencia del conflicto
armado interno.

Respecto de la operacionalizacion del analisis comparado de las modalida-
des de Penetracion Estatal en San Pablo-Bolivar y Cabrera-Cundinamarca

El proposito de este apartado es analizar por variables independientes la
penetracion Estatal propuesta en el presente documento, a partir de la
utilizacién del método comparado. De tal forma que se hace necesario indi-
car cuales son. Para tal caso el disefio de causalidad multiple referido por
Pérez-Lifian (2007) permite realizar el ejercicio de analisis de Penetracion
Estatal (constituida por cuatro modalidades represiva, cooptativa, mate-
rial e ideologica), (Oszlak, 1982), en los municipios de San Pablo- Bolivar y
Cabrera — Cundinamarca.

Conviene subrayar que las modalidades de penetracion Estatal pueden
hallarse de manera simultdnea e imbricadas o complejamente incluyentes
y excluyentes; dicho de otra manera, no existe un tipo ideal de representa-
cién y existencia de las modalidades. Lo anterior no quiere decir que se dé
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por sentado la existencia de un tipo ideal, pues se trata entonces de la posi-
bilidad que las modalidades de penetracion Estatal necesiten de las demds
modalidades para su realizacion, por tanto, resultara de especial atencion
esta relacién en cada uno de los apartados.

En esta perspectiva el andlisis explicativo/causal se estructura de la
siguiente forma; en primer lugar, se refiere la similitud entre la penetracion
material Estatal y el Indice de esfuerzo de cierre de brechas en tanto tratan
de condiciones socioecondémicas andlogas. En segundo lugar, se hace una
reflexion sobre las ZRC campesina como expresion del caracter regulador
del Estado; en tercer lugar, se analizan desde el marco de la penetracion
Estatal las condiciones disimiles que particularizan un resultado idéntico
del indice sintético de cierre de brechas y en cuarto lugar, se acotan las
fortalezas de las modalidades de penetracion Estatal como herramienta de

construccién de paz.

Tabla 1. Operacionalizacion de Variables independientes y Dependiente
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Definicion Respaldo Empirico

Variables
Dimension
Indicador

El indice de esfuerzo de cierre
de brechas es un indice sinté-
tico que reune los resultados
parciales de cinco indicadores:
1) Educacién, 2) Agua, 3) vivien-
da, 4) capacidad institucional
y 5) Salud. De manera que a
cada entidad territorial pueda
identificar el grado de esfuerzo
que debe realizar para cerrar
las brechas territoriales

Educacion: Pruebas saber 11 matematicas
cobertura en educacion media neta, Tasa de
analfabetismo mayores de 15 afos.

Salud: Tasas de mortalidad infantil cobertura
vacunacion DPT

Agua: Tasa de Cobertura de Acueducto.
Vivienda: déficit vivienda cualitativa, déficit
vivienda cuantitativa.

Institucional: Ingreso Fiscal sobre ingreso total,
Ingreso Tributario per capita.

Dependiente
Cierre de Brechas Territoriales
indice de Esfuerzo de Cierre de Brechas
Resultado indice sintético

Fuente: Elaboracién Propia

PENETRACION ESTATAL MATERIAL E INDICE
DE ESFUERZO DE CIERRE DE BRECHAS

El indice de cierre de esfuerzo de cierre de brechas particulariza aspec-
tos socioeconémicos como el agua, la vivienda, la salud y la educacion,
(ESAP-FODESEP, 2014). Por su parte el andlisis de penetracion normativo
estatal (Oszlak, 1982), establece como elemento determinante de la moda-
lidad de penetracion Estatal la provision de servicios publicos, asi como la
regulacion vista como progreso.

En esta logica los elementos que definen esta comparacion se encuentran
en el indicador institucional (indice de esfuerzo de cierre de brechas) y en
el cardcter regulatorio del Estado (Penetracion Material Estatal). En cuanto
al indicador Institucional, que describe el comportamiento del ingreso
tributario sobre el ingreso total del municipio y del ingreso tributario per
capita en el municipio, sefiala un enfoque de cardcter fiscal y de estabilidad
econdmico y cuyo caracter regulatorio se ocupa de las acciones del Estado
en acciones normativas para la delimitacion de condiciones especificas en
los territorios.

De tal manera que el indicador de estabilidad fiscal y econémica del
municipio no hace parte de manera estricta de la modalidad material de
penetracion Estatal, en tanto se ocupa de los ingresos y egresos de los
municipios. Aunque no se debe desestimar que la inversion en materia de
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servicios publicos se corresponde con el nivel de ingresos y gastos en los
que puedan incurrir los municipios para ejecutar sus planes de desarrollo.

De otro lado el equilibrio fiscal no permite establecer andlisis en tanto
resulta restrictivo en su informacién en dos aspectos: el primero, en tanto
la informacién con la que fue calculado corresponde al periodo 2000-2012
y segundo, porque al identificar el ingreso per capita no permite identi-
ficar las distancias en los ingresos de los habitantes de los territorios, es
decir que si hablamos de reducir las brechas territoriales en los municipios
aspectos como la concentracién de la riqueza y los ingresos no podran ser
tenidos en cuenta y en esta direccion una politica no podra actuar sobre un
problema que no se identifica ni se cuantifica.

LAS ZRC COMO EXPRESION DEL CARACTER
REGULADOR Y COOPTATIVO DEL ESTADO

En suma, la penetracién material expresada en las ZRC tiene implicacio-
nes directas en las formas de vida de las comunidades. Debido a que el
Estado a través de las regulaciones en materia de ZRC esta estimulando
la economia campesina, la mejora en ingresos a través del acceso a la
propiedad de la tierra y a los servicios sociales, asi como la proteccion de
la seguridad alimentaria.

De otro lado el caracter regulatorio de la penetraciéon Estatal Normativa,
encuentran su mayor expresion en las ZRC del Valle del Rio Cimitarra
y Cabrera ubicadas en los municipios de San Pablo y Cabrera respecti-
vamente. De acuerdo con lo sefalado las ZRC tienen un caracter dual en
términos de regulacion, en tanto el Estado ha estructurado un disefo insti-
tucional y normativo para su realizacién; y asimismo las comunidades han
emprendido acciones para lograr la regulacion de las ZRC como alternativa
de proteccién de sus modos de vida.

En particular la penetracién material, dado su caracter dual se puede acti-
var desde dos lugares: 1) desde las comunidades y 2) desde el Estado. Sin
que con esto se quiera decir que cuando las comunidades activan la necesi-
dad de regulaciones limiten el caracter regulador del Estado.

Sin embargo, la penetracion Cooptativa Estatal, encuentra en las ZRC de
los municipios de San Pablo y Cabrera expresiones que permiten diluci-
dar la existencia de acuerdos reciprocos entre los sectores dominantes en
la region con el Estado. Sirva de ejemplo El establecimiento de lugares de



CHRISTIAN CAMILO SANCHEZ ACOSTA 55

consenso en materia de acceso y exigencia de derechos entre el Estado y
las asociaciones y movimientos campesinos. Hay que mencionar ademas
que la penetracion cooptativa Estatal tal como ocurre con el caracter regu-
latorio del Estado ocurre en doble via, es decir que el Estado busca apoyos
y consensos con los territorios, pero también los territorios buscan apoyos
y consensos con el Estado.

CONTRASTES DE LAS MODALIDADES DE
PENETRACION ESTATAL EN SAN PABLO Y CABRERA

En el municipio de San Pablo, el nimero de efectivos es inferior a la canti-
dad de pobladores siendo de aproximadamente 10.000, asi mismo producto
de la presencia y reacomodamiento armado en la actualidad de estructuras
armadas del ELN y BACRIM en la subregion del sur de Bolivar y en la
region del Magdalena Medio, que han provisto las condiciones para soste-
ner acciones de caracter bélico entre las partes a pesar de haberse reducido
en el dltimo lustro. En ese sentido la fuerza ptblica no ha podido consoli-
dar un control territorial en la region, de tal forma que se siguen presen-
tando eventos y hechos victimizantes en el marco del conflicto armado
y asesinato de lideres campesinos; situaciones que hacen manifiesto que
la modalidad de penetracién represiva Estatal a pesar de contar con las
condiciones militares para ejercerla no constituye un referente de éxito en
tanto no ha sido posible consolidarla. Es decir, que el caracter represivo del
Estado se encuentra en disputa con actores armados no Estatales.

Para el caso de Cabrera, encontramos que el ntimero de efectivos es el mas
alto del pais encontrando una relacién de 3 por cada habitante, siendo de
13.000 aproximadamente, ademds se encuentra incrustado en la region el
Batallon de alta Montana en el PAramo de Sumapaz generando una mayor
posibilidad de reaccién y accion en el territorio. En cuanto a la presencia
de estructuras armadas ilegales no se registra presencia de alguna de
tales desde el 2008 cuando en el marco de la estrategia “Espada de Honor”
se logro el repliegue de las FARC a los limites con el departamento del
Meta. Finalmente, en los ultimos tres afios no se ha reportado ante la
Unidad para la Atencion y Reparacion Integral Para Las Victimas ningtin
evento relacionado con el conflicto armado. En definitiva, el municipio
de Cabrera constituye un caso de éxito en el marco de la penetracion
represiva Estatal en tanto a través de la fuerza se ha logrado mantener el
control del territorio ejerciendo el monopolio de la fuerza y garantizando
la inexistencia e inoperancia de estructuras armadas ilegales, asi como la



56 EsTUDIOS DE CASO VOLUMEN DOS TOMO DOS

comision de hechos victimizantes; inclusive, como ya lo referenciamos, el
batallon de alta montafa ahora se prepara para asumir la proteccion del
paramo de Sumapaz.

Luego de resaltar las caracteristicas en cuanto a la penetracion represiva
Estatal en los dos municipios, encontramos como resultado un caso exitoso
y otro no exitoso. Por tal razon reviste de interés entender como la transfor-
maciéon del conflicto en los territorios ocurre de manera distinta, es decir
que podemos sostener que la penetracion represiva Estatal es disimil y en
esa medida necesita de acciones diferenciadas para poder lograrla. En tal
sentido, seria posible defender la tesis que el caracter represivo del Estado
resulta determinante para la consolidacién de la paz territorial.

La penetracion ideolégica Estatal presenta problemas en tanto su operacio-
nalizacion debido a la carencia de informacion diferenciada por territorios.
No obstante, se pudieron establecer topicos para el andlisis, el papel de la
religion (vista desde la participacion en actividades religiosas), el compor-
tamiento electoral (elecciones de alcaldia, concejo, gobernacion y plebiscito
por la paz, y la participacion en asociaciones de cardcter comunal.

En cuanto al papel de la religion se pudo identificar gracias a la Encuesta de
Cultura Politica, ECP, realizada por el DANE en el 2015 y 2017 que dentro
del agregado nacional entre el 68% y el 70 % de la poblaciéon asiste por
lo menos una vez a reuniones de caracter religioso en la semana, lo que
significa que la religion significa un importante potencial en el marco de la
penetracion ideoldgica Estatal. Aunque no fue posible establecer de manera
diferenciada estos indicadores en los municipios de San Pablo y Cabrera, si
resulta importante sefialar este tipo de particularidades en tanto reviste de
mayores elementos para el andlisis.

El comportamiento politico visto desde un analisis electoral de los munici-
pios en los resultados de los comicios de 2015 para Alcaldia, Gobernacién,
Asamblea Departamental y Concejo Municipal muestra que el municipio
de San Pablo apunta a una consolidacién de partidos como Cambio radical
y la U; de otro lado, en el municipio de Cabrera los partidos dominantes
son el Liberal y el Polo Democratico Alternativo. Ahora bien, al revisar los
resultados del plebiscito para la Paz hallamos que en San Pablo triunfé el
NO por un pequefio margen y en Cabrera triunfé el SL

Estas situaciones que encuentran explicaciones en los apoyos partidarios
del ST y al NO, y ademas en el marco de la penetracién ideolégica Estatal,
muestran la capacidad del Estado de generar una aceptacion de los valores
que para este caso corresponden con el apoyo al acuerdo de paz. En ese
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sentido en el marco Penetracion ideoldgica Estatal en San Pablo encontra-
mos un caso no exitoso y en Cabrera un caso de éxito.

En segunda instancia y en el marco de los resultados del indice de cierre de
esfuerzo de brechas para los municipios de San Pablo y Cabrera, se debe
indicar que para los dos casos el indice sintético es 0.6. En esta perspectiva,
surge un interrogante: jcomo a pesar de encontrar diferencias claves en
cuanto al andlisis de penetracion estatal en sus cuatro modalidades para
los dos municipios se encuentra el mismo resultado del indice de cierre de
esfuerzo de brechas en los municipios de San Pablo y Cabrera? Mas aun
cuando en términos referenciales de la gestion por resultados propuesto en
la cartilla de fortalecimiento institucional del proyecto de Gobernanza para
la paz, al tener igual indice sintético necesariamente se requiere el mismo
tipo de esfuerzo para cerrar las brechas territoriales en dos territorios con
caracteristicas heterogéneas.

Ante la objecion planteada, encontramos que la penetracion represiva Esta-
tal para los municipios de San Pablo y Cabrera arroj6 condiciones distintas
en tanto la presencia de efectivos militares por habitante, acciones arma-
das, presencia de actores armados ilegales, tasa de homicidios, reduccion
de eventos victimizantes en el marco del conflicto armado, control territo-
rial por parte de la fuerza publica y cantidad de lideres sociales asesinados.
En consonancia, los esfuerzos para retomar el control de la penetracion
represiva del Estado en el municipio de Bolivar son de proporciones mas
altas y de mayor dificultad dadas las condiciones de contexto de violen-
cia y dinamicas de los actores armados, en relacién con las acciones en el
municipio de Cabrera que en la actualidad no presenta hechos de violencia
relacionadas con el conflicto armado y no registra presencia de ninguin
actor armado ilegal.

De igual modo la penetracion material vista como la provision de servicios,
arroja diferencias fundamentalmente en el déficit cuantitativo y cualita-
tivo de vivienda. En ese sentido Cabrera presenta mejores indicadores que
San Pablo, lo que en perspectiva sefiala que, para condensar, los resultados
del indice de esfuerzo de cierre de brechas no comprenden los contextos
particulares de las regiones, en tanto como se ha demostrado a través del
analisis de las modalidades de penetracién Estatal las condiciones de los
territorios son en estricto diferentes.

En esta misma perspectiva, el indice de esfuerzo de cierre de brechas esta
sustentado en el marco de la gobernanza y el buen gobierno, es decir que
se inscribe en las dindmicas que incluyen a actores diferentes al Estado
en las acciones de politica ptiblica. Sin embargo, a través de un estudio
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de la Gobernanza del agua en México, por ejemplo, desnuda falencias del
modelo de gobernanza en tanto apunta que la llamada democratizacion
de la agenda publica y la participacion de otros actores no significa que
genere las respuestas adecuadas a la demanda existente. Es decir, que estas
transformaciones estan llamadas a ser tan solo el maquillaje Estatal para
hacer funcionar el mercado desde el gobierno.

A pesar de las limitaciones propias de este proyecto de investigacion es
posible identificar fracturas en el involucramiento de los actores no Esta-
tales en el disefio de las acciones ptblicas. En tanto, y como se ha reiterado
en otros apartados del documento el proyecto de gobernanza para la paz
y en particular el indice de esfuerzo de cierre de brechas se enfoca en el
fortalecimiento institucional sin que su objetivo fundamental sea vincular
a las comunidades en la gestion de sus territorios.

En esta misma linea, se debe preguntar si los actores no Estatales que
intervienen representan los intereses comunes de los territorios. Se infiere
entonces que, asi como las comunidades, movimientos y asociaciones de
caracter social pueden participar, de igual manera lo pueden hacer actores
econdémicos y politicos en los territorios con una fuerte injerencia en las
dindmicas regionales.

Consideremos ahora, el enfoque de gobernabilidad propuesto en el indice
de esfuerzo de cierre de brechas, que por definiciéon corresponde con la
capacidad del gobierno para el manejo de la sociedad. A pesar, de contar
con acciones conducentes a la mejora de administrativo organizativa de
las instituciones Estatales el indice de esfuerzo de cierre de brechas resulta
limitado en tanto ajusta las instituciones publicas sin tener en considera-
cioén los contextos territoriales. Como se vio en el andlisis comparado de las
modalidades de Penetracién Estatal los municipios de San Pablo y Cabrera
contrastaron realidades disimiles al respecto de las capacidades Estatales.

Dicho lo anterior, no se trata tinicamente de generar fortalecimiento insti-
tucional, sino por demas de identificar ;Qué? parte de la organizacion
administrativa se debe fortalecer, ;Cudl? es el impacto de la trasformacion
institucional y ;Cémo? son las condiciones y caracteristicas territoriales en
donde se desarrollara la transformacién institucional.

En suma, no se trata de desvirtuar las fortalezas del indice de esfuerzo de
cierre de brechas, por demas, se busca potenciar el indice sintético de cierre
de brechas a través de los aportes encontrados en el analisis comparado
de las modalidades de penetracion Estatal, en tanto permite identificar las
caracteristicas particulares de los territorios.
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ANALISIS DE PENETRACION ESTATAL COMO
HERRAMIENTA DE CONSTRUCCION DE PAZ

El analisis de las modalidades de penetracion Estatal (represiva, material,
cooptativa e ideoldgica) permite realizar una comprension de las realidades
territoriales, en tanto establece factores y variables a transformar a partir
de una observacion acuciosa de: capacidades institucionales, limitaciones
organizativas administrativas, legitimidad de las acciones Estatales, apoyos
comunitarios y politicos en los territorios, situaciéon socio-econémica de
las entidades territoriales, capacidades y alcance de la regulacion Estatal y
control represivo de la fuerza en las regiones.

El conflicto armado en nuestro pais ha limitado y condicionado la forma
en la cual ha ocurrido la penetracion Estatal en las regiones y territorios.
En esta perspectiva las condiciones actuales de las relaciones sociales en
cada uno de los lugares del territorio han transformado la representacion y
legitimidad del Estado y su relacién con las comunidades. De tal manera,
que el Estado esta llamado a la transformacion de las relaciones sociales
territoriales a partir de acciones de politica para el fortalecimiento de la
penetracion Estatal.

Por otra parte, el proyecto de fortalecimiento institucional para la Paz en
los municipios de conflicto tiene dos componentes, que a saber son: el
Fortalecimiento Institucional y la Gobernanza para la Paz. En este sentido
la ESAP junto con el FODESEP buscan desarrollar capacidades 6ptimas
de Buen Gobierno en 400 municipios para afrontar el nuevo escenario de
paz luego del acuerdo firmado entre las FARC-EP y el Estado colombiano
(ESAP-FODESEP, 2017).

Para lo cual han desarrollado la cartilla de fortalecimiento institucional enfoca-
da en mejorar indicadores de medicién institucional y gestion por resultados.
Teniendo en cuenta lo anterior han denominado a acciones a realizar que
se han denominado como lecciones aprendidas que corresponden a las si-
guientes:

Diferenciar metas de resultado, producto e indicadores

Estructurar programas con instrumentos de medicion

Formular e identificar objetivos estratégicos

Publicar informes de Rendicién de Cuentas en la pagina web de la alcaldia y
otros espacios fisicos del municipio, con 30 dias de antelacién al acto ptiblico
Implementar politicas de cero papel y ahorro de servicios ptiblicos
Conformar equipo Modelo Estandar de Control Interno, MECI, y el Comité
de Control Interno correspondiente

Elaborar el diagnéstico natural y biofisico, fundamental para el proceso de
evaluacion y aprobacién por parte de la CAR

Incluir la participacion ciudadana como eje central de la Gestién Ptblica
Diagnosticar el estado del municipio a partir de las tres dimensiones del desa-
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rrollo: econémica, ambiental y social

* Presentar proyectos a través del Sistema General de Regalias (SGR), teniendo
en cuenta los proyectos tipo, de la Direccién Nacional de Planeacién, DNP

* Acompanar de manera permanente la ejecucién de recursos fiscales para
adoptar medidas preventivas y evitar las correctivas y sancionatorias

Sin ir mas lejos, estas acciones responden a mejoras en términos organi-
zativo-administrativas, es decir que se ocupan de manera exclusiva de
mejoras de las instituciones Estatales. Sin embargo, como se demostré en
el analisis de las modalidades de penetracion Estatal, las condiciones de los
territorios son disimiles y corresponden a contextos particulares de cada
region, de tal forma que las acciones a emprender en la construccion de paz
deben tener la envergadura suficiente respecto del tamafio y caracteristicas
de los problemas territoriales.

Lo dicho hasta aca supone una limitacion del proyecto fortalecimiento
institucional para la Paz en los municipios de conflicto; hay que mencionar
ademads que el indice de esfuerzo de cierre de brechas, del cual también se
ocupa este proyecto de investigacion, que establece un indice sintético para
medir las condiciones socioeconémicas de los municipios y un marco de
acciones para mejorarlas, esta estructurado en las llamadas reformas del
Estado de las cuales Borén (2003), destaca que estan pensadas como refor-
mas econémicas orientadas al mercado con serias consecuencias negativas
sobre la inclusién social y la participacion democratica.

A este respecto, se debe sefalar que, a pesar de llamarse indice de esfuerzo
de cierre de brechas, no se identifica medicién alguna sobre las desigual-
dades territoriales, es decir, de las existentes en comparacion con otras
regiones del pais, ni de las desigualdades al interior de cada territorio, con
lo cual las acciones dispuestas en la cartilla de fortalecimiento institucional
no pueden estar direccionadas a tomar acciones para promover la inclu-
sion y la reduccion de las desigualdades.

Razones por las cuales el fortalecimiento institucional resulta insuficiente
para transformar las relaciones sociales de los territorios en el posacuerdo.
En este sentido el KROC (2017) destaca que la construccién de paz nece-
sita de la generacion de consensos entre el Estado y la sociedad mediante
el establecimiento de condiciones para la cooperacion en funcion de la
reconstruccion de las relaciones de confianza. Es asi, que el camino hacia la
paz, aunque implica adecuaciones de caracter organizativo administrativo
de las instituciones Estatales, no se traduce en el objetivo a lograr.

Por consiguiente, el andlisis de penetracion Estatal permite identificar
los objetivos a transformar en las relaciones Estado sociedad. Como bien
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senala Lederach (1995), resulta fundamental reconstruir las redes sociales
producidas por el conflicto sin la pretensién de eliminar o administrar
el posconflicto. Bajo esta premisa las modalidades de penetracion Estatal
ofrecen una comprension holistica de los territorios para la transformacion
del conflicto identificando las condiciones en las que el Estado ha actuado,
asi como las ausencias que debe copar.

En sintesis, el analisis comparado de penetracion Estatal de los municipios
de San Pablo y Cabrera retrata las dimensiones de las relaciones sociales
existentes luego del acuerdo de paz. De modo que es comprensible el
contexto particular de cada territorio, para asi pensar y estructurar las
acciones necesarias hacia el logro de la transformacién del conflicto.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El analisis comparado de las modalidades de penetracion Estatal (represiva,
normativa, cooptativa e ideolégica) en los municipios de San Pablo (Bolivar)
y Cabrera (Cundinamarca), permite evidenciar disparidades territoriales y
condiciones de Penetracion Estatal disimiles de lo expresado en el indice
de esfuerzo de cierre de brechas. En esta perspectiva, las acciones referidas
desde la cartilla de fortalecimiento institucional para el cierre de brechas
territoriales en el marco de construccién de paz no pueden ser concebidas
ni formuladas bajo los mismos criterios so pena de descontextualizar terri-
torialmente las acciones de politica publica. Ello afectaria no solo el nivel
técnico de las mismas, sino que también introduciria mayores niveles de
incertidumbre en el proceso de construccion de una Paz estable y dura-
dera, mandato del Acuerdo final.

Con base en lo anterior entonces podrian sefalarse, al menos, tres conclu-
siones respecto a: 1) limitaciones del indice de esfuerzo de cierre de brechas,
2) la imbricacién de las modalidades de penetracion Estatal y 3) la poten-
cialidad del analisis de penetracion Estatal en los territorios en el marco de
construccién de paz.

En primer lugar, el indice de esfuerzo de cierre de brechas ofrece una
unidad de anélisis de la capacidad institucional y organizacional admi-
nistrativa del Estado en las regiones. No obstante, la reconstruccion de las
relaciones sociales y la transformacion del conflicto en los territorios y el
paso a una situacion de paz necesita de anélisis que permitan comprender
el grado de penetracién Estatal existente en los municipios. Esto conduce
necesariamente a la identificacién en términos de fortalezas y debilidades,
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asi como de casos exitosos y no exitosos de las cuatro modalidades de
penetracion Estatal.

Se necesitan, por lo tanto, acciones diferenciadas y con la envergadura sufi-
ciente acorde a la transformacion del conflicto en cada region. En efecto
los casos exitosos de cada modalidad de penetracion Estatal condensan el
potencial de las acciones a realizar por parte de la administracion Publica
para la construccion de paz.

Baste como muestra, la modalidad represiva de Penetracion Estatal en
Cabrera. La cantidad de efectivos, asi como las acciones militares Estales
han impedido la llegada y asentamiento de grupos “posdesmovilizacion”.
De otro lado, en San Pablo durante el periodo de analisis diversos grupos
armados ilegales ejercieron procesos de reacomodacion territorial gene-
rando una nueva ola de violencia. La modalidad represiva, en todo caso,
no es exclusiva garantia de cese de violencia, pero si resulta determinante
la capacidad de control territorial militar para limitar el accionar de nuevas
estructuras armadas ilegales.

En segunda instancia, las modalidades de penetracion Estatal pueden
estar imbricadas. Sirva de ejemplo cuando el Estado establece acuerdos con
los grupos dominantes de las regiones (modalidad cooptativa del Estado),
la forma de materializar la reciprocidad en general consiente la entrega y
dotacion de servicios publicos o la regulacion de un tema particular (moda-
lidad material de penetracion Estatal).

Finalmente, en términos de construccion de paz se trata de aunar anali-
sis, procesos y perspectivas para la paz. El indice de esfuerzo de cierre de
brechas es un aporte a la consolidaciéon de formas de fortalecimiento insti-
tucional, por su parte el analisis de las modalidades de penetracién Estatal
reviste de la comprension de los territorios, asi como de la posibilidad de
cimentar estrategias para la transformacion de las relaciones sociales en los
municipios. En suma, las politicas futuras posacuerdo deben contener la
amplitud de las perspectivas, asi como ser capaz de interpretar y compren-
der las realidades territoriales.
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RESUMEN

Se presenta una reflexién en torno a la forma como se tomo la decision
de formular la Politica Puablica Municipal de Salud Mental y Convivencia
Social para Santiago de Cali, con base en el Modelo de “Arte y Artesa-
nia” (Policy Analysis as Craftwork) de Majone, para lo cual se hace una
descripcién de la Politica y la forma como se tomo la decision, planteando
la postura de los actores, una breve presentacion del modelo y finalmente
estableciendo la relacién entre los elementos centrales del mismo y las
principales conclusiones de la discusion.
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PRESENTACION

El tema de la Salud Mental es estratégico en el desarrollo de las sociedades,
como se ha expresado ampliamente desde la academia y entes nacionales
como el Ministerio de Salud y Proteccién Social, al igual que la Organi-
zacion Panamericana de la Salud (OPS) y la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS). Sin embargo, en Colombia hace falta generar condiciones
técnicas y politicas para dar continuidad y sostenibilidad a los procesos,
lo cual solo es posible si en el pais se avanza en fortalecer las capacidades
institucionales de los gobiernos territoriales, la coordinacion de actores y
politicas y el disefio, formulacion, implementacion y evaluacion de Politicas
Publicas con enfoques trasversales e intersectoriales.

La presente propuesta atiende las demandas del Plan de Desarrollo del Muni-
cipio de Santiago de Cali 2016 — 2019 “Cali Progresa Contigo” y en particular
del Programa “Vida, familia y salud mental” el cual establece el mecanismo
para el desarrollo del modelo comunitario de salud mental, cuyo proposito es
garantizar el goce efectivo del derecho a la salud mental, a una familia y a la
vida en comunidad. Lo anterior, por tanto, se articula a los lineamientos esta-
blecidos en la Constitucion Politica de Colombia, la Ley 1616 de 2013 de Salud
Mental, la Politica Ptblica Nacional de Apoyo y Fortalecimiento a la Familia
de 2013, la Ley 1620 de 2013 de Convivencia Escolar y Formacién en el Ejerci-
cio de Derechos Humanos, la Educacion para la Sexualidad y la Prevencion
y Mitigacién de la Violencia Escolar, la Ley 1257 de 2008 para la Prevencion
y Erradicacién de todas las formas de Violencia contra la Mujer y la Politica
Nacional de Reduccion del Consumo de Sustancias Psicoactivas del 2008.

La formulaciéon de esta politica puiblica se fundamenta en la nocién de
gobernanza, donde resulta clave la alianza estratégica entre el Estado y
las organizaciones de la sociedad civil, incluida la academia, y se toman
en cuenta los enfoques de derechos humanos, diferencial, psicosocial y
de inclusion social que contribuyan a generar condiciones para afrontar
el momento del posconflicto, en el cual el tema de Salud Mental y la Paz
Territorial son claves en la Agenda Publica.

JUSTIFICACION

La presente propuesta retoma los elementos que dan sustento y funda-
mentan la Politica Municipal de Salud Mental y Convivencia Social, que
deben adaptarse a las necesidades de los territorios; en este caso, del muni-
cipio de Santiago de Cali.
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Las investigaciones han comprobado que los trastornos mentales repre-
sentan una proporcién importante de la carga de enfermedad, por disca-
pacidad y mortalidad (OMS, 2005). Los costos que generan los trastornos
mentales y la insuficiente salud mental no se circunscriben a la prestacion
de servicios. También estan representados en otras fuentes como discrimi-
nacién y desempleo. Se han demostrado relaciones entre salud mental y
desarrollo socioeconémico (OMS, 2004).

Existen brechas entre la oferta de servicios y demanda de atencién; se
trata de la brecha de tratamiento o demanda insatisfecha. Los problemas
de salud mental producen un sufrimiento intenso que a menudo no es
tratado. El dolor psicologico se describe con frecuencia como algo peor que
el dolor fisico. En nuestro pafis, es altamente preocupante la problematica
de falta de acceso a servicios adecuados de salud mental centrados en la
persona, asi como la carencia de recursos destinados al bienestar mental
de la poblacion. Muchas personas con necesidades de atencién no tienen el
acceso o este se encuentra restringido (Chisholm, 2007).

Las personas que enfrentan procesos de salud-enfermedad considerados
como trastornos mentales son objeto de discriminacién en todos los &mbi-
tos; la reduccion del estigma asociado a problemas de salud mental es un
gran reto. El estigma asociado a problemas de salud mental constituye la
barrera mas importante para el acceso a los servicios.

Colombia ha sufrido una historia continua de violencia que ha tenido
diversas manifestaciones a lo largo de la historia. En épocas recientes, el
conflicto armado, acuerdos y negociaciones de paz, procesos de reintegra-
cién, reconocimiento de victimas y reconstruccion del tejido social, hacen
suponer un incremento considerable en la demanda de actividades desti-
nadas a promover y atender la salud mental de los colombianos.

El Estudio Nacional de Salud Mental Colombia 2003 mostr6 que el 40%
de los colombianos presenté un problema de salud mental clinicamente
significativo alguna vez en la vida (Ministerio de la Proteccién Social &
Fundacion FES Social, 2005). Si tenemos en cuenta que la salud mental no
es solamente ausencia de trastorno mental, y que la vida inevitablemente
nos presenta problemas y retos que no siempre tenemos la posibilidad de
asumir, es probable entonces que la proporcion de personas que en algtin
momento requiera de ayuda sea mucho mayor. Todos somos vulnerables

a que nuestra salud mental se vea afectada en algtin momento del curso
de la vida.
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El conocimiento sobre salud mental y sus problemas se ha expandido.
Los trastornos mentales se pueden prevenir y también se pueden
modificar las maneras en las que la sociedad los entiende. Ademas de
la disponibilidad de nuevos medicamentos, las investigaciones demues-
tran que las terapias psicologicas funcionan (Duncan, Miller, Wampold,
& Hubble, 2010). La inversion en salud mental se recupera con creces,
puesto que se traduce en mds oportunidades, mas desarrollo y mejor
convivencia entre ciudadanos.

ANTECEDENTES

Resulta absolutamente relevante conocer la linea del tiempo de la imple-
mentacién del proceso a través del cual se formul6 la Politica Publica de
Salud Mental y Convivencia para Santiago de Cali, que como se ha venido
planteando responde a un ejercicio altamente participativo, lo cual permi-
ti6 tener diversas formas de ver los fendmenos, los problemas, las capacida-
des y por tanto los objetivos y el enfoque de la politica.

En un proceso de concertacion de los profesionales de la Universidad del
Valle, con el Equipo de Salud Mental de la Secretaria de Salud Ptblica
Municipal, se llegé al acuerdo en torno al propdsito general del proceso,
que consiste basicamente en “Formular la Politica Piblica de Salud Mental
y Convivencia Social de Santiago de Cali para el periodo 2017 — 2027, de
manera participativa con diversos actores y sectores; y teniendo en cuenta
los enfoques de salud ptiblica, Inclusion Social, Derechos humanos, dife-
rencial, psicosocial, género y diversidad sexual.

De manera més concreta, la idea es en primer lugar “Promover un proceso
de discusion con diversos actores y sectores de la ciudad y de los territorios,
en torno a la situacion de Salud Mental y Convivencia Social en el muni-
cipio de Santiago de Cali, a través de la implementacion de un diagnostico
participativo”, cuyo producto central es por supuesto una lectura colectiva
de lo que acontece en la ciudad en torno al tema, como punto de partida
para formular la decision.

Por otro lado, la idea es la “Elaboracion con actores y sectores estratégicos
del municipio y de los territorios los Lineamientos Técnicos y Estratégicos
de la Politica Puiblica de Salud Mental y Convivencia Social de Santiago de
Cali y en este marco el Modelo Comunitario de Salud Mental”, siguiendo la
linea trazada de participacion activa en la formulacion de la politica.
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Se ve necesario que este esfuerzo se haga mas concreto en un ejercicio
de “Adaptar y validar las Rutas Integrales de atencion en Salud Mental;
Trastorno y Sufrimiento Social, Consumo de Sustancias Psicoactiva y
Violencias, con actores y sectores claves del municipio y los territorios”, que
permita aterrizar en los territorios la politica y el modelo comunitario de
salud mental.

Finalmente, en el marco de ubicar el proceso en un contexto ético y poli-
tico, se propone “Abrir un espacio local y nacional para la discusion y vali-
dacion de la Politica Municipal de Salud Mental, a través de la implemen-
tacion de un foro nacional sobre el tema”, que permita en una dindmica
de Gobernanza en Salud Mental, entrar en una interlocucién con otros
actores claves del desarrollo en la ciudad como la academia, los politicos, las
organizaciones sociales, los técnicos y los expertos en el tema.

Si bien el ejercicio de recuperacion de la experiencia se centra fundamen-
talmente en el momento de formulacién propiamente de la politica, se hace
una resefia general de varios momentos precedentes que pueden explicar
y por ende permiten comprender la decision que se toma para formular de
forma participativa la politica de salud mental.

RETROSPECTIVA GENERAL QUE EXPLICA LA
EVOLUCION DEL TEMA DE SALUD MENTAL EN CALI

Hay por lo menos tres momentos claves que promueven la aparicion de
la politica municipal de salud mental y convivencia social en Cali. En la
década de los noventa a nivel internacional se empieza a hablar sobre un
nuevo enfoque de la Salud Mental, esta vez desde la perspectiva de las
dindmicas comunitarias.

Debe recordarse que en 1969, la OPS convoc en Vina del Mar, Chile, a
un grupo de trabajo sobre administracion de servicios psiquiatricos y de
salud mental en el que intervinieron 44 participantes y observadores de
22 paises de Latinoamérica y el Caribe (Organizacién Panamericana de la
Salud. Administracién de los Servicios de Salud Mental. Washington, DC:
OPS; 1970. [Publicacion Cientifica 210]).

El objetivo primordial de la reunién era llegar a un acuerdo sobre los
cambios necesarios para modernizar la atencion psiquiatrica y promover
acciones de salud mental mas amplias e integrales. En este foro se alcanz6
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un consenso en cuanto a la necesidad de apartarse de los modelos clasicos
de manicomios y dar fin a las practicas de tipo custodial.

Grafico 1. Momentos claves del proceso de formulacién de la Poli-
tica Municipal de Salud Mental y Convivencia Social

Experiencia deSalud .
Mental Comunitaria en Cali
MS/OPS

Politica Nacional de Salud
Mental (1998)

Estructuracion de Ejes Posicionamiento del
g Tema de Salud Mental.

de Salud Mental.

Politica Nacional de Decision de Formular la Politica

Reduccion del Consumo Municipal de Salud Mental y
de SPA. Convivencia Social

Los primeros pasos
(Década de los 90)

Conformacién Grupo de Salud
Mental al Interior de la SSPM

Fuente: Elaboracién Propia

Serecomendé laintegracion de los programas de salud mental en el contexto
de la salud publica, la promocion de la participacion de las comunidades,
la participacién de pacientes y familiares en la planificacién y prestacion
de servicios y la modificacion de la legislacion existente en relacion con la
salud mental.

Puede decirse que este encuentro fue un precursor de la Conferencia sobre
la Reestructuracion Psiquiatrica en América Latina y de la “Declaracion de
Caracas” de 1990. En los afios que se sucedieron, distintos paises establecie-
ron servicios demostrativos de salud mental comunitaria con el apoyo de la
OPS/OMS; entre ellos, se destacaron el de “Las Crucitas” en Honduras; el
de “San José de Murialdo” en Puerto Alegre, Brasil; el de Santiago de Chile;
dos centros en Panama y uno en Cali, Colombia.

Posteriormente se configura en la Secretaria de Salud del Municipio de
Santiago de Cali, al interior del grupo de Salud Publica, una linea especifica
para el tema de la Salud Mental, el cual establece de acuerdo con los linea-
mientos nacionales los tres ejes de la Salud mental: Violencias, Consumo de
Sustancias Psicoactivas y Trastornos Mentales.

En el afio 2017 y dadas las condiciones tanto de desarrollo técnico, como
de la situacién epidemioldgica que ya se ha indicado en el presente docu-
mento, se toma la decision de crear el Grupo de Salud Mental y Convi-
vencia Social al interior de la Subsecretarfa de Promocién, Prevencion y
Produccion Social de la Salud.
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LINEA DEL TIEMPO DEL PROCESO
DE FORMULACION

A continuacion, se presenta una breve descripcion acerca de los aconteci-
mientos que antecedieron el proceso de formulacion de la Politica Municipal
de Salud Mental y Convivencia Social, el cual sera objeto de andlisis posterior.

Tabla 1, Acciones la Linea de tiempo del proceso de formulacion de la Politica Municipal de Salud
Mental y Convivencia Social.

Mes
Aiio (Perio- Acciones y Decisiones
do)

- Se propone la formulacion de las Politicas de Salud Mental y Victimas al Proyecto
Estratégico de la Rectoria Politicas y Buen Gobierno.

- Se formulan las propuestas técnicas y se presen-

tan a las responsables de las Lineas

de Salud Mental y Promocién Social.

- Las Directivas de UNIVALLE, proponen que se desarrolle el proceso por el Instituto
de Prospectiva.

- Desde la Secretaria de Salud se define que no se realicen dichos proyectos,

pues no ha empezado el proceso contractual, el

cual se daria en el mes de noviembre

y no alcanzaria a ejecutarse.

Julio

AulE -Octubre

- La Secretaria de Salud expresa su deseo de formular la Politica de Salud Mental y
Convivencia Social.

- Se propone que se realice con la Universidad del Va-

lle y mas especificamente con la

Escuela de Salud Publica. Se menciona la posibilidad de hacerlo con CEDETES.

- Se formula la primera version de formulacion de la Politica.

2017 Marzo

- El Secretario de Salud es citado al Concejo Muni-

cipal por parte del concejal Roberto

Rodriguez, quien abre un debate en torno a la situa-

cion de Salud mentalMen la ciudad

y la necesidad de una Politica Publica.

En este debate participa la responsable del Grupo de Salud Mental de la SSPM.
- Se decide destinar un recurso de 200 millones de pe-

sos para la implementacion del

proceso, que tiene como producto central la Politica Municipal de Salud Mental y
Convivencia Social.

- Se dan las primeras reuniones con el Director de la Escuela de Salud Publica
quien es ademas el Director (E) en ese momento de CEDETES.

2017 Abril

- Durante estos meses se ajusta la propuesta técnica para la implementacion

del proyecto.

- Administrativa y Financieramente se hacen traslados de recursos para contar
con los 200 millones comprometidos por el secretario ante el Concejo Municipal.
Abril Es un tramite que debe cursar en la Administracion Central (Secretaria de Hacienda
- Julio y Planeacién).

- Se hace una seleccion de un equipo base para la implementacion del proceso.

- A finales del mes de Julio se aprueban los recursos para implementar el proceso.
- Se contacta a la Universidad del Valle -CEDE-

TES para realizar el trdmite contractual.

2017

- Se toma la decision de implementar el proceso desde la Oficina de Extension y

Aol e Proyeccién Social de la Universidad del Valle.

- Se firma el contrato entre la SSPM — UNIVALLE. Sehace una nueva seleccion
Sep- p " e

2017 tiembre del equipo de trabajo el cual es contratado durante este mes y se inicia el proceso
de planeacion.
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Mes
Aio (Perio- Acciones y Decisiones
do)
Octubre . Rz . -
- - Se desarrollan las acciones de formulacién de la Politica Municipal de Salud
2017 - Diciem- A 5 . . .
e Mental y Convivencia Social para Santiago de Cali.

Fuente: Equipo Formulador de la Politica Publica (UNIVALLE — SSPM, 2017)

Inicialmente es el sector institucional/estatal por medio de la Secretaria
de Salud quien ejecuta las primeras acciones para promover la construc-
cién de la Politica Publica en materia de Salud Mental, lo que sucedi6 en
el mes de marzo de 2017. En esta ocasion, se toma la decision de realizar
el proyecto conjunto a la Universidad del Valle, en alianza con la unidad
interdisciplinaria de investigacion en salud ptblica y promocién de la
salud (CEDETES).

Las acciones por parte de la secretaria conllevan con el apoyo del sector
politico, bajo la representacion del concejal Roberto Rodriguez Zamudio,
quien abre el debate en torno a la situacion de Salud mental en la ciudad
y la necesidad de una Politica Publica en el concejo municipal. En este
debate participan el Secretario de Salud Municipal Dr. Alexander Duran
Periafiel y la responsable del Grupo de Salud Mental de la SSPM, Dra.
Maritza Isaza Gomez.

El Concejo Municipal se ve persuadido y decide ordenar a la Adminis-
tracion Publica en cabeza de la Secretaria de Salud Publica Municipal de
Cali, la formulacién de la Politica Publica Municipal de Salud Mental y
Convivencia Social. Esta decisién del Concejo lleva a que se destinen $200
millones para la implementacion del proceso.

Un dato interesante esta asociado al compromiso y la voluntad politica de
un concejal, quien recobré los datos en materia de salud mental que atrave-
saba la ciudad hasta la fecha, el mas alarmante fue: la frecuencia de suici-
dio para el ano 2017, que esta directamente relacionada con los trastornos
depresivos. Sostuvo su intervencién con las evidencias epidemioldgicas
levantadas por el observatorio de Salud Mental de la secretaria de Salud
publica municipal, que muestran en el afio 2016 que se reportaron 79 casos
de muerte por suicidio y 949 casos de intento de suicidio, presentandose
una tasa de 3 casos por cada 100.000 habitantes y una tasa de intento de
suicidios de 49 casos por cada 100.000 habitantes de la ciudad.

Durante los meses de abril y julio, se ajusta la propuesta técnica para la
implementacion del proyecto. Paralelamente se realizan tramites adminis-
trativos y financieros con el fin de trasladar recursos y contar con los $200
millones comprometidos. Es un trdmite que debe cursar en la Administra-
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cion Central (Departamentos Administrativos de Hacienda y Planeacion),
promovido por los actores del sector institucional de la secretaria de salud
y con el apoyo del concejo.

A medida que avanzaba la movilizacion de los recursos, la Secretaria de
Salud opta por hacer una selecciéon de un equipo base para la realizacién de
la politica. A finales del mes de julio se aprueban los recursos para imple-
mentar el proceso y se contacta nuevamente a la Universidad del Valle —
CEDETES para realizar el tramite contractual. Sin embargo, en agosto, la
secretaria toma la decisién de implementar el proceso desde la Oficina de
Extension y Proyeccion Social de la Universidad del Valle, en septiembre
ocurre la firma de contrato entre la SSPM Y UNIVALLE, lo que implicé
una nueva seleccion del grupo de trabajo, pues la universidad quiso elegir
a su propio equipo, que finalmente, se conformé como el Grupo Consultor
de Salud Mental. Entre los meses de octubre y diciembre el grupo ejecuta
las acciones de formulacion de manera participativa de la Politica Munici-
pal de Salud Mental y Convivencia Social para Santiago de Cali.

Hasta este momento, la toma de decisiones més significativas compete a
la Secretaria de Salud y al Concejo Municipal. De ahora en adelante, la
labor concisa y estratégica de construccién de la politica, compromete las
habilidades artesanales del Grupo Consultor de Salud Mental.

El proceso de formulacion de la politica se logré mediante el desarrollo de
unas actividades particulares que persiguieron el dialogo con los actores
involucrados, esto permiti6 al grupo consultor fortalecer las evidencias
aportadas por CISALVA, SIVIGILA vy, ademas identificar como principal
problema las brechas existentes entre la oferta de servicios y demanda de
atencion. En este transito surgen barreras cuando la poblacion requiere un
servicio de salud, una vez atendida inicia una ruta larga y demorada que
dificulta la eficiencia en materia de salud mental.

Tabla 2, Actividades del proceso de formulacién de la Politica Municipal de Salud Mental
y Convivencia Social.

ACTIVIDAD

Definir la metodologia, actores, escenarios, e instrumentos para la construccion participativa de la
politica publica, adaptacion y validacion de las Rutas integrales de atencion en salud- RIAS.

Desarrollar un Diagndstico participativo de la situacion de salud mental, del contexto y capacidades
institucionales de implementacion de las Rutas integrales de Atencién en Salud mental, mediante el
establecimiento de espacios de discusion con diversos actores y sectores y de las organizaciones
comunitarias y sociales de cada territorio.
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Elaborar con actores y sectores estratégicos los Lineamientos Técnicos y operativos de la Politica
Publica de Salud Mental y Convivencia Social y de la adaptacién de las Rutas Integrales de Atencion
en Salud Mental.

Desarrollar estrategias para el reconocimiento politico, legislativo, académico y comunitario de la
Politica Publica de Salud mental y Convivencia Social y de la adaptacion de las Rutas integrales de
Atencion en salud mental.

Fuente: Equipo Formulador de la Politica Publica. (UNIVALLE — SSPM, 2017)

Gracias a las actividades ejecutadas, el equipo levanta datos que dan cuenta
sobre las realidades que viven las personas. El diagndstico arroj6 que las
personas en sus territorios encuentran dificultades en seguir procesos a
favor de la salud mental que requieran mas tiempo, dinero y traslado de lo
planeado, y este es un factor que pocas veces pueden cambiar los equipos
que trabajan en los territorios; también, se encuentran las brechas actitu-
dinales que limitan a las personas a hacerse cargo de su salud mental por
temor a ser vistos como “locos”, ademds de las creencias negativas frente al
sistema de salud, la mala interpretacién sobre los efectos de los tratamien-
tos y la baja necesidad percibida de requerir ayuda. Por tltimo, se presen-
tan barreras de tipo estructural y financieras: localizacién geografica de
los servicios de salud mental, distancia de los servicios en zonas rurales,
fragmentacion de los servicios o costos.

Estos hallazgos conllevan al grupo consultor a tomar como decision el
Modelo Comunitario de Salud Mental como eje estructurante de la politica.
Dicho modelo promueve la atencién integral basada en la prevencién desde
los distintos enfoques que demanda un municipio multicultural. Por otro
lado, concibe las ganancias del sector econémico de las IPS, pues esta basado
en la rentabilidad financiera, conexo ala Enfermedad. La Politica se basa en la
Promocién de la Vida, para disminuir costos financieros y sociales, evitando
la sobredemanda de los centros complementarios, como sucede actualmente
con el psiquidtrico, con la unidad de salud mental del Hospital Universitario
del Valle, HUV, y otras entidades encargadas de la materia.

OBJETIVOS DE LA POLITICA

OBJETIVO GENERAL

Garantizar plenamente el disfrute efectivo del derecho a la salud mental
para todos los individuos, colectividades y territorios del municipio
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mediante su posicionamiento en la agenda publica y la generacion de
acciones sectoriales, transectoriales y comunitarias de promociéon de la
vida, la salud mental y la convivencia social, asi como la prevencion y aten-
cién/intervencion integral de las situaciones/eventos relacionados con el
estigma social, el uso de psicoactivos, los trastornos mentales y sufrimiento
psicosocial, asi como las violencias.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Nodo Estratégico 1: Ciudadania para la Promocién dela vida yla convivencia.

Generar condiciones para el ejercicio de una ciudadania para la promocion
de la vida y la convivencia social en el municipio.

Nodo Estratégico 2: Redes transectoriales de respuesta institucional y comu-
nitaria en Salud Mental.

Fortalecer redes transectoriales de respuesta social, institucional y comuni-
taria para el abordaje integral en salud mental que comprenda la diversidad
del municipio, acorde a las cosmovisiones, practicas, costumbres y formas
de organizacion de la poblacién, que promuevan programas y acciones en
funcién de cada territorio.

Nodo Estratégico 3: Gobernanza, direccion y rectoria en Salud Mental.

Implementar procesos para el ejercicio de la gobernanza, direccién y recto-
ria para la salud mental con personas, colectivos y territorios para sustentar
la salud mental y convivencia social en todos los niveles.

Nodo Estratégico 4: Conocimiento y didlogo de saberes.

Desarrollar procesos de produccion de conocimientos y didlogos de sabe-
res en torno a la salud mental y la convivencia social.

EL MODELO DE ARTE Y ARTESANTA DE MAJONE

El modelo de arte y artesania se inserta dentro del pensamiento posmo-
derno que recoge el enfoque constructivista, basado en un modo de cono-
cimiento critico, el cual introduce el discurso, como la categoria compren-
siva y clave para el analisis de las politicas publicas (Cejudo, 2008).
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Las politicas no emergen tinicamente por una decision racional basada en
la identificacion de problemas, la revision exhaustiva de alternativas y la
decision informada, cada politica esta atravesada por instituciones, contex-
tos organizacionales, posiciones de poder de los actores, lista a la cual ha de
sumarse el discurso.

Cejudo (2008) afirma que el discurso tiene efectos retéricos y efectos sustan-
ciales, pues sirve para argumentar, persuadir y convencer sobre determi-
nadas decisiones y, por otro lado, genera un contenido e influye sobre el
proceso de agenda, disefio, implementacién y evaluacion.

Giandomenico Majone (2005) es quien desarrolla el modelo de arte y arte-
sania, que consiste en la participaciéon de varios actores en el proceso de
toma conjunta de decisién en materia de politicas ptblicas, donde cada
parte expone sus argumentos y persuade a favor de si. Particularmente,
el analista dentro del proceso de decision funge como artesano en sentido
metafdrico, pues debe analizar la situacion, producir las evidencias. Cabe
destacar que las evidencias recabadas no necesariamente son hechos facti-
cos que puedan someterse a pruebas de verificacién cientifica, sino que
también estdn compuestas por valoraciones subjetivas, opiniones y diver-
sas fuentes de informacion.

No existe un procedimiento tinico para la construccion de los argumen-
tos, ya que los datos y las pruebas se recaban segtin la disponibilidad de
estas y, se emplean distintos mecanismos para la ordenacién y anélisis de
los datos correspondientes. Hay que advertir que no es un procedimiento
mecdnico, por el contrario, es interpretativo, reflexivo, estratégico, contex-
tual y situacional.

Posteriormente, el artesano expone sus argumentos dentro de un ejercicio
deliberativo con el objetivo de persuadir a otros actores y legitimar su deci-
sion. Los argumentos son discursos no lineales, se sustentan en premisas
razonables, refutables y cambiantes; utiliza inferencias logicas, pero no se
reduce a dicho sistema de enunciados formales, es decir, no parte de axio-
mas como ocurre con el modelo decisionista.

Majone (2005) destaca que un argumento per se no es admitido, lo que
determina su aceptabilidad es su capacidad de persuasion, lo que se logra a
partir de estrategias retdricas y en la presentacion selectiva de la informa-
cién (manejo, tratamiento y evaluacion de las evidencias). En otras palabras,
el modelo no produce pruebas formales sino argumentos persuasivos.
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El profesor Majone (2005) propone el modelo de arte y artesania versus
el modelo decisionista como ejercicio deliberativo, interpretativo y situa-
cional, digno de recursos argumentativos para debatir valores, cuestionar
objetivos e intereses contrarios y sobre todo para movilizar a los actores
y recursos a favor de la accién o por lo menos para poner en marcha la
decision tomada conjuntamente.

En sintesis, el modelo propone una suerte de evidencias, en este caso datos
y analisis de la realidad, los cuales se van estructurando de tal manera que
se constituyen en un lugar de convergencia entre los diversos actores que
participan de la decision. Esta evidencia, no necesariamente es interpretada
y utilizada de igual forma por los actores, pueden darse diversas formas de
acercamiento desde diversos actores, definidos por sus intereses, lo que sera
fundamental en el proceso deliberativo; el cual se define en la esfera de la
discusién entre los actores para llegar a la toma de una decision, en la cual
tendrd un lugar estratégico la forma como se utilicen las evidencias para
que todos los actores sean persuadidos hacia una u otra decision.

UNA REFLEXION ACERCA DE LA RELACION
ENTRE EL MODELO “ARTE Y ARTESAN{A”
Y EL PROCESO DE DECISION FRENTE A LA
POLITICA MUNICIPAL DE SALUD MENTAL Y
CONVIVENCIA SOCIAL DE SANTIAGO DE CALI

Segtin el modelo de arte y artesania existen tres elementos fundamental-
mente que inciden el proceso de toma de decision a partir de las destrezas
artesanales que despliega el analista: la produccién de evidencias, la argu-
mentacion para el debate ptiblico y la persuasion en la toma de decision.

Si bien en el proceso de toma de decision en tormo a la formulacion de la Poli-
tica Municipal de Salud Mental y Convivencia Social para Santiago de Cali, de
alguna manera parte de un consenso entre los actores claves, que finalmente
toman dicha decision, fruto de la coincidencia y validacion de la evidencia, la
forma de desarrollarla es el fruto de un proceso de persuasion especialmente
por parte del equipo técnico (Grupo de Salud Mental y Convivencia Social de
la Secretaria de Salud Publica Municipal) que jug6 el rol de analista, que a su
vez, tiene el privilegio de participar en el proceso de toma de decisiones.

Empecemos por decir que en términos generales hay un lugar comtn entre
los tres actores clave que toman la decision: el Concejo Municipal, el Secreta-
rio de Salud y el Equipo Técnico; esto sobre todo en torno a las evidencias, es
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decir a la situacién de Salud Mental en la ciudad, representada en los datos
existentes, que corresponden a registros validados por los tres actores y que
provienen de fuentes de la misma Secretaria, pero también de sistemas de
informacion externos a esta. Se puede afirmar que la evidencia es incontro-
vertible para todas las partes, pero la forma de utilizarla en funcién de lo que
se desea implementar o la forma como se desea intervenir el problema puede
variar entre los actores, como se desarrolla més adelante.

Para Mojone (2005), la evidencia no es suficiente para que se tome la deci-
sion, los actores tienen valores, intereses y posturas ideoldgicas no solo en
lo que debe hacerse, sino en la manera como debe hacerse. En este caso, el
Concejo Municipal tiene interés de ver acciones por parte de la Adminis-
tracion Municipal, no necesariamente que estén enmarcadas en una Poli-
tica Pudblica; por otro lado, el Secretario de Salud Municipal, si bien puede
mostrar interés por el tema se ve obligado en primera instancia a utilizar
los recursos de la formulacion hacia otros gastos de su organismo. Aqui
entra en juego un actor clave que es el Equipo Técnico de la Secretaria
que ademas de tener intereses en la implementacion de la Politica por los
esfuerzos desarrollados con otros actores sociales e institucionales durante
mas de una década, tiene informacion y conviccion técnica en que lo que se
desarrolle puede modificar la situacion.

Pero de fondo también hay otro elemento que esta jugando en la toma de
decision y es no solo el correspondiente a los recursos para la formulacién
de la Politica, sino el esfuerzo que tendra que hacer el conjunto del Sistema
de Salud para su implementacién y las tensiones que esto va a generar
con otros actores tales como las EPS, las IPS, las organizaciones sociales,
los demas organismos, la academia y en general del conjunto de partes
interesadas en el proceso.

De acuerdo con el desarrollo de los acontecimientos entre los meses de
marzo y abril de 2017 el proceso deliberativo y de discusion con base en
la evidencia disponible abre una ventana de oportunidad en la que se
encuentran y tienen cierto nivel de equilibrio los intereses de caracter
politico (Concejo Municipal y Secretario de Salud) con los argumentos de
cardcter técnico (Equipo Técnico de la Secretaria de Salud).

Los argumentos que se construyen por las partes frente a la evidencia difie-
ren con relacion a las alternativas de solucion. El interés del Concejo es que
se haga algo y se impacte la realidad mostrada con las evidencias, mientras
que es claro para el Secretario de Salud que se estan desarrollando acciones
y que esta argumentacion deberia tranquilizar al ente de Control Politico,
mientras que el analista estd interesado no s6lo en que sea aprobado el
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modelo propuesto, sino que pueda tener una sostenibilidad en el tiempo a
través de las acciones que enmarcan la politica ptiblica.

Podemos concluir que el papel del analista por medio del equipo técnico
logré construir argumentos confiables, razonables y relevantes donde las
partes logran deliberar sobre el modelo, reconociendo los intereses politi-
cos e intereses técnicos, atravesados por la viabilidad de la propuesta ante
el concejo. De cierta manera, no hay una imposicién de caracter politico o
técnico, sino que se da una suerte de persuasion en torno a una decision
que resulte viable para los decisores involucrados. La toma de decision debe
verse como un proceso de construccién conjunta en la que todas las partes
hacen sus aportes sin descuidar sus intereses especificos.
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EL DISCURSO SOBRE LA PAZ
(ACUERDO) EN GESTACION

BALANCES Y CONTEXTOS

Crispiniano Duarte

RESUMEN

Este ejercicio de sintesis hace parte del trabajo investigativo que se desarro-
lla en la Escuela Superior de Administracion Publica ~ESAP- y que se ha
trazado como objetivo “Realizar una investigacion de tipo exploratorio del
discurso sobre la paz en Colombia desde el Analisis Critico del Discurso
—ACD- en el texto de los acuerdos de paz en Colombia para identificar roles
formativos e innovadores de la ESAP sobre el saber administrativo ptiblico
en el poscontlicto™. En el transcurso de este trabajo se viene realizando un
analisis conceptual riguroso del proceso pactado con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia —~FARC-, un proceso que tiene como fina-
lidad transformar la conducta de exterminio, las practicas sociopoliticas
disociadoras, la marginalidad econémica y las formas asociativas clientela-
res de la poblacién colombiana. Con estos referentes y a partir del Acuerdo
de Paz las dindmicas que se generan es lo que se ha denominado como
el “Posconflicto”. Con ello se proponen tres dimensiones para emprender
un Andlisis Critico del Discurso, ACD, sobre la paz, y asi poder plantear
una serie de interrogantes que pretenden verificar por qué el mercado es el
Unico escenario de recuperacién socioecondémica del campo en Colombia.

Palabras claves: Desarrollo, genealogia, reconciliacion, postcontflicto,
mercado.

4 ESAP Facultad de Investigaciones (2018).
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Weber (1922) sefialé que el paso progresivo hacia un comportamiento
cada vez mds <<racional orientado a fines>> seria la condicion pri-
mordial para la evolucién de la sociedad. La sociedad moderna se ca-
racterizaria entonces por la aplicacion eficiente de medios racionales
para alcanzar fines en todas las esferas: la politica, la economia la ley

e incluso en las relaciones interpersonales.

Sisto V.

PRESENTACION

Es ampliamente reconocido que el contexto que sirve como base del
proceso de paz esta plagado de incertidumbres por la manera como a
través del tiempo se han desarrollado los acontecimientos violentos que
han terminado por polarizar la poblacién hasta un punto de radicalizacion
tal, que las afectaciones y la huella trdgica que deja la guerra no hayan
permitido (o si lo han hecho ha sido de manera parcial) una aproxima-
cioén eficaz a las razones histéricas, ni mucho menos a la comprension de
los factores que llevaron a una confrontacién tan virulenta. Debido a esta
situacion es que desde el inicio de las conversaciones en la Habana, Cuba,
en el aio 2012, se estableci6 que las victimas y la manera como se victimizé
se erigieran como un estandarte insustituible e insoslayable del dolor que
deja la guerra y que, por respeto a esa poblacién atropellada y lacerada, los
actores armados, incluyendo el propio Estado, debian renunciar a todo tipo
de pretensiones ideoldgicas e inclusive institucionales. En términos muy
precisos las personas victimas del conflicto armado se convirtieron en el
foco, condicion y propoésito de las conversaciones®.

Resuelto protocolariamente el problema de la decision (March y Simon,
1977) los acuerdos preliminares giraron en torno al deber moral, ante todo,
de aliviar el dolor de la poblacion y sacarla de esa escalada interminable de
violencia. Con este fundamento humanistico se iniciaron los didlogos, las

5 Sepultados los nifios asesinados en algeciras huila, los suefios que apagaron las FARC:
“Vi cuando mis compafieros caian y caian al suelo. Unos corrian y gritaban auxilio, socorro.
Mientras tanto, tres hombres disparaban sus ametralladoras y se reian. La aterradora escena
fue presenciada por Orlando Ledn Toledo, de 13 afios, quien sobrevivié al ataque perpetrado
el lunes al mediodia por un grupo de hombres del Il frente de las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia (FARC) contra una camioneta de la Policia que transportaba nueve nifios,
integrantes de la Patrulla Civica Juvenil de Algeciras, municipio situado a 56 kilémetros al su-
roriente de Neiva” EL TIEMPO (noviembre 14, 1990)
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negociaciones y su fase de implementacién®. Sin embargo, todo proceso
de Paz, con los antecedentes que se tienen, exige una serie de reconsidera-
ciones acerca del como las personas deben aprender a verse y entenderse
a partir de la firma de un Acuerdo que ha marcado las condiciones de
trascendencia histérica para el pais y la poblacién en su conjunto. Estas
consideraciones se tienen que enmarcar en dos aspectos fundamentales
y consustanciales del Estado demo-liberal: En primer lugar, una reconfi-
guracion de las précticas politicas, sus actores y la manera de acceder a las
instancias de poder y decision y, en segundo lugar, un reordenamiento
econdmico (no del Sistema necesariamente) que tiene que ver con la manera
como la poblacién accede a los “medios de producciéon” de manera efectiva
(eficaz y eficientemente), en la cual el manejo y disponibilidad de la econo-
mia y sus medios no sea una actividad destinada por y para las élites.

Con base en ello, se hace necesario determinar de qué manera el actual
“Discurso sobre la Paz” adquiere en los escenarios regionales y locales un
“corpus referencial” sobre la manera como las personas necesitan aprender
a percibirse y entenderse en sus comportamientos y practicas cotidianas, en
todos y cada uno de los distintos territorios en Colombia’. A partir de este
postulado es claro que el “Discurso” exige y debe contener un tinte transfor-
mador y subjetivo, Rose (1997), ya que de esta manera el Acuerdo toma una
dimension prescriptiva, con lo cual los habitantes de determinadas regiones
del pais adquieren y dinamizan unas practicas de subjetivacion o asimila-
cion del ser y el hacer®. Del como las personas asimilan per-se y para si una
revalorada manera de entender al otro, todo esto como la construccion de
un en-si, lo cual es la respuesta individual/colectiva a la necesidad de hallar
y allanar condiciones mas dignas de vida (Foucault, 1994).

Con base en estas referencias, se pretende desde los ambitos estatales que
las transformaciones de los comportamientos colectivos adquieran unas

6 De Roux (2017) XIV Congreso; La Investigacion en la Pontificia Universidad Javeriana.

7 Las llamadas “zonas rojas” han sido caracterizadas a partir de unas préacticas violentas que
algunos sectores de la poblacion consideraron como la manera de imponer el orden y el cumpli-
miento de unas conductas que fueron admitidas como legitimas; puede decirse que ha sido la
legitimacion de unas practicas violentas. Esto exige que se deban desarrollar otro tipo de prac-
ticas de socializacion en las cuales la reaccion y la contra-reaccion no sean exterminadoras.

8 El renovado “sujeto’ del posconflicto esta en construccion, ya que: “El verdadero reconoci-
miento de las victimas, la reparacion de sus derechos y la garantia de no repeticion son todavia
una realidad que no es posible evaluar. Aun esta en espera que todas las intervenciones en las
que se dijo que las victimas estarian en el centro del acuerdo final, que sus derechos no serian
negociados y que todo el esfuerzo de paz estaba orientado a evitar la produccién de nuevas
victimas no haya hecho parte de un gran esfuerzo retérico para satisfacer las exigencias del
derecho internacional o de algunos sectores que habian logrado algunos niveles de visibilidad
politica” (Guzman, 2017).
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dinamicas de lo que hasta hace muy poco tiempo se veia como algo imposi-
ble de alcanzar, fundamentalmente por el grado de beligerancia y violencia
que ha embargado a la poblacion y que algunos consideran como ancestral,
validado en esencia por los denominados, alegéricamente, comportamien-
tos “culturales” de las antiguas y presentes generaciones. Con todo esto
se ha tenido como fundamento de estas proyecciones institucionalistas de
la poblaciéon en general un insuficiente y sesgado balance historiogréfico,
discriminador por principio, ya que una minoria si ha gozado de los bene-
ficios del “Estado de bienestar”. Debido a ello es que resulta indispensable
verificar, posiblemente desde lo geneal6gico’, tres situaciones fundaciona-
les que hay que establecer como enclaves y que pueden permitir una o
mas rigurosas lecturas de este Proceso de Paz, que de manera muy intensa
adquiere las caracteristicas trascendentes de un proceso de incalculables
repercusiones sociales, politicas y econémicas para el Estado colombiano.

En este orden y a partir del propio texto del Acuerdo, es necesario veri-
ficar en primer lugar, el transito que se tienen que hacer de los balances
politicos a la fundamentacién econémica; esto es el papel que ha jugado y
juega la Economia Politica, en tanto el detonante del conflicto se ha sinte-
tizado y concentrado tinicamente en los marcos ideoldgicos. Sin embargo,
la resolucion de las acciones violentas s6lo puede hacerse a partir de una
verificacion econémica mas rigurosa y coherente de los procesos socioeco-
némicos de la poblacién en su conjunto, en tanto estos han sido los puntos
criticos de la estructuracion social. Es decir, como se afirma previamente,
una discusién de Economia Politica total en donde se evalden los resulta-
dos de las politicas econémicas que se han aplicado con tanto juicio en los
sucesivos gobiernos, entre las cuales la consolidacién de un “monetarismo
demoledor” y un “régimen de mercado” (Duarte, 2015) que han arrasado
con cualquier forma productiva que no se le compagine.

En segundo lugar, hay que tener siempre presente que a los actores sociales
inscritos en el discurso sobre la Paz, no se les hace una especifica relacion,
discriminacion y categorizacion de las acciones sociales” que ejecutaban
y ejecutan, sino que se establecié una referencia genérica de un niimero

 Esto es determinar una postura metodolégica diferente para ver de qué manera la “historia
oficial” no ha sido lo suficientemente rigurosa en sus recuentos al carecer de fundamentos
conceptuales y disposicién democratica al verificar los aconteceres de la poblacion.

19 El concepto de “victima” ha recogido de manera indiscriminada a toda aquella persona que
haya sido impactada por la violencia, sin ser especificos en cual ha sido el tipo de actividad por
la cual fue sefialada y “marcada” como “objetivo militar”. Esto puede resultar sustancialmente
critico a la hora de la reparacion. Para poner un ejemplo, como deben operar los sistemas de
reparacion en las victimas del “Club el Nogal” (Bogotd) y como las del “Corregimiento del Aro”
(Departamento de Antioquia).
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muy amplio de poblaciéon victimizada en los escenarios del conflicto!. Sin
embargo, han existido unos componentes de enfrentamiento a los que iréni-
camente la poblacién victima no considera como propios, las victimas por
lo regular se sienten ajenas a estos factores y a sus intereses y vivencias; este
es el caso de la “lucha por la tierra”? De ahi que resulta significativo, ain en
el propio Acuerdo, ver a una poblacién que ha sido empujada a la violencia
de manera irreflexiva bajo la égida de unos determinantes historicos e ideo-
légicos con los cuales la capacidad de decisién y autodeterminacion resulta
minima o nula. En este orden de ideas se requiere caracterizar estos nticleos
poblacionales, no para revictimizarlos desde luego, sino para encontrar otro
tipo de respuestas a la manera como la poblacién se vio inmersa o empu-
jada, si es el caso, al esa especie de festin que ha significado la guerra.

7

En tercer lugar, es necesario también seguir verificado por qué el “mercado
dela tierra y las sustancias psicoactivas son el principal referente de conflicto
bajo la mirada y actitud condescendiente (un buen nimero de veces) de
amplios sectores de la poblacion, incluyendo también algunas victimas®.
En este orden, y siendo el Mercado un referente consustancial a la Econo-
mia de cualquier territorio, se convirtié en una especie de “leviatan” (lo que
fue un régimen de verdad y terror) que destruy¢ todo tipo de “economia
campesina”, tratando de consolidar una “economia agraria”; resquebra-
jando los criterios éticos y transformando los valores de la poblacion en
general, sin que la misma poblacién estuviera preparada o inmune a los
resultados perversos de estos cambios (los efectos del Desarrollo). Teniendo
en cuenta, que mientras el mercado de la tierra es excluyente, el “mercado de
los psicoactivos” es ampliamente incluyente. Se diria que el circulo perverso
de estas dimensiones encierra todos los factores de las “sin/salidas viciosas”

" Es el caso de poblaciones como Mogotes, Santander, cuyos habitantes han sufrido los
embates de la violencia politica y econémica, pero que sin embargo optaron por soluciones
muy sui-generis. Unas practicas politicas y econémicas que no se parecen a las practicas de
otros escenarios locales.

2. Aungue en un primer momento de la lucha insurgente se enfocaban en los planos de la po-
sesion y disposicion de la tierra, los factores que justificaban estas luchas fueron cambiando
paulatinamente orientaron su accion hacia el comercio de sustancias alucinégenas, depreda-
cién ambiental y mineria ilegal; como Unica manera de mantenerse operativos.

3 Consideran que es la Unica manera de sobrevivir en estos espacios territoriales. Todos los
principios que soportaron la colonizacion americana han quedado en entredicho y el avasalla-
miento y destruccion de los sistemas ecoldgicos y la fundamentacién moral necesarias para
una ‘territorializacion” efectiva de una poblacion, se han reducido a la acumulacion financiera,
independiente de los efectos perversos en el nicleo basico como lo es la “familia campesina”.

14 Estas indefiniciones entre “economia campesina” y “economia agraria” generan todo tipo
de confusiones, en tanto la manera como se caracteriza, formula e implementan los procesos
(planes, programas y proyectos) apuntan a connotaciones distintas.
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en que se ha inscrito la poblacion; se excluye para ampliar, fundamental-
mente el mercado a través de la “corporativizacion de la tierra”.

Expuestas estas tres dimensiones del conflicto, se requiere ampliarlas y
compaginarlas para ver de qué manera el Acuerdo de Paz pude llegar a ser
el referente consustancial que le dé forma a una soluciéon coherente de las
sucesivas y profundas crisis de toda indole que ha vivido y vive el pais. En
sintesis, estas tres dimensiones del conflicto requieren ser analizadas con
rigor conceptual. A continuacion, el detalle de cada uno de estos enfoques
fundamentales, en lo que el grupo de investigacion ha caracterizado tedri-
camente como un Anélisis Critico del Discurso sobre la Paz en Colombia

DE LOS BALANCES POLITICOS A LA
FUNDAMENTACION ECONOMICA
DEL PROCESO DE PAZ

Por el grado de polarizacion politica de la poblacion colombiana resultaba
previsible, como en efecto estd ocurriendo en los actuales momentos, que
la discusién politica se haya convertido en un “circulo vicioso”, funda-
mentalmente el porqué un sector de la poblacién que ha detentado espa-
cios de poder econémico y politico, ha optado por la estrategia de justi-
ficar la manera desacertada y hasta perversa como por generaciones se
ha manejado el pafs, Se legitiman en unos “juegos de lenguaje” (Lyotard,
1998), argumentando fundamentalmente que una buena parte de la
poblacién ha desconocido y desconoce los grandes esfuerzos que ellos
han hecho por darle forma institucional a la nacionalidad colombiana,
esto es, que se les desconoce a las élites, las “buenas intenciones”” que les
han acompanado desde la fundacién del Estado. Por lo cual desean ser
vistos como victimas de la tozudez de una buena parte de la poblacién
que no se ha tomado el tiempo suficiente para verificar las virtudes y
maneras como los sucesivos gobiernos se inspiraron en los mas sentidos
valores democraticos, altruistas y hasta piadosos para hacer realidad el
Estado de bienestar que todos merecemos.

Con esta perspectiva de “héroes de la patria”, sehalan y confrontan a las
fuerzas contra-ideoldgicas e insurgentes como unos criminales del peor
origen y cuyas intenciones no son otras que arrebatarles el poder con el
proposito perverso de esclavizar a la poblacion. Es claro que este discurso

5 La “paralogia” es uno de los conceptos establecidos por Jean Frangois Lyotard (1998), para
significarr “las buenas intenciones” que inducen al error.
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ha calado hondamente en algunos sectores de la poblacién, mas ain
cuando una buena parte de esta fue violentada y coaccionada fisica y
psicologicamente; directa e indirectamente, con instrumentos medidticos
y un aparato militar de incalculables dimensiones, que como siempre
ocurre en toda guerra, dejo a una poblacién inerme al vaivén del capricho
politico de los combatientes. Sin embargo, y a pesar de que con el Acuerdo
de Paz se proponga que la parte de la poblacién que haya servido a los
intereses de las élites no sea estigmatizada, teniendo como atenuante la
“obediencia debida”, pareciera que el discurso se ha radicalizado hasta el
punto de creer que mas que victimarios, estos y quienes ordenaron los
atropellos (las élites) se muestran como defensores de la patria o patriotas
por conviccion, al manifestar de esta manera un verdadero arraigo a los
valores democraticos.

Lo anterior ha sido el estimulo politico amplio y suficiente, para que una
parte de las élites insista en ser considerada, de manera muy oportunista,
como victimas. Esto se ha usado como estrategia politica a la vez que es
una manera de verse inmunizados frente a cualquier tipo de reclamo
social, politico y juridico. Ademds, con mucha astucia, consideran que este
es el momento de pasar factura de cobro a unas fuerzas insurgentes que se
someten a los escenarios tradicionales del demo-liberalismo contempora-
neo. Con lo cual queda demostrado que ellos siempre han tenido la razén
sobre la manera como se debe manejar el Estado. Con estos eufemismos
politicos e histéricos se pretende que no haya una rendicién de cuentas
sobre la manera como las élites han gobernado durante los recientes
doscientos anos (1819-2019).

Es aqui donde con un ropaje de dolor emergen ciertos actores elitistas
reivindicando para si algunos atropellos que su contraparte insurgente les
infringio, o por el contrario reclamando de manera interpuesta la mayoria
de las veces, por unas victimas reales que fueron laceradas y sometidas al
exterminio de parte y parte. Ocultan de forma soterrada su propia respon-
sabilidad en haber utilizado como carne de cafién a muchos sectores de la
poblacién. Sin embargo, cuando se les pide un Acuerdo que permitiria la
no repeticién de estas catastrofes, distraen a la poblacion con argumen-
tos banales o con posturas institucionalistas que pretenden defender la
memoria y la dignidad de la persona humana.

Con este panorama politico confuso se ha abordado el proceso. Las élites
colombianas no estan en disposicion de reconocer sus errores politicos.
Muestra de ello son los interminables debates sobre el Tribunal de Justi-
cia Especial para la Paz -]JEP-, conformado para que “todos los actores
del conflicto” acudieran a él como un acto de reconocimiento y no repe-



96 EsTUDIOS DE CASO. VOLUMEN DOS TOMO DOS

ticién. A pesar de lo magnanima que pueda resultar esta figura juridica,
todo apunta a que quienes actuaron dando 6rdenes a nombre del Estado
no estén en disposicién de acogerse a este Tribunal. Solo aspiran a que la
exinsurgencia sea la sometida a la JEP como una manera de juzgamiento
parcial de a los atropellos de una de las partes.

Bajo este panorama politico lo que con urgencia reclama la poblacién en
general es poder llevar el Acuerdo de Paz a los escenarios econémicos tal
cual se promueve en el mismo'*, verificando no tanto la individualidad de
las victimas, sino tratando de detener el desastre que ha originado el aban-
dono de la parte mds consustancial que son los campesinos y las maneras
productivas como reivindicacién y consolidaciéon soberana de un Estado.

Por esto es que se requiere reivindicar una economia que cubra a todos los
colombianos no solo dejando la solucién de las necesidades de la poblacién
al mercadoV, es urgente que los ejercicios de Planeacién estratégica y parti-
cipativa operen eficazmente y que la Planificacion operativa (disefio de
tareas y proyectos)”® se materialice en aquellos lugares en donde las propias
fuerzas insurgentes mantenian unas modestas pero efectivas formas de
produccion, a la vez que desde el Estado se centre la atencién en aquellos
lugares en donde a pesar de su influencia econdémica los desastres econo-
micos son inminentes.

LA VICTIMIZACION COMO LA UNICA
VARIABLE PARA TOMAR DECISIONES

Es claro que la victimizacion de gran parte de la poblacién sea un llamado
permanente a que desde el Estado se tomen determinaciones que alivien
la angustia y atropellos a que son sometidas las personas. Los vejamenes
y la violencia infringida a un elevado niimero de habitantes del pais, no

16 “E] enfoque territorial de Acuerdo supone reconocer y tener en cuenta las necesidades, caracte-
risticas y particularidades econdmicas, culturales y sociales de los territorios y las comunidades,
garantizando la sostenibilidad socio-ambiental;....." (Acuerdo Final, 2016, Introduccion p. 6/310).
“el punto 1 contiene el acuerdo <<Reforma Rural Integral>>, que contribuird a la transformacion
estructural del campo, cerrando las brechas entre el campo y la ciudad y creando condiciones
de bienestar y buen vivir para la poblacion rural. La <<RRI>> debe integrar las regiones, contri-
buir a erradicar la pobreza, promover la igualdad y asegurar el pleno disfrute de los derechos
de la ciudadania” (Ibid., p. 7/310).

7 La produccion de alucindgenos y la mineria artesanal se han constituido en soluciones
coyunturales del Mercado.

8 E| Banco Interamericano de Desarrollo -BID-, ha planteado en 2011 una serie acciones que
deben ser consideradas por su rigor y aplicabilidad.
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deben ser desconocidos, pues un Gobierno debe ser garante de no repeti-
cién como ocurre en muchos Estados democraticos. El doloroso recuerdo
de los desastres sociales acaecidos hacen parte de la respuesta emocional
de las poblaciones para no ser permisivos con todo tipo de atropello. Estas
poblaciones deben mantener una memoria viva de aquellas situaciones
para no invisibilizar o ignorar ciertas practicas violentas. Corregir todo tipo
de violencias es el principal papel que debe afrontar el Estado en un pais en
donde la violencia, la despiadada dominacién y los atropellos a todo tipo de
condicién social y humana son la referencia histérica mas relevante.

Por principio la historia de Colombia esta plagada de acciones violentas
como referente fundacional de la nacionalidad, todo acto estd escrito con
sangre, pues la destruccion y la depredaciéon han sido la manera de alcan-
zar la gloria y el prestigio politico. Sin embargo, esto no significa que la
victimizacién sea el tinico referente para poder caracterizar un Estado en
accion. Todos esos actos de heroismo y sus consustanciales tragedias deben
adquirir un tinte simbdlico y deben ser manejadas hacia un criterio de “no
repeticiéon”. Quienes padecieron la miseria que deja la guerra estdn siempre
en disposicion de hacer lo imposible, en términos de negociacion, con tal de
que este tipo de fendmenos no se vuelvan a repetir.

Con todos estos referentes, las personas y en general la poblacién no se
pueden refugiar permanentemente en su dolor como la Ginica manera
de ser reconocidos, por el contrario, el dolor debe ocupar un lugar muy
intimo de su existencia en condicién de ciudadanos y agentes econémicos
para que el recuerdo pueda convertirse en el detonante de una renovada
conducta de rescate de la dignidad como personas (De Roux, 2017).

Es claro que para que la sociedad colombiana despierte de la pesadilla',-
que ha significado tanto aletargamiento generado por la intimidacion
y el miedo, se requiere revivir las emociones que significan entender el
“milagro de la vida” y su “condicién humana”, que el “espiritu liberal” ha
llevado a una permanente huida de si mismo. Todo en la bisqueda esqui-
zofrénica de un “Desarrollo Humano” capitalista que cada vez mas lo aleja
del disfrute de las cosas simples (Escobar, 1999).

Ahora ;qué es lo que ha emergido con tanta vehemencia en los procesos
de reconciliacién? A no dudarlo una dindmica de victimizacion. Una gran
mayoria de personas se sienten victimas de todo y por todo. Existe un
elevado ntimero de figuras asociativas que dicen representar a quienes han

1 En el proyecto prospectivo denominado “Destino Colombia’, (1997), se hace un juicioso
analisis de las causas, consecuencias y perspectivas para manejar un “Pais en construccion”y
asi abandonar el sino tragico de la guerra.
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sido afectadas, no sélo por el conflicto armado, sino por cada una de las
précticas del sistema demoliberal (liberalismo politico y econémico) en su
maxima expresion de capitalismo demoledor. Generando marginacion a
través de sus précticas colusivas (North, 1993). Existe un vademécum de
situaciones, dindmicas y condiciones sociales en las cuales se reivindica
mas lo personal que lo colectivo, lo que hace perder de vista el sentido de
organizacion social que debe concitar a la poblacion y cuyas carencias son
la base econémica del conflicto, ademéds haber vivido sin poder acceder y
disponer de medios de produccion.

Sin reconocerse a la poblacién en las practicas del liberalismo econé-
mico, acude al Estado a resarcirlos de los efectos que el propio mercado
les infringe. El Estado tiene que actuar, no como institucién sino como
ente subsidiario (CN, art. 288) para subsanar la marginalidad y disocia-
cién que genera el mercado. La imagen que trasciende es la de una pobla-
cién inerme sin ninguna capacidad de respuesta frente a los embates del
consumismo. La idea general es que el Estado no dota a las personas de
suficientes elementos bdsicos (salud, educacion, infraestructura etc,) para
ser competitivos, identificando una estela de pobreza que se acrecienta.
Estas inconsistencias del liberalismo econdmico son consideradas como un
simple “riesgo social” (Holzmann y Jorgensen, 2003).

No se puede recurrentemente frivolizar la pobreza como un hecho inelu-
dible y consustancial al ser humano, cuando la misma aparece debido al
despojo consuetudinario a que es sometido este ciudadano en sus relacio-
nes productivas. La Politica Social se caracteriza en su implementacion
por la proteccién ofrecida desde el Estado, sin embargo se ha instrumen-
talizado la pobreza con el criterio del Manejo social del Riesgo, en donde
la mitigacion es lo fundamental, sin tocar la prevencion; esto es, dejar en
suspenso sus efectos, lo cual no es otra cosa que crearle caracter institucio-
nal a los desechos del crecimiento, que son la pobreza.

EL MERCADO COMO UNICO ESCENARIO
DE RECUPERACION SOCIOECONOMICA

Es reiterativo el hecho de que cualquier tipo de solucién o consideracion
sobre la “recuperacion del campo” sea diagnosticada a partir del mercado o
mercantilizacion de todos los factores productivos. Desde el propio Estado
y a través de sus “agencias” se insiste en dar soluciones que tienen como
trasfondo todo tipo de imdgenes mercadotécnicas. Titulacion general de la
tierra, desarrollo de una economia agraria con fines masivos y consolida-
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cién de una banca que cubra todas y cada una de las actividades. Todo esto
con el unico fin de aumentar la “clientela financiera”, mas no de consolidar
a un usuario/ciudadano y agente econdmico en potencia.

No siendo suficiente el fenémeno de la mercantilizacién de la tierra y las
dificultades que encierra la propiedad de ésta se crean basamentos tinica-
mente en especulaciones financieras e hipotéticas condiciones naturales
del territorio. La propia condicion natural le juega una “mala pasada” al
modelo y es que existiendo tanto territorio fisico las personas no puedan
acceder a este como instrumento de produccion de su sustento. La crisis
mas que de disponibilidad es de accesibilidad (PNUD, 2011)

Junto con todo ello surge esa otra variable perversa del mercado que es la
produccién de alucinégenos, pero también la mineria y su carga destruc-
tiva de los ecosistemas.

En todo este contexto emerge una tautologia fatal, ya que el mercado de
tierras y sus factores especulativos tiene como fundamento la burbuja
financiera que le otorga al especulador (traficante) el mercado de los aluci-
nogenos. Con esto el campesino ha sido desplazado de amplios territorios
siendo expulsado a escenarios territoriales en donde se carece de todo tipo
de soporte productivo. Con ello se genera una oportunidad para la produc-
cién y trafico de narcéticos como tnica actividad rentable y en donde el
control legal es insignificante. El hecho es que el productor campesino
provee al especulador agrario los propios recursos mediante los cuales
€l mismo sera desplazado de los territorios que fueron adaptados con su
esfuerzo. Debido a que el narcotraficante a su vez adquiere grandes exten-
siones de tierra mantenidas ostentosamente improductivas o dedicadas
a la ganaderia o cultivos de palma aceitera, que requieren escasa mano
de obra. Generando de esta manera el desempleo campesino se obliga al
desplazamiento, ampliando de manera agonica y fatal la frontera agricola,
“Se capitalizan las ganancias pero se socializan los riesgos” (Beck, 1998).

Debido a ello es que se puede afirmar que en estos procesos de mercado
abierto y globalizado del capitalismo contemporaneo, el mercado de la
tierra margina cada vez mas a los eficientes operadores del campo que son
los campesinos tradicionales, y el comercio de los alucinégenos los conmina
y obliga a procesos productivos que van degenerando cualquier escenario
econdmico, convirtiéndolos en depredadores de los sistemas ambientales y
de su propia condicién humana.

Con este panorama en donde el mercado destruye la economia campe-
sina, la estrategia no esta en los llamados Programas de Sustitucion de
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Cultivos. Esta es una pelea perdida por cuanto las dinamicas de clandes-
tinidad y favorabilidad del narcocultivo han rebasado cualquier tipo de
razonabilidad econémica. La manera como se ha impuesto el mercado
de los narcéticos no acepta ningun tipo de control moral (como referente
extremo del mercado), sino que por el contrario termina por doblegar todo
simbolo, creencia y cultura que pueda cuestionar sus practicas, y cuando
se presenta quién pueda cuestionar este tipo de practicas y no se somete al
régimen mercantilista, generando resistencia politica o moral; los detento-
res del mercado optan por la destruccion de quién se les opone.

La tarea de reconciliacién entonces es considerar otras opciones diferen-
tes al mercado en todas las manifestaciones que hasta ahora ha tenido, y
enfocar los esfuerzos a consolidar una economia campesina, no “agraria”
(De Roux, 2017). Como una forma de vida que le permita al campesino
establecer comparaciones de favorabilidad entre la vida de ciudad y la vida
del campo. Una vida de placidez verificada por la presencia institucional de
un Estado que le asista con servicios fundamentales.

Finalmente hay que tener en cuenta que la guerra en varias regiones no ha
generado crisis de produccion agricola, lo que es un fenémeno muy descon-
certante”. En medio del fragor de la lucha existian sistemas de produccion
agricolas que permitieron precisamente un conflicto tan prolongado. Sin
embargo, lo que si se puede avizorar es una crisis ambiental en el poscon-
flicto por cuanto los sistemas de control que la insurgencia habia impuesto
se han dilatado y la comercializacién de maderas y destruccion de selva
se han intensificado. Se considera que ese es un reto muy importante
para poder mantener la influencia institucional sobre un mercado quiza
eficiente pero marcado por la clandestinidad.

CONCLUSIONES

El discurso sobre la paz debe tener como maximo propésito la reconfigu-
racion de un sujeto de y para si, esto es un ser humano que se reivindique
en su maxima condicién que es la vida misma. Con esto se abre el debate
sobre los aspectos historicos, culturales, dogmaticos, politicos e ideoldgicos,
econdmicos y socioldgicos que han generado los rasgos de la “colombiani-
dad” (Castro-Goémez y Saldarriaga, 2010).

20 Fste fendmeno se pudo verificar en Algeciras, Huila, en donde a pesar del fragor de la
lucha y los combates; el municipio continuaba siendo la “reserva agricola del Huila”, segun
sus habitantes.
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Es asi como el ejercicio investigativo que se ha venido desarrollando
pretende recoger evidencias epistemoldgicas, conceptuales y tedricas sobre
lo que significa para un pais reconfigurarse como una entidad (Estado) que
se legitima en su autenticidad, y la vez crear un sujeto participante (poli-
tico), determinativo (econémico) y con la autonomia requerida (sociolégico)
para consolidar una renovada institucionalidad.

A partir de estos principios resulta significativo, que para quienes deten-
tan el manejo del Estado, su tinico propésito sea recuperar la Gobernabi-
lidad. Sin embargo, el problema real, el que trasciende permanentemente
en la vida de millones de colombianos es recuperar su dignidad, sentirse
plenamente valorados y por consiguiente autovalorarse en su cotidiani-
dad y no por el efecto mediatico. Siendo que en primer lugar los medios
masivos han convertido la tragedia en un espectaculo permanente, logra-
ron durante afios que la poblacién se acostumbrara al dolor colectivo
como una practica cotidiana irresoluble e irremediablemente fatal. En
segundo lugar y frente a la fatalidad, el colombiano como un ave fénix,
tenia que emerger de las cenizas para crear el “hombre rudo” y renovado,
una actitud (accién) y aptitud (disposicion) propias y finalmente, frente a
todo ello consolidar un colombiano indomable frente a la fatalidad, como
simbolo del ser tnico e insuperable.

Con estos referentes, los problemas estructurales de la poblaciéon colom-
biana deben partir de tres propésitos:

El pensar el territorio con pretensiones eminentemente econémicas, en
donde él mismo sea su sustento y manera de vivir.

Como constituir un “sujeto regional” en donde el desarrollo no sea su
exterminio.

Establecer cual es el tipo de vida que los habitantes de los territorios desean
vivir y no aquella que el mercado les imponga.

Ahora las condiciones que debe garantizar el posacuerdo pasan por verificar:

Coémo se produce ese tipo de vida querida y deseada; cuales son las proba-
bilidades (lo politico) y las posibilidades (lo econémico).

Coémo se gobierna (lo prospectivo), y

Coémo se puede garantizar la vida deseada a toda la poblacion.
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Bajo estas premisas los dispositivos institucionales y de gobierno tienen
que enfocarse en la produccion de “bienes puiblicos”, como la tinica manera
de garantizar accesibilidad y disponibilidad a todas las personas.
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LOS ARCHIVOS: GARANTES DE
DERECHOS Y DE PROTECCION A
LA MEMORIA COLECTIVA.

ANALISIS CRITICO DEL DISCURSO EN EL
MARCO DEL POSACUERDO EN COLOMBIA

Natalia Catalina Sanabria

RESUMEN

Con el fin de visualizar uno de los balances sobre la implementacién
temprana del Acuerdo Final de Paz, este articulo pretende estudiar a
través del Analisis Critico del Discurso los planteamientos de los actores
que han tomado partida en torno al tema de los archivos referidos a la
violacion de los Derechos Humanos (DDHH) y al Derecho Internacional
Humanitario (DIH) a través de la participacion en las Mesas Regionales
para la consolidacién de la politica publica de archivos en Colombia. Se
busca resaltar el papel de los archivos en la importancia de la construccion
y proteccién de la memoria colectiva como herramienta fundamental para
un escenario positivo de posacuerdo. Por lo demas, es necesario que las
actuales y nuevas generaciones tengan conocimiento del esclarecimiento
de los hechos ocurridos en el marco del conflicto armado en Colombia,
para satisfacer el derecho a la verdad y justicia que tienen las victimas y a
la vez para convertirse en un instrumento que garantice la no repeticion
de tan lamentables sucesos.

Palabras clave: Analisis Critico del Discurso, Entidades Publicas, victimas,
Archivos, Posacuerdo.
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La memoria es una expresion de rebeldia frente a la violencia y
la impunidad.
Gonzalo Sanchez.

CONTEXTUALIZACION Y PROBLEMATICA

Los archivos de DDHH son garantes de derechos a la verdad, la justicia y
la reparacién; buscan asegurar la no repeticién de los crimenes cometidos.
Finalmente, toda la informacion y registros que se plasman en estos docu-
mentos conforman de manera sistemdtica la memoria histérica de la que
todos hacemos parte y la cual debemos conocer y preservar si se quiere
reconciliacion y, en ultimas, democratizar la sociedad.

En la actualidad colombiana se evidencia una carencia en términos de
obtencién y accesibilidad a los archivos de violaciones a los DDHH vy al
DIH con ocasion del conflicto armado interno en Colombia, lo cual impo-
sibilita la construccion efectiva de la memoria histérica.

Es por esto que el acopio, proteccion, salvaguarda y sistematizacion de los
archivos, ademas de la difusién pedagogica para el conocimiento de las
victimas y ciudadania, se ha convertido en un verdadero reto institucional,
ya que finalmente conlleva a que el Estado por fin asuma una inmensa
responsabilidad en el marco del proceso de justicia transicional y de lucha
contra la impunidad.

A partir del surgimiento de esta necesidad, nace la Ley 1448 de 2011 por la
cual se crea el Centro Nacional de Memoria Histérica - CNMH - y se le
otorga la funcioén de integrar un archivo que contenga documentos origi-
nales y copias fidedignas de aquellos hechos que se constituyeron como
victimizantes en el marco del conflicto armado en Colombia.

Finalmente, “en 2013, el CNMH culminé el proceso de construccion
de la Politica de Archivo de Derechos Humanos, Conflicto y Derecho
Internacional Humanitario y desarroll6 espacios de concertacion para su
implementacion a nivel regional” (CNMH, 2015) producto del proceso de
posacuerdo, por esto analizaremos el discurso de los actores que incidieron
en dicho proceso.
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MARCO TEORICO

Los archivos tienen una influencia determinante en la vida de los pueblos y
de las personas, asi en el marco de las sociedades democraticas y haciendo
uso administrativo, aportan ampliamente en la posibilidad de ejercer los
derechos individuales y colectivos. De alli radica la gran repercusion social
que tienen al convertirse en “servicios publicos” de primera magnitud.
A finales del siglo XX se empieza a resaltar la importancia que tiene la
conservacion de los testimonios de las victimas y/o las asociaciones de
éstas debido al inmenso valor que tienen en las actuaciones judiciales y en
los multiples procesos de construccion de memoria historica.

En este sentido, optamos por la propuesta profesional de archivos desde
la perspectiva de los organismos receptores de violaciones y defensores de
DDHH, colectivos productores de fondos documentales, a fin de que estos
puedan asumir la organizacion, conservacion y uso de la documentacion
de manera responsable y comprometida con el servicio social dirigido a
las victimas. Es importante sefialar, como lo indica Gonzélez (2009), que
la practica documental denominada “archivos de la sociedad civil” actual-
mente cumple tres papeles; primero como fuente esencial, que en algunas
ocasiones llega a ser tinica; segundo, como soporte alternativo de pruebas
de las violaciones de DDHH; y tercero, como herramienta para exigir repa-
raciones por la actuacion represiva del Estado.

Para el reclamo de justicia debe considerarse la documentaciéon propor-
cionada por los movimientos politicos de oposicion, debido a que, al igual
que las organizaciones defensoras de DDHH, suministran un alto volu-
men de informacién que finalmente sirve para contrastar los documen-
tos proporcionados por las entidades del Estado y los gobiernos de turno,
diversificando las fuentes de informacion y generando a su vez un grado
significativo de confiabilidad en la sociedad. Tomar en cuenta las diferen-
tes tendencia politicas del pais se convierte en una necesidad en términos
de construccion de la verdad y a su vez fortalece los escenarios de demo-
cratizacion al incluir la documentaciéon de mds de un partido, ademaés de
instituciones, organizaciones politicas y sociales, entre otros.

El enfoque tedrico que asumimos también toma como referente el deno-
minado “derecho a saber”, elaborado por Joinet (1996), que consiste en
un derecho que hunde sus raices en la historia, para evitar que puedan
reproducirse en el futuro las violaciones basandose en cuatro principios: el
derecho inalienable a la verdad, el deber de la memoria, el derecho de saber
de las victimas y el principio denominado garantias destinadas a hacer
efectivo el derecho de saber.



108 EsTUDIOS DE CASO. VOLUMEN DOS TOMO DOS

El aporte de este informe es importante en cuanto nos hace considerar el
tema de los archivos como un asunto del que todos hacemos parte y al que
todos podemos contribuir de alguna manera; es decir, el Estado tiene un
papel determinante en cuanto debe garantizar la preservacion y acceso al
mismo pero colectividades y comisiones extrajudiciales pueden a la vez
servir como investigadores y promotores de la defensa de los DDHH de las
victimas y como garantes de la accesibilidad a los archivos para su consulta.
De esta manera se vuelca mas la mirada sobre el uso que tienen los archi-
vos que sobre el interés institucional por la organizacién de un ctiimulo de
documentos. Uno de los usos concretos de estos archivos es salvaguardar
la integridad y la seguridad de las victimas y de otras personas. También
comprenderemos los archivos como “medidas especificas relativas a los
procesos de restablecimiento de la democracia y/o de la paz o de transicion
hacia ellas” (Joinet, 1996).

Por lo tanto, aceptamos la premisa que sefiala la apertura de archivos como
parte de una gran revolucion social, en la cual la busqueda de la verdad
y la obtencién de justicia son bandera de la lucha politica a nivel nacio-
nal e internacional. De ahi que sean los Estados los que requieren tomar
medidas para que la informacién sobre la violacién a los DDHH y al DIH
esté a disposicion de las victimas, teniendo en consideracion los trabajos y
proyectos elaborados por los colectivos sociales.

En relacion con los derechos de las victimas, es del interés del presente
trabajo una lectura desde la mirada de los movimientos, colectivos y
organizaciones sociales que trabajan de la mano de las victimas por la
memoria, verdad, justicia, reparacién integral y garantias de no repeticion.
Esto porque histéricamente el Estado ha funcionado como ente terrorista,
perpetrador de crimenes de lesa humanidad contra civiles y no comba-
tientes por razones politicas, sociales, econdmicas, ambientales y étnicas a
través de agentes, instituciones y poderes estatales o estructuras armadas
amparadas por el Estado, y por medio de estrategias, modelos y métodos
estructurados y accionados desde el mismo. Solo por citar un sustento de
lo anterior podemos hacer referencia a la entrevista concedida al perio-
dista Gonzalo Guillén en el afio 2013 en donde Adolfo Enrique Guevara,
alias ‘101, capitan del Ejército y mano derecha de Rodrigo Tovar Pupo, alias
‘Jorge 40’, detalla las operaciones que como capitan del Ejército ejecutaba
en alianza con el grupo paramilitar denominado Autodefensas Unidas
de Colombia, alli, ante la pregunta del periodista Gonzalo Guillén “;Usted
cudntos “Falsos positivos” cree que cometi6 siendo militar y paramilitar
también?” Responde “Irénicamente yo en las Autodefensas nunca asesiné
ninguna persona, irbnicamente, yo asesiné personas siendo militar, pero
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que yo haya asesinado con mis propias manos alguien dentro de la organi-
zacion es una mentira, fue dentro de la fuerza publica, dentro del Ejército
si lo hice y hoy le pongo la cara y le pongo el pecho al problema y estoy
contando la verdad, y ojala toda esa cantidad de OFICIALES tapifiados que
andan en la fuerza, sacando pecho y mostrando MEDALLAS y haciendo
cosas tuvieran la vergiienza con su familias y la institucion de salir a poner
la cara, porque todavia estan adentro” (Guillén, 2014).

Es apenas evidente que el Estado ha concedido a la Fuerza Ptblica la facul-
tad para actuar por fuera de los marcos legales establecidos con el fin de
instituir el control del orden ptblico, sin embargo, también es evidente
que, para ese cometido, se han perpetrado, como lo indica el CNMH en su
Informe al que ya hemos hecho incidencia, los siguientes crimenes:

Tabla 1. Crimenes de Estado

Hecho . Ntmero total Numero de victimas .
PP Periodo e Py Porcentaje
victimizante de victimas por fuerza publica
Asesinatos De 1981 o
- 22012 23.161 2.399 10.1%
Acciones De 1988 1.344 302 (guerrilla + fuerza publica) 22,5%
bélicas -2012 716 casos 71 (fuerza publica) 52%
Al‘)‘i"g::sa De1988 715 (218 muertos 18 5.6
L —-2012 y 497 lesionados) e
civiles
De 1985 o
Masacres 22012 11.751 158 8%

Fuente: Centro Nacional de Memoria Histérica. Informe “iBasta yal
Colombia: memorias de guerra y dignidad” (2013).

Con estas cifras ratificamos que la crisis de los DDHH en Colombia se vive
en cabeza del Estado, ya que la Fuerza Publica se encuentra vinculada a la
minoria que goza del dominio de los poderes econdmicos y que pretende a
través de este terrorismo estatal, la perpetuacion del status quo comprome-
tiendo a todos los 6rganos del Estado.

Colectivos como el Movimiento Nacional de Victimas de Crimenes de
Estado (MOVICE), le apuestan a la transformacioén del pais a través de lo
que consideran la tinica salida al conflicto armado: el didlogo, asi mismo
se solidarizan frente a cualquier tipo de lucha que pretenda dignificar al
pueblo, exigen el reconocimiento de las victimas como sujetos politicos
capaces de participar en los escenarios democraticos, siempre y cuando se
garanticen los derechos a la oposicion, a la organizacion y al disenso, son
conscientes de los mecanismos, técnicas y demads expresiones del terro-
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rismo estatal y buscan develarlos, y finalmente pretenden el desmonte de
cualquier estructura de guerra (MOVICE, 2012).

En términos de justicia, objetan y desobedecen cualquier disposicion legal,
politica o judicial que propague el perdon, el olvido o la falsa reconcilia-
cién, encontrando como tnica garantia real la capacidad de organizacion,
estrategia de accion y exigibilidad de los derechos por parte de las victimas,
fruto del acumulado histérico de sus luchas contra la impunidad.

Interesa tener presente que las exigencias van mads alla de las expuestas
en la Ley 1448 e implica el reconocimiento del Estado por los crimenes
cometidos en manos de sus agentes, ademds de asumir la responsabili-
dad que dicha actuacién conlleva; implica, también, una colaboracién
muy bien especificada de la comunidad internacional y, finalmente, un
trabajo mancomunado por las victimas, sus familiares, amigos, colectivos,
organizaciones, grupos y hasta académicos que quieran hacer parte de la
reivindicacién de los DDHH a través de los archivos en un pais que como
Colombia, le apuesta desde su carta politica a la democracia participativa.

Respecto a la memoria, seguimos el postulado de Elizabeth Jelin en
tanto afirma que “Las memorias individuales estdn siempre enmarcadas
socialmente. Estos marcos son portadores de la representacién general de
la sociedad, de sus necesidades y valores. Incluyen también la visiéon del
mundo, animada por valores, de una sociedad o grupo.” (Jelin, 2002, p. 20),
esto es importante en tanto nos hace comprender que lo social se encuentra
implicito en las situaciones individuales, puesto que a pesar de que existan
momentos singulares, los recuerdos se evocan a través de codigos cultura-
les en escenarios que se comparten, es asi como las experiencias individua-
les terminan ubicadas en el interior de una gran matriz grupal de la que
todos hacemos parte. Esto es pertinente para nuestra investigacién debido
a que nos permite hacer el analisis teniendo en cuenta el contexto en el
cual se realizan los registros, ademas, es importante en tanto nos remite a
pensar en el cdémo, cudndo y para qué de los archivos.

Insistimos en que los registros y documentacion deben ser analizados e
incentivados por acciones concretas que se orienten a dar sentido al pasado,
para que de esta manera pueda ser interpretado en la contextualizacion del
presente, en vista de que es la interaccién social con los archivos lo que
puede dignificar a las victimas y construir el proceso de memoria colectiva
debido a que toda memoria es una reconstrucciéon mas que un recuerdo.
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CENTRO NACIONAL DE MEMORIA HISTORICA
Y ARCHIVO GENERAL DE LA NACION

La legislacion le ha otorgado un mandato especifico al CNMH, como
una instituciéon axial en el desarrollo de la politica ptiblica de archivos
de DDHH y memoria histérica, pero esta debe estructurarse con base en
tres premisas: i) la tarea de construcciéon de memoria involucra al Estado
y no solo a una de sus ramas o instituciones; ii) la politica de archivos se
enmarca dentro de la legislacion de transicion y garantia de los derechos de
las victimas, que se ejecuta mediante un sistema institucional y, por tanto,
la articulacion con las entidades del sistema es clave para materializarlos
mediante la interdependencia de las diferentes medidas contenidas en la
reparacion integral; y iii) en Colombia por ley se ha creado un mandato
especifico, excepcional y temporal en cabeza del CNMH. (CNMH, 2015)

Se convierte entonces en una intencién tnica por parte del Estado colom-
biano en aras de tener un archivo documental que le permita mas alla
de documentar la violencia, medir sus impactos y reflejar las resistencias
sociales e institucionales al conflicto. Las voces y experiencias resistentes
y su vision de conflicto tienen una consideracion especial al momento de
conformar el archivo que permita ser; primero, un elemento de exigibili-
dad de derechos fundamentales, segundo, una fuente para la construccion
de la memoria histérica, tercero, un instrumento para la exigibilidad de
reparaciones o pruebas ante tribunales de justicia que juzgue y deter-
mine culpabilidad en violaciones de los DDHH y el DIH, en el marco del
conflicto armado del pais.

En su organizacion técnica, la politica de archivos de DDHH y memoria
histérica busca acopiar cuatro grandes tipos de documentos: 1. Documen-
tos figurativos, caracterizados por contener elementos de dibujo o de figu-
racion gréfica, y representados por los documentos cartograficos (mapas,
planos) e iconograficos (grabados, dibujos, carteles, etc.). 2. Documentos en
imagen, tanto fija como en movimiento, especialmente fotografias, posta-
les, diapositivas, peliculas, videos, filmaciones por medios digitales, entre
otros. 3. Documentos sonoros, basicamente constituidos por la existencia
de informacion oral fijada por medios mecénicos (testimonios orales, tradi-
ciones orales). 4. Documentos impresos y colecciones hemerograficas, en
una variada tipologia que abraza bandos, circulares, érdenes, decretos, asi
como la produccion de periédicos y revistas, sea en formato papel o digital.

En Colombia, nace el Archivo General de la Nacién - AGN como entidad
adscrita al Ministerio de Cultura, encargada de la tarea de fortalecer y actua-
lizar los lineamientos relativos a la salvaguarda del patrimonio documen-
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tal colombiano con la finalidad de evitar que se repitan errores del pasado.
Segun el AGN, la carencia de informacién confiable y organizada sumada
al desconocimiento del pasado multiplica en la sociedad los escenarios de
“inferioridad e incertidumbre” que, de acuerdo con esta perspectiva neta-
mente institucional, se traduce en la adopcion de “imitaciones, rebeldia e
incomprension” (AGN, s.f). Asi mismo, considera que debemos reconocer-
nos a través de la identificacion de Colombia como nacién multiétnica y
pluricultural, de alli la importancia de los archivos para que el pasado sea
contado y recreado (AGN, s.f.).

Respecto a la coordinacion institucional, resaltamos el equipo de trabajo
conformado en el afio 2013 por representantes del CNMH vy la Sala Adminis-
trativa del Consejo Superior de la Judicatura, en donde conjuntamente suscri-
bieron el 1de abril de dicho afio un Acta de Entendimiento la cual tiene como
objeto “Establecer las lineas de accién para la contribucion a la verdad judicial
y memoria historica que deben realizar ambas entidades” (CNMH, 2015).

Dando continuidad al cumplimiento de lo establecido en la Ley 1448 de
2011, la Direccién de Archivos de los DDHH (DADH) del CNMH inici6
en el afio 2013 un proceso de construccién de politica publica de archivos
de DDHH con énfasis en participacién de las victimas y la sociedad civil,
buscando contar con mudiltiples referentes conceptuales y técnicos en los
que se soporte la creacion de dicho archivo.

Finalmente, la DADH del CNMH realiz6 un primer borrador del docu-
mento que fue publicado bajo el titulo de “Archivos de graves violaciones
a los DDHH, infracciones al DIH, memoria histérica y conflicto armado:
elementos para una politica ptiblica”, documento que fue socializado en el
seminario internacional “Archivos para la paz”, que tuvo lugar el 28, 29 y
30 de octubre de 2014 en Bogota, y en donde participaron expertos interna-
cionales, victimas, funcionarios estatales y miembros de organizaciones de
sociedad civil y de la academia colombiana.

LINEAMIENTOS, AMBITOS DE APLICACION Y
COMPONENTES GENERALES DE LA POLITICA
PUBLICA DE ARCHIVOS DE DERECHOS HUMANOS
Y MEMORIA HISTORICA EN COLOMBIA

En primera medida se parte de que el Estado colombiano tiene la respon-
sabilidad de garantizar que la ciudadania, y en especial las victimas del
conflicto armado, puedan hacer uso del derecho a la informacion; para
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ello, se requiere que las instituciones puiblicas aseguren la disponibilidad
y accesibilidad de los mecanismos de consulta, y que estos no representen
barreras para el acceso a la informaciéon (CNMH, 2015, p. 64).

DEFINICION Y CARACTERISTICAS DE LOS ARCHIVOS DE
DERECHOS HUMANOS

Siguiendo la politica ptiblica se entiende por archivos de DDHH, memoria
histérica y conflicto armado a las agrupaciones documentales de diversas
fechas y soportes materiales, preservadas por personas, entidades ptiblicas y
privadas, del orden nacional e internacional las cuales testimonian y contri-
buyen a caracterizar las graves violaciones de los DDHH, las infracciones al
DIH y hechos relativos al conflicto armado, tales como: a) Graves violaciones
de los DDHH e infracciones al DIH. b) Las acciones institucionales derivadas
de la denuncia de tales violaciones a los DDHH o de la reclamacion de medi-
das de atencion humanitaria y de las reparaciones materiales y simbdlicas. c)
El contexto local, regional o nacional de desarrollo del conflicto y sus impac-
tos diferenciados en la poblacion. d) Los perpetradores de las violaciones
a los DDHH e Infracciones al DIH y su modus operandi. e) Las acciones
de exigibilidad de derechos y de recuperacion de la Memoria Histérica por
parte de la sociedad y de las victimas (CNMH, 2015, p. 65).

AMBITO DE APLICACION

Teniendo en cuenta la legislacion, esta Politica Ptblica involucra la acciéon de
todas las entidades adscritas al Sistema Nacional de DDHH y DIH, al SNARIV
y al Sistema Nacional de Archivos creado mediante la Ley 594 de 2000. En conso-
nancia con lo establecido por el articulo 189 del Decreto 4800 de 2011, estas enti-
dades estan obligadas a la adopcion y cumplimiento del Protocolo de Gestion
Documental elaborado conjuntamente por el Archivo General de la Nacion y el
CNMH, el cual es parte integrante de esta politica (CNMH, 2015, p. 69).

IDENTIFICACION DE LAS RACIONALIDADES
DISCURSIVAS EN LAS MESAS REGIONALES

La materializacion del trabajo de construccion de la politica ptiblica (mencio-
nado anteriormente) permiti6 la publicacion de tres (3) documentos previos
a la elaboracion de la politica publica definitiva, el primero para el 2013,
el segundo para el 2014 y finalmente uno para el afio 2015. La modalidad
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consistié en trabajar un dia con las victimas y organizaciones sociales y
otro dia con los representantes del SNARIV. A continuacion, presentamos
una tabla que sintetiza la distribucion territorial de las mesas regionales de
acuerdo con la informacion proporcionada por el CNMH.

Tabla 2. Mesas Regionales para la construccién y socializacion de la Politica Publica
de Archivos de Derechos Humanos, Memoria Histérica y Conflicto Armado.

Region* Departamentos Sede del Construccion Socializacion
9 Convocados Evento de la Politica de la Politica
Antioquia,
. Caldas, Choco, . Octubre Agosto del
Andina ¢t doba, Quindio, Medellin del 2013 2015
Risaralda.
Arauca, Casa- Bucaramagga
! Barrancaber-
Centro nare, Norte de ybar - Octubre .
Oriente Santander, meja (de!)|do del 2013 Lt el 201
Santander. ala gantldad
: de asistentes)
Atlantico,
. Bolivar, Cesar, Octubre
Caribe Guajira, Mag- Santa Marta del 2013 Mayo del 2015
dalena, Sucre.
Cauca, Narino, Noviembre
Pacifico Putumayo, Valle Pasto del 2013 Junio del 2015
del Cauca.
Amazonas,
Orino- Caqueta, Guania, S . Noviembre .
o BB R L B Villavicencio del 2013 Julio del 2015
Vaupés, Vichada.
Bogota D.C., - L. :
Central Boyaca, Cun- Bogota D.C. IJ(jlc;ezm?re Sl m_fpr
dinamarca. el 2013 macion
* L as regiones definidas aquf corresponden a la division logistica usada por el CNMH, y

no coinciden con las divisiones naturales y culturales utilizadas comunmente

Fuente: Elaboracion propia.

El CNMH permite, a través de su pagina web, la consulta de las relatorias
que surgieron del proceso de construccion y socializacion de la politica
publica en las mesas regionales. Después de la revision de cada documento,
encontramos que la agenda para cada mesa regional fue la misma, sin
embargo, es importante resaltar que el documento de sistematizacion de
las relatorias de la region Orinoquia, no estd disponible para consulta. En
las demas mesas regionales se trataron los siguientes temas en el mismo
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orden: contexto para la construccion de la politica ptiblica de archivos de
graves violaciones a los DDHH, infracciones al DIH, memoria histérica
y conflicto armado; Propésito de una politica publica nacional de archi-
vos sobre graves violaciones a los derechos humanos y DIH, memoria y
conflicto; ;Qué entendemos por archivos sobre graves violaciones a los
DDHH, y DIH, memoria histérica y conflicto?, ;Cudles son las obligaciones
del Estado colombiano en materia de proteccion, de los archivos de DDHH
memoria histérica?; Obligaciones de los Estados en relacién con el acceso
a la informacién sobre violaciones de DDHH en procesos de transicion
democrética; ;Cudles son los principios y tareas del archivo de DDHH y
memoria histérica del CNMH?

Sin embargo, en la mesa de la region central, evento que se realizo en la
ciudad de Bogota D.C., no fue posible la conformacion de los grupos de
trabajo previsto como se realiz6 en las demas regiones, debido a “la baja
participaciéon de entidades del SNARIV”, por lo anterior debieron tomar
como estrategia la implementacion de una mesa redonda que se desarrolld
por medio de preguntas orientadoras como: ;Ha tenido experiencias en las
que los archivos de graves violaciones a los DDHH e infracciones al DIH,
ocurridas con ocasién del conflicto armado interno, se hayan encontrado
en riesgo? ;Considera que existen obstaculos para acceder a los archivos de
graves violaciones a los DDHH e infracciones al DIH?

Otro aspecto importante es la participacion, a continuacién, presentamos de
manera ordenada la asistencia que reporta el CNMH a los respectivos eventos.

Tabla 3. Asistencia mesas regionales.

Reqién Aproximacién en Nimero Aproximacion en
9 de Personas SNARIV Numero de Personas
Andina 23 42
Bucaramanga: 20 35
Centro Oriente

Barrancabermeja: 0 30
Caribe 12 50
Pacifico 5 60

Orinoquia Sin informacion Sin informacién
Central 0 50

Fuente: Elaboracion propia a través de informacion suministrada por el CNMH.
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Lo anterior nos permite demostrar la falta de interés por parte del Estado
y su estructura administrativa en torno al tema de la politica publica de
archivos debido a la poca o nula participacion en las mesas regionales.
Como podemos observar en el cuadro, la incidencia y participaciéon por
parte de las organizaciones sociales y de victimas superaron en un niimero
significativamente mayor la asistencia de los representantes de una red
institucional tan importante como lo es el Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas — SNARIV, y que podria pensarse que
asume con mayor empeio una de las problematicas que gira en torno a la
reparacion de las victimas y que podria garantizar la dignificacién de las
mismas: los archivos de violaciones a los DDHH y al DIH.

La mesa de la Regién Andina registré el mayor niimero de funcionarios
representantes del SNARIV, desde este punto podemos decir que es la
region con mayor compromiso institucional con las victimas y con una
participacién de aproximadamente 42 personas de organizaciones sociales
y de victimas que asistieron para aportar en los temas puestas a discusion.

Respecto a la mesa regional Centro Oriente, realizada en las ciudades de
Bucaramanga y Barrancabermeja por el volumen de los asistentes, encon-
tramos un mayor niimero de personas pertenecientes a las organizacio-
nes de victimas en la ciudad de Bucaramanga frente a Barrancabermeja
con una diferencia de tan solo cinco personas, también notamos que a la
ciudad de Barrancabermeja no asistieron funcionarios en representacion
del SNARIV debido a que se hicieron presentes en el evento realizado en
Bucaramanga con aproximadamente 20 personas.

En la mesa de la regién Orinoquia, el CNMH no proporciona informaciéon
que nos permita determinar cudntas personas aproximadamente asistie-
ron a las discusiones y participaron en las mesas establecidas, lo tinico que
encontramos son relatorfas de tres mesas compuestas por organizaciones
de victimas en donde se trabajaron los temas anteriormente mencionados
en torno a los archivos, frente a los representantes del SNARIV, no encon-
tramos informacion clara que rectifique su participacion en la mesa. Esta
carencia de datos resulta sumamente preocupante a la hora de investigar y
analizar, por el contrario, produce una serie de cuestionamientos sobre la
veracidad y correcta funcionalidad de dicha mesa.

Sobre la mesa regional del Pacifico, encontramos la mayor ambivalencia en
cuanto a participacion ya que presenta el menor nimero de representantes
del SNARIV con tan solo cinco funcionarios y el mayor nimero de perso-
nas pertenecientes a organizaciones sociales y de victimas con aproxima-
damente 60 participantes.
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Es sorprendente la situacién presentada en la capital del pafis, la ciudad de
Bogota, en donde a pesar de la amplia estructura distrital en torno al tema
de victimas del conflicto armado y archivos, la asistencia a la mesa regional
fue completamente nula por parte de los representantes del SNARIV, con
este hecho, podemos afirmar que tinicamente el CNMH present6 interés
al liderar y moderar esta mesa escuchando las demandas de aproximada-
mente 50 personas de distintas organizaciones de victimas que acudieron
al lugar para la realizacién del evento.

APORTE DE LAS ORGANIZACIONES DE VICTIMAS
PARA LA PROTECCION, ACCESO Y RESERVA A
LOS ARCHIVOS DE DERECHOS HUMANOS Y DE
DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO

Para el analisis del contenido de las relatorias haremos mineria de texto a través
de la herramienta tecnolégica TAGUL, la cual nos permite identificar aquellas
palabras o frases en las que se hizo mayor incidencia de acuerdo con el volu-
men y repeticion de las mismas por medio de textos que se introducen en el
programa, formando asi una nube de palabras en donde podemos identificar
las voces de las victimas. Para el desarrollo de esta investigacion, los textos que
se incluirdn en TAGUL seran las relatorias por cada mesa regional.

MESA REGION ANDINA

De acuerdo a la nube de palabras elaborada con TAGUL, los grupos de
participacién de la region Andina, compuestos por las organizaciones de
victimas hicieron especial énfasis en torno al control de la corrupcion y
la ineficiencia estatal argumentando que muchos funcionarios publicos
apoyaban a ciertos grupos armados desde el interior de las entidades
publicas para las que trabajan, es por esto que no registran las denuncias
o testimonios de las victimas o en su defecto, pierden las pruebas y docu-
mentos que las victimas les entregan, lo anterior obstaculiza la provision
de una respuesta concreta por parte del Estado ademds se convierte en un
gran riesgo para la construccion de los archivos de DDHH ya que no hay
garantias institucionales reales. Ademas, afirman que es sumamente ries-
goso para las victimas llevar a cabo este proceso en medio de escenarios de
conflicto armado interno debido a que aquellas que se atreven a denunciar
se encuentran en condicion de vulnerabilidad y doble victimizacion puesto
que terminan siendo perseguidas por la informaciéon proporcionada a las
entidades publicas.
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Los recursos econémicos, fisicos y humanos fueron aspectos relevantes
en las recomendaciones hechas debido a que carecen de financiamiento
por parte del Estado para llevar a cabo capacitaciones, mantener la infraes-
tructura, realizar trabajos de campo y adquirir herramientas tecnoldgicas
para la conservacion y procesamiento de los archivos; también demandan
subsidios y apoyos econdmicos a los lideres y lideresas para que estos a su
vez se formen y orienten a las victimas en torno al tema de DDHH, DIH vy,
especificamente, sobre las medidas de proteccion y acceso a los Archivos
de DDHH que el gobierno ha implementado (CNMH, 2013)

En esta mesa regional trataron temas como la descentralizacion de los
archivos, senalando que algunas regiones se encuentran capacitadas para
custodiar y mantener los procesos de memoria colectiva que han nacido
alli, ademds que esto facilita la consulta por parte de las victimas y la pobla-
cion civil que se encuentran territorialmente mds proxima ya que evitarian
el desplazamiento hasta la capital para la obtencion de los documentos.

MESA REGION CENTRO ORIENTE

En la region Centro Oriente, al igual que en la regiéon Andina, predomino la
discusion en torno al control de la corrupcion, debido a que las organizaciones
de victimas de aquella regién declararon que existen infiltrados que han pene-
trado las instituciones ptublicas promoviendo el silencio y olvido, es por esto
que el Estado debe recuperar su credibilidad a través del control de amenazas
de contflicto por parte de los grupos armados que se encuentran los territorios
y asi poder garantizar un manejo seguro del archivo desde las instituciones.

El posicionamiento de las victimas, los archivos y el papel del CNMH resul-
taron ser una demanda importante para esta mesa regional, las victimas
manifestaron que esto se logra por medio de jornadas de sensibilizacion a
los funcionarios ptiblicos en el marco de escenarios que ofrezcan garantias a
través de veedurias ciudadanas en donde la intervencién de personas ajenas
a las entidades publicas pueda asegurar transparencia en todos los procesos.
Otros temas como los recursos econémicos, fisicos y humanos, la divulgacion
y la articulacién interinstitucional también fueron abordados. (CNMH, 2013).

MESA REGION CARIBE

En esta mesa el tema central fue la descentralizacién ya que las organi-
zaciones de victimas asistentes consideran que la descentralizacion de la
informacién y los tramites permiten agilizar los procesos de atencién a las
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victimas facilitando asi la soluciéon de sus problemaéticas de manera inme-
diata debido a que la asistencia se da mds proxima, finalmente indican que
asi mismo podran acceder rdpidamente a la documentacion.

También hace énfasis en un tema de mucha importancia: las memorias
alternativas y las memorias indigenas, lo anterior seguramente guarda
relacion con que el evento fue realizado en la ciudad de Santa Marta en
donde se encuentra la Sierra Nevada que a su vez alberga una serie de
comunidades indigenas, milenarias y ancestrales con numerosa cantidad
de procesos que han generado impacto positivo en toda la sociedad colom-
biana como la conservacion del parque natural Tayrona, el laboratorio
de semillas ancestrales, entre otros. En este espacio, dichas comunidades
manifestaron interés en la elaboracién de su propia memoria debido al
grado de confidencialidad que se debe manejar ya que la informacion que
poseen puede poner en gran riesgo a varios miembros de la comunidad,
también manifestaron que la memoria debe hacerse desde los territorios y
para las comunidades, garantizando total acceso a esta, ademads de respeto
por su autonomia y opinién. Finalmente propusieron la construccion de
rutas alternativas de memoria indigena que se forjen a partir de la consulta
de diversas fuentes tradicionales y que a su vez suprime la fragmentacién
de las memorias como histéricamente se ha venido haciendo.

Otro tema que debatieron fue el de la reconstruccién de la cartografia de la
violencia, haciendo visible todo aquello que no se ha dicho, sehalando los
lugares sagrados y la temporalidad en la que se ha desarrollado el conflicto
armado interno en nuestro pais, a su vez seflalaron que para el desarrollo
de esto se puede solicitar cooperacioén internacional que les otorgue aseso-
ria técnica y seguimiento a dichos procesos. Entre otros temas encontra-
mos el control de la informacion, la pedagogia escolar entendida como la
implementacion de catedras de DDHH y cultura ciudadana, las sanciones
a funcionarios vinculados a grupos armados y/o que vulneren y revictimi-
cen a las victimas con su atenciéon (CNMH, 2013).

MESA REGION PACIFICO

Dicha mesa recomendé al CNMH el mejoramiento en torno a la presencia
regional solicitando que esta entidad se manifieste en todos los municipios
en donde se han llevado a cabo procesos de construcciéon de memorias
colectivas para aportar desde su perspectiva institucional a las problema-
ticas municipales y a su vez apoye la retroalimentacion constante de las
problematicas, finalmente mencionaron que resulta importante que el



120 EsTUDIOS DE CASO. VOLUMEN DOS TOMO DOS

CNMH otorgue la informacién requerida por las victimas y difunda las
experiencias en otros territorios conservando la individualidad de cada una.

También se menciond la formacion y capacitacion en torno al tema de protec-
cién de archivos, pero hacen un llamado especial a que la politica puiblica
no dependa de cambios en los gobiernos de turno, sino que se garantice su
continuidad ya que finalmente esto es lo que materializa la proteccion de los
documentos y registros, esta estabilidad de procesos es lo que conducird a
que surjan escenarios positivos para el desarrollo de la politica ptblica.

Dentro de los multiples temas expuestos por las organizaciones de victimas e
igualmente importantes se encuentran la formacion a funcionarios en respeto
y atencioén digna a las victimas, el seguimiento a cada caso de victimizacién
a través de veedurias ciudadanas, la consulta previa a la comunidad frente a
cualquier medida que se piense tomar, entre otros (CNMH, 2013).

MESA REGION CENTRAL

Asi como en la mesa regional Centro Oriente, esta region también presenta
como item recurrente el posicionamiento del tema de memoria histérica,
su importancia y mecanismos para realizarlo, asi como de la labor del
CNMH como elemento determinante en términos de funcionalidad de la
politica publica. Como situacion particular, encontramos que en la region
central surge el enfoque diferencial como recomendacién constante por las
victimas ya que argumentan que se debe incorporar el enfoque diferencial
territorial, cultural y étnico a lo largo y ancho de toda la politica ptblica,
ademads debe ser diferencial también para los adultos mayores y las muje-
res y finalmente, hasta los documentos y registros deben ser tratados de
manera diferencial segtn sea su fuente.

Ademés, se menciond el control a funcionarios publicos y militares para
el manejo de la informacién de las victimas, asi como el compromiso
que deben asumir los medios de comunicacion para ser responsables en
el manejo y divulgacién de la informacién. Un aspecto importante que
contribuye a lo anterior y que fue recomendado por las organizaciones de
victimas resulta son los medios tecnolégicos para proteccién de la infor-
macién mediante copias de seguridad, esto permite generar veracidad en
la construccion de la verdad (CNMH, 2013).
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APORTE DE LA INSTITUCIONALIDAD EN TORNO
A LOS ARCHIVOS DE DERECHOS HUMANOS Y
DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO,
PROTECCION, ACCESO Y RESERVA DE ESTOS

El CNMH agreg6 en el documento final de la politica puiblica un capi-
tulo denominado “El proceso de conformacién del Archivo de DDHH del
CNMH vy la construccion de la Politica Publica de Archivos de DDHH,
Memoria Histérica y Conflicto Armado: diagndstico y propuestas de la
sociedad civil y de las instituciones publicas” (CNMH, 2017). En este capi-
tulo el CNMH describe dicho proceso de interlocucion; en palabras de la
entidad “(...) Esta construccién colectiva asume como su base la corres-
ponsabilidad entre sociedad y Estado en la construcciéon de lo publico,
teniendo en consideracién la solidaridad social y la transparencia de la
accion estatal.” (CNMH, 2017), segtin informa la entidad, la consolidacién y
retroalimentacion de las manifestaciones hechas por las organizaciones de
victimas les permitio identificar situaciones regionales particulares ademds
de caracterizar conductas nacionales para establecer la contextualizacion y
proyeccion de los alcances de esta politica ptiblica.

Apelando al principio de participacion y vinculacion de los actores que
toman partida por los archivos, el CNMH agrupé en ocho (8) categorias
analiticas la informacion recolectada. Dichas categorias son: consecuencias
del conflicto armado interno, disefio institucional del Estado, eficacia y
eficiencia de la accion estatal, capacidades o competencias en materia de
archivos de DDHH, recursos fisicos y/o tecnolégicos en entidades publi-
cas y/o organizaciones sociales, enfoques diferenciales para los archivos
de DDHH, memoria histérica y conflicto armado, cooperacion, academia
y organizaciones sociales temas estructurales y/o conceptuales. Lo que
configuraria para el CNMH la primera fase de participacion.

En la segunda fase de participacion el CNMH incluy6 la sistematizacion
de las categorias analiticas presentadas y el estudio de las relatorfas conso-
lidadas por la misma entidad en donde las organizaciones de victimas
manifestaron ante el CNMH y algunos representantes del SNARIV sus
requerimientos y propuestas (las denominadas mesas regionales que ya
describimos); la informacion suministrada sirvié como insumo para la
consolidacién de cinco bloques analiticos (continuidad y consecuencias del
conflicto armado, impacto de la violencia sobre poblaciones y territorios
especifico, disefio y eficiencia institucional, herramientas y capacidades
para los procesos de memoria y participacion ciudadana) que se utilizaron
como soporte para la posterior elaboracion de lo que fueron los componen-
tes de la politica publica de archivos.
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Una vez revisado el contenido de estos bloques analiticos, procedimos a
contrastarlos con los requerimientos manifestados por las organizaciones
de victimas en las mesas regionales, esto con la finalidad de poder iden-
tificar si realmente se expreso en el documento final de la politica publica
las denuncias y reivindicaciones de estas organizaciones o si, por el contra-
rio y como ocurre con muchas probleméticas sociales de Colombia, dicho
proceso (que forma parte del posacuerdo) hace parte de la rutina acartonada
en la que se deben llenar una gran cantidad de formatos para dar cuenta de
alguna manera del supuesto cumplimiento a un proceso democratico de
participacion. El contraste de esta informacion nos permitié identificar que
el CNMH tuvo la capacidad para reconocer y plasmar en el documento
final de la politica publica una serie de problematicas que fueron denuncia-
das por las organizaciones de victimas ademds de profundizar en algunos
debates, por ejemplo, el primer bloque analitico denominado “continuidad
y consecuencias del conflicto colombiano” (CNMH, 2017), confirma que la
larga duracién y la multiplicidad de actores en el conflicto armado generan
limitaciones y riesgos para la identificacion y ubicacion de los documentos,
asi como también reconoce que existe una constante pérdida de infor-
macién y vulneracion de los archivos oficiales, frente a esto propone una
proteccion especial a todos los acervos documentales ademaés de la identi-
ficacion y localizacion de los archivos de interés, su visibilizacién, acompa-
famiento y proteccion a todos los registros. Estas son problematicas que
efectivamente fueron mencionadas por las organizaciones de victimas en
las mesas de la region del pacifico y la region central.

El segundo bloque analitico denominado “impacto de la violencia sobre
poblaciones vy territorios especificos” (CNMH, 2017), manifiesta que se
deben destacar las problematicas sobre organizaciones de victimas y colec-
tivos de DDHH, violencia sexual y de género, violencia asociada al despojo
de tierras con comunidades indigenas, afrocolombianas y campesinas y
violencia que involucre a personas menores de edad, lo anterior teniendo
en cuenta que existen condiciones propias de vulnerabilidad que obedecen
a una serie de contextos particulares, esto permite afirmar que se deben
atender los impactos teniendo en cuenta las especificaciones culturales y la
territorializacién de la violencia, ademaés senala que se debe apelar por la
diversidad de fuentes como las orales y artisticas. Dichas demandas fueron
manifestadas en las mesas de la regiéon Central y del Caribe.

En el tercer bloque analitico de la politica publica de archivos denominado
“disefo y eficiencia institucional” (CNMH, 2017) se manifiesta la falta de
conocimiento sobre el contenido y alcance de los ejercicios de memoria y las
normas de acceso a la informacion publica, ademas sefiala la poca sensibili-
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zacion acerca de los trabajos de memoria para lo que propone la promocion
de una cultura de gestion del conocimiento y capacitaciéon sobre el manejo a
lainformacion y el mejoramiento de las rutas de atencién; el CNMH también
reconoce la deficiencia en términos de espacio fisico para la disposicion de
los documentos, finalmente, dicho bloque puntualiza en el pésimo funcio-
namiento y coordinacién interinstitucional que obstaculizan la efectiva aten-
cién a las victimas, segtiin el CNMH, dichas fallas se deben corregir a través
de los enfoques de actuacion publica. Estas demandas fueron expuestas por
las mesas de participacion de la regién centro oriente, andina y pacifico.

El cuarto bloque analitico denominado “herramientas y capacidades para
los procesos de memoria” (CNMH, 2017) recoge problematicas que fueron
constantemente sefialadas por las victimas en las mesas de participacién de
la region Central, Centro Oriente y la regiéon Andina; estas son: la carencia
de recursos humanos y tecnoldgicos para el cumplimiento de los objetivos
propuestos, las deficiencias tecnolégicas denominadas por el CNMH como
“vulnerabilidad informatica” lo cual constituye un riesgo de pérdida de los
archivos, ademas de la problematica maytscula relacionada con el escaso
presupuesto en las entidades para el manejo de los archivos y la adecuacion de
los espacios fisicos, también se resalta en este bloque la problemética en torno
ala poca importancia concedida a la memoria histérica en las instituciones del
orden regional y la necesidad de fortalecer aquellas iniciativas de memoria a
través de asistencia técnica a las organizaciones y entidades involucradas.

Respecto a la problemadtica relacionada con la pésima atencion a las victimas
por parte de los funcionarios de las entidades publicas (problematica que fue
mencionada por casi todas las organizaciones de victimas en las diferentes
mesas regionales) el CNMH, afirma que se trabajara en esto por medio de un
componente de asistencia psicosocial en donde se garantice la denominada
accion sin dafio asi como del mejoramiento de procesos de sensibilizacion
sobre la importancia de la memoria histérica en los territorios, lo anterior
siempre y cuando se garanticen las habilidades y herramientas para efectuar
adecuadamente los ejercicios de recuperacion de la memoria y finalmente, la
conformacion de archivos y la formacion de gestores de la informacion.

Elquinto y ultimo bloque analitico titulado “participacion ciudadana” (CNMH,
2017) se concentra en la necesidad de reconstruir la confianza de las victimas
y sus organizaciones en las instituciones estatales que constantemente han
fallado en los procesos de los que hacen parte las victimas; también exigen
una retroalimentacion por parte de los estudiantes, colectivos y entidades que
toman informacién y no hacen un proceso en donde se devuelva o gratifique
de alguna manera a las victimas por la documentacion o testimonios propor-
cionados. Otro aspecto que pretende consolidar el CNMH es la conformacién
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de dos tipos de redes, una dedicada a los trabajos de participacion, intercambios
de informacion y didlogo popular, y otra compuesta por mudiltiples archivos
que se manejan de manera autbnoma ya que la politica puiblica debe propiciar
el uso responsable y pedagégico de la informacion. Dichos requerimientos
fueron expresados en las mesas de la region andina y del pacifico.

La ejecucion de la politica publica requiere, como ya se menciond, una gran
cantidad de entidades publicas que se comprometan y aporten desde sus
competencias a la realizacion de los proyectos previstos y al cumplimiento
de los objetivos. Es por esto que realizamos una matriz de red institucional
en donde se identifican a las entidades publicas, los compromisos y metas
que cada una adquiri6 para establecer con claridad cual es el papel que
asume cada institucién en el marco de este proceso, de esta manera ofre-
cemos qué dice la institucionalidad al respecto, cual es su voz e incidencia.
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Con esto queremos evidenciar que efectivamente contamos con una
amplia red de instituciones estatales que asumen un compromiso legal y
administrativo buscando garantizar el cumplimiento de los derechos de
las victimas y que pretenden trabajar articuladamente para alcanzar las
metas. Mediante los compromisos y funciones normativas asumimos que
son estas las voces de la institucionalidad que no queremos ni podemos
excluir del analisis.

Ya que identificamos las voces de las victimas expresadas durante las
mesas regionales y las voces de la institucionalidad a través de la matriz
presentada, adicional a toda la informacién suministrada por el CNMH,
el siguiente apartado consiste en poner frente a frente el discurso de las
victimas con el discurso institucional (lo que serd denominado el corpus
de la investigacion), para cuestionarnos por las relaciones de fuerza que se
tejen y a su vez determinar qué papel asumio la institucionalidad frente a
las exigencias de las victimas.

ANALISIS DEL CORPUS DE LA INVESTIGACION
(RACIONALIDADES DISCURSIVAS)

Metodolégicamente hablando, el Anélisis Critico del Discurso estd relacio-
nado con el poder y el abuso de poder, pero también con el contrapoder,
y cémo estos son producidos y reproducidos por el lenguaje que a su vez
es generador de significado, ademas se enfoca en los grupos o institucio-
nes dominantes y la forma en la que reproducen la desigualdad. (Pardo,
2007) Para el caso de nuestra investigacion, la institucion dominante es el
CNMH vy la manera en la que reprodujo la dominacion fue través de la
invisibilizacion de aquellas exigencias, en el planteamiento y formulacion
del documento final de la politica ptblica, que fueron exaltadas por las
organizaciones de victimas en las mesas regionales y que se encuentran
explicitamente mencionadas en las relatorias de dichas mesas, documentos
que el mismo CNMH ha publicado. Las probleméticas que no se mencio-
nan en dicha politica ptblica y en las que las organizaciones de victimas
insistieron tienen que ver con: los altos indices de corrupcion, la exclusion
a la comunidad LGBTI, los vinculos entre funcionarios ptiblicos y actores
armados, las amenazas y persecucion a lideres de movimientos de victi-
mas, la manipulacién de los medios de comunicacion que oculta o mini-
miza informacion crucial de los actores del conflicto y de las vulneraciones
cometidas contra las victimas, el acompafiamiento y vigilancia a todos
los procesos de archivos por parte de todos los 6érganos de control y, por
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altimo, la deficiencia en términos de atencién a las victimas por parte de los
funcionarios publicos, si bien indica que debe implementarse un compo-
nente psicosocial en la atencién, no hace énfasis en el sentido de pertenen-
cia y absoluto respeto que deben tener los servidores ptiblicos para con
las victimas y que el trato a estos debe mejorar de manera radical con la
finalidad de evitar caer en la revictimizacién, y esta fue una demanda que
se expreso claramente en todas las mesas regionales.

Sin embargo, para formular una critica bien fundamentada, consideramos
que no es suficiente tener en cuenta sélo los bloques analiticos expuestos
en la politica puiblica, puesto que cada uno constituye una configuracion
conceptual necesaria, por ende, es indispensable detenernos sobre un
elemento que se aproxime atin mds a la materializacién de esta politica
publica. Para ello, incluimos en nuestro analisis el objetivo principal y los
objetivos especificos de la politica para nuevamente contrastarlos con las
demandas y denuncias manifestadas por las organizaciones de victimas ya
que de esta manera se determina cudn trascendental fueron estos aportes.

Una vez revisado esto, encontramos que lamentablemente dichas necesi-
dades no pasaron de los bloques analiticos de la politica ptiblica y que por
ende se excluy6 el discurso expresado por las victimas en el proceso de
participacion que constantemente resalta el CNMH, lo anterior debido a
que los objetivos de la politica ptiblica consisten en precisar lineamientos y
componentes, definir un marco de actuacion institucional y de referencia
para que las diligencias de proteccién y uso de los archivos se ejecuten de
manera coherente; también debemos reconocer que dentro de los objetivos
menciona constantemente el llamado uso y apropiacion social por los archi-
vos, ademas de las actividades pedagodgicas en torno a los documentos, el
fortalecimiento de las capacidades técnicas y tecnoldgicas para el uso de la
documentacién en los niveles regionales, la incorporacién de la tradicion
oral y otras formas alternativas de recoleccién de testimonios, la proteccion
a los archivos de posible sustraccién, alteracion, modificacién y falsifica-
cién, el reconocimiento del papel medular que juegan los documentos y el
cumplimiento del deber de memoria que tiene el Estado para con la socie-
dad; necesidades que son igualmente importantes pero no suficientes.

Dichos objetivos estan encaminados hacia el cumplimiento de procesos
administrativos por parte de las instituciones y entidades ptblicas que
conforman la red institucional, mas que hacia la garantia de los derechos
de las victimas, es asi como la politica publica de archivos recoge las voces
de las victimas para la elaboracion del esquema conceptual (categorias
analiticas y bloques analiticos) pero no demuestra la visibilizacion de sus
necesidades y demandas en el componente mas fundamental: los objetivos.
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Esto nos permite reafirmar las relaciones de fuerza que persisten en el
pais, la prevalencia por el desconocimiento de lo singular, la reproduccion
del discurso tradicional de “participaciéon” reducido hacer que “escuchan”
a las victimas pero que, finalmente, quedan excluidas de las decisiones
que se formulan y ejecutan; es decir, minimizar los discursos, demandas,
necesidades y requerimientos de las victimas, silenciar sus voces y reciclar
la ausencia estatal frente a la resolucion alternativa del conflicto, llevan a
mantener y regenerar tanto dolor en un pueblo que busca la manera de
resistir y sobreponerse.

Resulta sumamente inaceptable que el CNMH no reivindique dentro de
sus objetivos las necesidades expuestas por las comunidades indigenas,
milenarias y ancestrales que han sufrido todo el peso de este conflicto, otra
problematica sobre la que no hace referencia el CNMH y que a hoy en el
2018 como una realidad lamentable es la que tiene que ver con las amena-
zas, persecucion y asesinatos contra lideres sociales de victimas junto a sus
familias, tampoco contempla en sus objetivos a la poblacion LGBTI la cual
expreso a través de las mesas regionales su necesidad de ser incluida en
la politica publica; finalmente no se evidencia un enfoque de género que
posicione el papel de mujeres y hombres en el escenario de posacuerdo, ni
un enfoque diferencial que tenga en cuenta la particularidad que poseen
ciertos cuerpos poblacionales ya que la violencia, si bien ha sido atroz, se
ha impactado de forma diferente en cada territorio, ademads de otra serie
de problematicas y necesidades que fueron expresadas por las victimas
pero el CNMH no las tomé en consideracion, ni siquiera se preocupé por
mencionarlas, tal como la descentralizacién de los archivos, la inclusion y
vinculacion de lideres sociales, el manejo auténomo de los acervos docu-
mentales que poseen ciertas regiones, entre otras.

Atendiendo a esto podemos reiterar que la politica ptiblica de archivos es
una herramienta construida como tradicionalmente se ha hecho: desde
arriba, en donde se pretenden llenar espacios administrativos e institucio-
nales y donde no hay lugar para que se atiendan los didlogos y discursos de
las victimas del conflicto armado. A la luz del Analisis Critico del Discurso
como perspectiva o actitud critica enfocada hacia problemas sociales
importantes, en este caso el acopio, manejo y proteccién de los archivos
de violaciones a DDHH y DIH en el marco del conflicto colombiano a
través de una politica publica (problema maytsculo), consideramos que
se develan las relaciones de poder en donde se reafirma la tradicién del
Estado colombiano de posicionar ciertos elementos que son muy positivos
(ver en el presente trabajo) en las normas pero de excluir y/o limitar un
accionar concreto.
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Una de las formas en las que se reproduce la dominacién se evidencia en
el momento en el que la cabeza de la red institucional, el CNMH, convoca
a las victimas a un supuesto proceso de participacion y las invita a que
se pronuncien respecto a las necesidades que consideren manifestar, pero
cuando éstas acuden, en casos como la regiéon Centro Oriente (Barranca-
bermeja) y regiéon Central (Bogota D.C.), encontramos que por parte de la
institucional no hubo asistencia, es decir, NINGUN funcionario publico
se presento (ver tabla 3. Asistencia mesas regionales del presente trabajo).

De esta manera parece que el proceso consistié en invitar a que las orga-
nizaciones de victimas acudan para que discutan entre ellas porque es
evidente que NO las estan escuchando, esto sin mencionar regiones como
en la Pacifica en donde asistieron tan sdlo cinco (5) funcionarios de las enti-
dades publicas frente a mds de sesenta (60) victimas o como en la regioén
del Caribe con doce (12) funcionarios frente a cincuenta (50) victimas, pero
luego podemos evidenciar en los documentos la manera en la que descara-
damente el CNMH y toda la institucionalidad en general se jacta al afirmar
severamente que la politica publica se hizo mediante un ejercicio “parti-
cipativo” de “retroalimentaciéon”, lo anterior nos permite entender cémo
asume la institucionalidad la construccion de escenarios “participativos”.

Otra forma de dominacion y abuso de poder que queremos sefialar en
donde se manifiestan las relaciones de poder, se encuentra cuando el
CNMH decide incluir ciertas demandas de las victimas en el campo
conceptual pero luego las excluye de las categorias determinantes que van
a configurar la materializacion de la politica ptiblica como lo son los obje-
tivos, debido a que es a partir de los objetivos desde donde se empiezan
a formar las lineas estratégicas que contienen las acciones concretas que
visibilizarian las voces de las victimas, pero no, en esta politica ptblica
estas voces se encuentran represadas en el campo conceptual y retdrico.
Esto evidencia y nos permite entender el poder de opacidad que tiene la
instituciéon dominante, en ese caso el CNMH, para seleccionar qué puede
materializarse y qué no.

Como ya lo mencionamos en el marco tedrico, los archivos deben ser pues-
tos al servicio de la causa de los DDHH vy se creeria que es la Administra-
cién Publica el vehiculo que garantizaria, a través del reconocimiento de las
problematicas sociales y toda la red institucional, el cumplimiento de dichos
Derechos protegiendo siempre a la ciudadania toda y, por supuesto, a las
victimas en sus especificos derechos; sin embargo, después de analizar el
papel que asumié el CNMH en la politica ptblica, surge la siguiente duda
(La Administraciéon Publica estd transformando las relaciones de poder
o simplemente es un instrumento méas de dominacién? Parece ser que la
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Administracion Publica se queda corta en términos concretos al permitir
que las voces de las victimas se pierdan en el monstruo burocratico.

CONCLUSIONES

A continuacién, presentaremos de modo general algunos comentarios
finales respecto al tema de los archivos de DDHH, el conflicto armado
interno y la importancia del discurso, ademas de sefalar ciertos desafios
que surgen en el marco de la problematica que ya hemos descrito.

Para empezar debemos indicar que una de las falencias sobre las que mas
se ha recaido y que ha generado una serie de discusiones tiene que ver con
el desconocimiento de los documentos de inteligencia militar, debido a que
en Colombia no se puede acceder a los archivos de las fuerzas de seguridad
estatal, a su vez esto genera un vacio y sin sabor enorme en las victimas
que de alguna manera sienten que se esta desconociendo la participacién
de los grupos armados legales como actores del contflicto, esto a pesar de
tener pruebas contundentes de las operaciones que en conjunto con los
paramilitares han planificado para cometer crimenes de lesa humanidad.
Ademas, también genera un riesgo enorme de pérdida o distorsion de la
verdad, fragmentando asi la historia del conflicto armado interno y propa-
gando escenarios de incertidumbre para las victimas; un ejemplo de lo
anterior, como lo sefiala el proyecto de periodismo digital Verdad Abierta,
es la destruccion y desaparicion de los archivos del extinto Departamento
Administrativo de Seguridad (Verdad Abierta, 2017).

Otra falencia que detectamos a lo largo del proceso de investigacion tiene
que ver con dos preguntas importantes, la primera ;Dénde estan los archi-
vos de los grupos paramilitares? Y la segunda ;Qué o quién garantiza su
custodia? Lo anterior teniendo en cuenta que el proceso de desmovilizacion
de las Autodefensas Unidas de Colombia, impulsado por la Ley de Justicia
y Paz en el marco del Gobierno de Alvaro Uribe Vélez, fue altamente criti-
cado y escandalizado debido a las declaraciones de ex comandantes para-
militares en donde afirman que el Gobierno acepto la falsa desmovilizacion
de los integrantes de algunos bloques y frentes, y el desmantelamiento de
los mismos, en virtud de unos supuestos “acuerdos politicos” celebrados
entre las partes (El Tiempo, 2011). Nuevamente nos encontramos frente a
la invisibilizacién de uno de los actores del conflicto armado y frente a un
Estado perpetrador y complice de crimenes.
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Una necesidad que se ha venido manifestando por las organizaciones
colectivas de victimas tiene que ver con el enfoque virtual que debe tener
el archivo de DDHH, de esta manera se garantiza la creacion de copias
de seguridad que protejan a través de la digitalizacion de los documentos,
los testimonios y vivencias de las victimas, esto teniendo en cuenta que
el archivo no solo concentra informacion institucional sino sobre todo de
organizaciones sociales de victimas. Lo anterior es importante debido a
que alin existen territorios en los que se han acentuado bandas criminales
y en donde el conflicto parece no terminar, en este sentido, la proteccion
de los registros a través de herramientas tecnoldgicas para la generacion
de copias de seguridad resulta ser muy importante como instrumento que
garantiza el cumplimiento al derecho a la memoria.

Por otra parte, encontramos importante mencionar que el conflicto
armado obedece a cantidad de causas objetivas y subjetivas, entre estas
encontramos las dindmicas particulares del territorio que a su vez presenta
una serie de variables en términos de espacio y tiempo en donde se han
desarrollado diversas formas de violencia y relaciones de poder entre las
Fuerzas del Estado, las guerrillas involucradas, los grupos paramilitares, y
en los ultimos afios las bandas criminales; relaciones de poder que se ven
reflejadas sobre el mismo territorio de una manera diferenciada. Tal como
lo sefiala Gabriel Salas, “la configuracion de los territorios, es el resultado
de las relaciones de poder de los actores armados que en €l intervienen,
bajo légicas geoestratégicas” (Salas, 2016), por esto resulta clave responder
al cuestionamiento de ;Qué paso en las diferentes etapas del conflicto? Lo
anterior en términos de actores, objetivos, dindmicas y demas, para de esta
manera organizar el archivo de DDHH en pro del esclarecimiento de los
hechos ocurridos y garantizar asi el derecho a la verdad que tienen las
victimas.

Un desafio sobre el que ha venido trabajando el CNMH tiene que ver con
la visibilizacion de las regiones, su conflicto y sus resistencias, debemos
conmemorar las incansables luchas de aquellas personas que han sido
victimas y revictimizadas una y otra vez por agentes armados legales o
ilegales, debemos reconocer la capacidad que han tenido para sobrepo-
nerse y no aplacarse ante las constantes amenazas y desproteccién por
parte del Estado colombiano, debemos exaltar los procesos auténomos que
se han gestionado desde las comunidades indigenas, milenarias y ances-
trales, desde los colectivos de mujeres, desde los grupos LGBTI, desde las
organizaciones afrocolombianas, negras, palenqueras y raizales y desde
cualquier expresion individual y colectiva de resistencia que le apuesta a
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los escenarios pacificos en donde se dignifique la vida sin importar sus
preferencia e inclinaciones personales.

Respecto al tema del discurso s6lo queremos resaltar que como practica
social que genera una serie de significados, debe ser analizado de manera
critica para comprender la opacidad de lo que se transmite porque estos no
son transparentes, cada intervencion es una operacion sobre el signo y lo
dota de un sentido especifico. Por esto es importante detenernos y analizar
las intervenciones que el Gobierno realiza para identificar si se reconocen
las voces de la ciudadania.

A partir del proceso investigativo y analitico concluimos que:

¢ Las necesidades y propuestas expuestas por las organizaciones de victimas
en las Mesas Regionales se tuvieron en cuenta solo para la construccion del
bloque conceptual de la politica ptiblica de archivos, dando asi continuidad al
proceso tradicional, retdrico y burocrético de “participaciéon”. Sin embargo, en
aspectos précticos como los objetivos NO se encuentran manifestadas, esto
refleja que el Estado no reconoce sus voces.

Reconocemos que la institucionalidad identifica una serie de problematicas
que deben ser solucionadas y demuestra tener la intencién de promover espa-
cios de participacion; sin embargo, para el caso del CNMH, los procesos que
lideran se concentran en producir reflexiones y hacer recomendaciones, enfo-
candose en el ambito académico, olvidando por completo que la razén de ser
de dichos procesos son las victimas y que todo debe tejerse alrededor de estas
buscando siempre su proteccion, beneficio y cumplimiento de sus derechos.
Lo anterior teniendo en cuenta que asumen compromisos y responsabilida-
des juridicamente pero no se materializan sus impactos, es decir, contamos
con toda una estructura normativa que no avanza o avanza muy lento para la
urgencia de los problemas.

A pesar de que la institucionalidad determina que el acopio y proteccién de
los archivos de DDHH y DIH es una necesidad de las victimas y de la socie-
dad en general, no permite que las victimas se empoderen, ni tampoco las
incluyen en la toma de decisiones, no potencia sus discursos y por esto sus vo-
ces se pierden entre las entidades ptiblicas y cuando sus demandas se llegan
a escuchar, no se materializan. Es asi como produce y reproduce el ejercicio de
discriminacién en donde deja por fuera de la red institucional a las victimas y
sus demandas. No queremos pensar en el grado atin mayor de desproteccion
en el que se pudieron sentir hace unas décadas cuando ni la memoria, ni los
archivos hacfan parte de la agenda ptblica.

Quienes més han trabajado por los archivos han sido las victimas y sus orga-
nizaciones, estas afirman que la Ley de victimas (1448 del 2011) simplemente
le puso nombre a lo que ellas habian hecho antes: “memoria histérica”. Estas
organizaciones han trabajado por anos y décadas sin ningtin tipo de apoyo ins-
titucional, por el contrario, podria afirmarse que han sido olvidadas gobierno
tras gobierno. Es por esto que el Estado debe reconocer los procesos de manejo
auténomos que se han dado a los registros documentales y potenciar a los li-
deres sociales que desde los territorios han trabajo por la memoria colectiva, no
desconocer su trabajo sino por el contrario ofrecer capacitaciones para que los
archivos sean administrados desde las comunidades y para las comunidades.
La politica puiblica de archivos no tiene una base suficientemente sélida que
sirva como soporte para las comisiones de verdad, en donde recopile todo tipo



NATALIA CATALINA SANABRIA 135

de memorias y que contemple a todos los actores que hacen parte del conflic-
to armado interno, bien sea legales o ilegales para suplir el derecho a la justicia
que tienen las victimas. Lo anterior asumiendo la importancia e incidencia
que tienen los archivos cuando se busca garantizar los derechos de verdad,
justicia, reparacion y no repeticion.

Esta politica publica inicié su proceso de implementacién en el afio 2017 al
cabo de tan solo un afo de ejecucién, periodo sumamente corto, resulta im-
posible determinar si efectivamente se esta materializando su ejecucién o no,
ademds tampoco era nuestra finalidad, sin embargo, en términos de cons-
truccion de la politica ptiblica podemos afirmar a partir de toda la evidencia
suministrada que el discurso institucional fue el que se posiciond.

Debemos repensar el ejercicio de la Administracion Publica y apostarle a una
Administracién Publica critica, en donde se permita cuestionar a las entidades
publicas, ejercer mayor seguimiento a los procesos que estas lideran buscando
develar el trasfondo, los intereses y la permeabilidad politica que surgen en
todos estos procesos para acabar con esos ejercicios de produccion y reproduc-
cién de la dominacién; la Administraciéon Publica no puede estar al servicio
del mantenimiento de las fuerzas de poder porque pierde todo sentido social,
por el contrario esta debe sentar una posicién de solidaridad con quienes su-
fren la dominacién y no conocen la verdad, debe estar, en este sentido, de lado
de las victimas reconociendo que este es un problema social muy importante.
El papel de los archivos resulta ser muy importante para garantizar el cumpli-
miento de los Derechos de las victimas, reconocer sus luchas y proteger sus
memorias ya que solo a través de la verdad se puede consolidar un escenario
optimo y positivo de posacuerdo. En este sentido resulta fundamental que los
archivos de violaciones a los DDHH y DIH en el marco del conflicto armado
en Colombia sean administrados con total claridad y acceso por parte de todas
las esferas de la sociedad.
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EL ESTADO COLOMBIANO
EN EL POSCONFLICTO

EL CASO DE LA ZONA DE RESERVA CAMPESINA
DEL PATO-BALSILLAS (CAQUETA)*

Sandra Milena Polo Buitrago

RESUMEN

Este articulo se propone ilustrar la experiencia particular de la Zona de
Reserva Campesina del Pato Balsillas, Caqueta; a fin de mostrar las contra-
dicciones que se han generado con la intervencién estatal en las zonas
de antigua injerencia de la insurgencia de las Fuerzas Armadas Revolu-
cionarias de Colombia FARC. Aqui se muestra que dicha intervencion es
generadora de conflicto, ya que cuando el estado toma decisiones lo hace
generalmente a favor de intereses econdmicos extractivistas, tanto nacio-
nales como extranjeros, pasando por encima de las formaciones histéricas
de comunidades campesinos colonos. El método empleado combina una
comprension histérico-econémica de la configuracion territorial comuni-
taria y de la accion estatal, pues solo asi se puede comprender de forma
genuina la relacion estado-poblacion civil, clave a la hora de plantear la paz
desde los territorios.

Palabras Clave: Colombia, Estado, Paz, Posconflicto, FARC, San Vicente del
Caguan, Zona de Reserva Campesina

21 Este articulo forma parte del estado del arte en la tesis doctoral titulada: “El Neoliberalismo
en el campo colombiano: ser campesino (colono) en el siglo XXI. El caso de las comunidades
campesinas de los parques Nacionales Naturales Tinigua y Picachos en el marco del Poscon-
flicto”, la cual se desarrolla en el marco del Grupo Vivencias perteneciente al Doctorado en
Estudios Sociales de la Universidad Distrital Francisco José de Caldas.
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INTRODUCCION

Actualmente, el estado colombiano estd presente en San Vicente del
Caguan, Caquetd, para la defensa de dos tipos de actividades econdmicas,
a saber: el extractivismo y la ganaderia. La primera tiene como princi-
pal proposito la generacion de materias primas para la exportacion; y la
segunda se dedica, en principio a la produccion de carne, y luego de leche
que abastece el mercado interno colombiano. Estas dos actividades, que son
el ntcleo de la preocupacion principal del estado, se desarrollan en funcion
tanto del capitalismo transnacional como nacional, procesos econémicos
estos que han marcado, histéricamente, la distribucioén de la tierra, tanto
su tenencia como su uso, privilegiando, por supuesto, los intereses de los
grandes terratenientes y rentistas de la tierra; y esta circunstancia se repite
en el llamado posconflicto. La naturaleza de estas intervenciones estatales
se pone en evidencia en tres frentes, al menos: uno, las legislaciones; dos, el
desempefio de las instituciones; y tres, el tipo de prioridades de la —llamé-
mosla asi— agenda nacional para las regiones de colonizaciéon en materia
de tierras, de la cual San Vicente del Cagudan es un caso paradigmatico. Es
preciso apuntar que, en este municipio del Caquetd, el accionar estatal ha
generado una profunda desconfianza del campesinado en las instituciones
del estado, desconfianza que tiene fundamento en la forma misma de la
intervencion estatal y que es un problema que debe ser tratado a la hora
de hablar del posconflicto y la construccién de una paz estable y duradera.

Contextualizacién

San Vicente del Cagudn es uno de los municipios de Colombia con mayor
extension; limita, por el norte, con el Departamento del Meta; por el
oriente, con el Departamento del Guaviare y el Municipio de Solano; por
el sur, con Cartagena del Chaira y, por el occidente, con el Municipio de
Puerto Rico y el Departamento del Huila (Corpoamazonia, 2008, p. 15).
Cuenta con un area aproximada de 28.300 km2 (Alcaldia de San Vicente
del Caguan, 2012), aunque sobre esta medicién existen controversias aun
en nuestros dias, ya que, siguiendo los actos juridicos de delimitacion, se
podria estimar su superficie en 21.923,7 km?2 (Congreso de Colombia , 1981),
Ordenanza No. 03 de 1985 (Asamblea Departamental del Caqueta , 1985) y
Ordenanza No. 002 del 2003 (Asamblea Departamental del Caquetd , 2003),
mientras que, en los limites vectoriales que resultan de los procesos de
interpretaciéon y mediciéon con base en imdgenes satelitales y verificacion
en campo, que incluyen la informacién cartografica oficial provista por el
Instituto Geogréfico Agustin Codazzi (IGAC, 2010), el municipio registra
una extension territorial de 17.513 Km2, valor mucho més aproximado al
reconocido por el DNP en la actualizacion de las fichas territoriales bajo el
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sistema de informacioén estadistica territorial, en donde se reconocen 17.873
Km?2 (Terridata, 2017). Esta informacion difusa sobre la extension territorial
se explica, en parte, por el area territorial correspondiente a los territorios
de frontera y de selva amazoénica, en donde se mantienen disputas en por
lo menos 10.703 km2 entre los departamentos de Meta y Caquetd, en una
zona estratégica para la Agencia Nacional de Hidrocarburos, dado que alli
se ha definido un globo de tierra para la exploracion y explotacién petro-
lera (Alcaldia de San Vicente del Caguan, 2012).

Por otra parte, San Vicente del Cagudn, en el departamento del Meta, es
recordado, en la historia de los procesos de paz, por ser uno de los cinco
municipios de la llamada “zona de despeje”?, que sirvi6 para la concentra-
cion de la guerrilla de las FARC en la negociacién de Paz con el gobierno
de Andrés Pastrana (1998-2002). San Vicente concentra la historia misma de
la guerrilla de las FARC, desde la llamada “Gran Marcha” hacia la region
del Pato y el Guayabero, por parte de las autodefensas campesinas del
Sumapaz —entre finales de la primera comienzos de la segunda mitad del
siglo XX; asi como las llamadas “republicas independientes”, los planes de
rehabilitacion para evitar la proliferacion del comunismo, las colonizacio-
nes dirigidas, etc. Todos estos eventos han constituido a este municipio en
un referente clave a la hora de pensar tanto el conflicto como el llamado
posconflicto. Justamente, lo que nos proponemos en este escrito, es espe-
cificar las formas como se ha configurado histérica y sociolégicamente el
conflicto por la tenencia de la tierra y el uso del suelo en San Vicente del
Caguan, Caquetd, y las formas en las que estos conflictos persisten en la
actualidad y representan grandes retos para el llamado posconflicto.

UN TERRITORIO LIGADO A LA
ECONOMIA EXTRACTIVISTA

Aunque no existen estudios especificos sobre San Vicente del Caguan, en
lo que respecta al extractivismo, sino mas bien caracterizaciones del extrac-
tivismo en el contexto mas amplio del departamento del Caqueta, de todos
modos, estas generalidades nos posibilitan aproximarnos a la especificidad
de una region que, fisicamente, se puede entender como punto de contacto
entre las sabanas amazodnicas y las alturas andinas; y este rasgo intermedio
se expresa, en términos sociales, en el hecho de ser una regién de coloniza-
cién y, a su vez, de frontera, y que forma parte de una realidad configurada

22 | os otros cuatro municipios pertenecen al departamento del Meta: La Uribe, Mesetas, Vista
Hermosa y la Macarena.
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en el proyecto politico, econémico, social y cultural de expansion del poder
de las élites huilenses, poder que se articula al capitalismo a través de la
alianza entre élites politicas locales y gobierno central, para ubicar el desa-
rrollo econdmico de Colombia en funcién de las necesidades de los centros
de poder capitalista transnacional.

Por estas razones, un primer referente econémico que determina la reali-
dad caqueteiia es el extractivismo, que como concepto puede ser entendido,
segtin Gudynas, como un tipo de extraccion de recursos naturales en gran
volumen e intensidad y que estan orientados esencialmente a ser exporta-
dos, esto incluye materias primas sin procesar (venta de crudo), o con un
procesamiento minimo (como el que puede ser la separacién del mineral).
El extractivismo estd ligado a los procesos industriales, a las llamadas indus-
trias extractivas, no a procesos artesanales. Por tiltimo, en lo que respecta a
su naturaleza, los productos que se extraen cuentan como materias primas
de otras industrias; en este caso también se incluye la agricultura, en lo que
tiene que ver con monocultivos de exportacion (Gudynas, 2013, p. 3). Lo
que define al extractivismo es no sélo la naturaleza de materia prima que
tienen los bienes exportables, sino a donde se destinan y el volumen alto de
extraccion, comparado con los bienes para el mercado interno. Asi las cosas,
actividades econémicas como la minerfa, la explotacion de hidrocarburos o
los monocultivos de exportacion obedecen a las necesidades del mercado
externo, lo cual hace que la materialidad del extractivismo sea local, pero que
su organizacion en el sentido econdmico y politico sea externa, es decir, que
sus precios y sus formas de produccién, dependan del avance de las fuerzas
productivas (tecnologias extractivas) que se gestan en los centros del poder
econdmico transnacional que controlan los mercados.

Otro rasgo distintivo del extractivismo es el alto impacto ambiental que
produce en los territorios donde se lleva acabo, manifestaciones de ese
impacto son: la perdida de la biodiversidad, al destinarse enormes super-
ficies a la produccién de un solo cultivo, o al destinarse a la mineria a
cielo abierto; por su parte, la extracciéon de hidrocarburos que trae como
resultado el agotamiento o contaminacion de fuentes hidricas, ademas de
generar graves consecuencias sociales, por ejemplo, desplazamiento de
comunidades; por ello los movimientos sociales se oponen a estas formas
de deterioro ambiental y humano (Gudynas, 2013, p. 5).

Para el caso del departamento del Caquetd, encontramos el fendmeno del
extractivismo desde mediados del siglo XIX, en especial con la produccion
de quina, que se dio de manera silvestre en el extenso territorio conocido
como el Gran Caquetd, la quina sirvié al mercado estadounidense de la
Guerra de Secesion, y fue utilizado para curar las “fiebres palidicas” a los
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soldados estadounidenses en la posguerra; pero este producto fue deca-
yendo hacia los afios 80 del siglo XIX, basicamente por la competencia de
plantaciones de otros paises del mundo; no obstante, dicha bonanza dejo
una riqueza localizada en una élite de la cual es representativa la familia
Reyes, que afios mas tarde logré establecer la navegacion a vapor por el rio
Putumayo. También vale la pena mencionar que uno de los miembros de la
familia, el general Rafael Reyes, ocup6 la presidencia de la reptblica entre

1905 y 1909 (Arcila, 2010, p. 53)

Terminado el extractivismo quinero, continud el cauchero que tuvo dos
bonanzas: la primera, desde mediados del siglo XIX hasta 1914; y la segunda,
desde 1924 hasta la cuarta década del siglo XX. Fue la segunda revolucién
industrial la que potencié la demanda de caucho como material aislante,
flexible e impermeable, que servia para la industria quimica y eléctrica;
ademas, con la llamada vulcanizaciéon del caucho (lograda por Goodyear
en 1839), se descubrié que este material podia mantener su elasticidad a
cualquier temperatura, lo que propicié nuevos usos, entre ellos la elabo-
racion de ruedas para bicicletas, aislantes para maquinaria y, més tarde,
llantas de automéviles (Vega, 2002, p. 35); todo esto llevé al incremento de
la demanda del caucho, con lo cual la regién amazonica se convirtié en un
proveedor de ésta materia prima: a finales del siglo XIX, la region amazo-
nica fue productora de dos tipos de gomas extraidas bajo dos técnicas dife-
rentes: 1) la goma de Hevea que implicaba desangrar el arbol, para lo cual
fue muy util la mano de obra indigena que se insertaba selva adentro; 2) la
goma de Castilla, que se explotaba derribando el arbol completo; para este
proceso se contrataba mano de obra de colonos blancos que escogian y
talaban del drbol. Fue La Casa Arana la que organizo esta explotacién en el
Amazonas (Ciro, 2008, p. 67).

El extractivismo basado en el caucho tuvo los rasgos que describimos en la
conceptualizacion de Gudynas; en primer lugar, estuvo vinculado a la econo-
mia exportadora (de Gran Bretafia y mas tarde de los Estados Unidos), contri-
buyé a la destruccion de parte de la selva amazdnica y cambié de manera
radical la dinamica poblacional de la regién, con la insercién de mestizos y
la desaparicion casi total de la poblacién indigena, en lo que se ha dado en
llamar uno de los etnocidios mas grandes de la historia de Colombia. Una vez
terminada la bonanza cauchera, por la competencia asidtica que desplazé a la
Amazonia como proveedor de esta materia prima, qued6 como herencia la
entrega de baldios, la cual formé parte de las politicas de estado para incentivar
la produccion cauchera selva a dentro; estos baldios apropiados por familias
huilenses contribuyeron, posteriormente, a la creacién de grandes latifundios
ganaderos, entre ellos el de la familia Lara (Ciro, 2018, p. 157).
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La empresa extractivista fue posible de la mano del estado, lo cual queda
evidenciado en el tipo de legislaciones sobre la colonizacion de inicios del
siglo XX, las cuales se sustentaban en la iniciativa privada de capitales que
fueran capaces de llevar a cabo la construccién de vias de comunicacion,
mantener la extraccion de caucho que otorga beneficios a la nacion, y
dar continuidad a la empresa civilizatoria de las comunidades indigenas
(Decreto 645 de 1900). Por estas razones, podemos advertir que la accion
estatal decidi6 su politica de asignacion de baldios en funcion del extracti-
vismo; también la construccion de vias de comunicaciéon se hizo en funcion
de la actividad cauchera; igualmente ocurrié con la creacién de entidades
juridico-administrativas, por ejemplo, la creaciéon de la Comisaria del
Caqueta de 1912 y la creacion en 1913 de Florencia como capital, con cuatro
corregimientos: Yari, Tres Esquinas, Puerto Rico y San Vicente del Caguan.
(Vasquez, 2015, p. 44); estos centros funcionaban como sedes de agencias y
campamentos caucheros, como el caso de San Vicente del Caguan y tres
Esquinas en el Caqueta. (Arcila, 2010, p. 55)

Paralelamente al caucho, se fue desarrollando la ganaderia, llevada a cabo
por colonizadores huilenses que abrieron fincas para abastecer de carne y
queso a la poblacién flotante que llegaba por la dindmica cauchera; estos
colonizadores huilenses ofrecian ganado y preparacion de potreros en
San Vicente, para los fracasados caucheros y nuevos colonos; no obstante,
cuando se da la primera crisis de la produccion cauchera en 1914%, la acti-
vidad ganadera ya comenzaba a crecer. Como ya lo habiamos mencionado,
la ganaderia se asenté sobre la base de los grandes latifundios adjudicados
por el estado para la explotacion cauchera y para la construccion de vias
de comunicacion, asi el estado terminé entregando predios que oscilaban
entre 1.000 y 10.000 has y tal como lo sefiala Estefania Ciro: “las adjudica-
ciones (...) de més de 1.000 hectareas hechas en el Caquetd entre 1855 y
1933 fueron entre otras una en 1873 por 10.000 hectareas, a través de dos
contratos de concesiéon como parte de pago de obras publicas a Lemly y
John Bidlake entre 1899 y 1902, y otras dos a la Concesion Cano-Cuello y
Hermanos Perdomo a cambio de los caminos particulares que atravesaban
la cordillera en 1905, ademas se entregd una a Maria Josefa Perdomo en
1933 para cultivos y ganaderia” (Ciro, 2008). Asi mismo, luego de la década
de los treinta del siglo XX, se construyeron nuevos frentes de colonizacién
uno de ellos entre Puerto Rico y San Vicente del Caguan, donde se estable-
cieron grandes haciendas ganaderas, mediadas por los intereses econémi-
cos y politicos de las élites del Huila (Vasquez, 2015, p. 46).

2 Una crisis debida a la competencia asiatica que se produjo por el sagqueo de material ge-
nético de la selva amazodnica que fue llevada a cabo por capitales estatales y privados, esta-
dounidenses, belgas a ingleses para abastecer la produccién de Iatex en Asia (Arcila, 2010).
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Como lo hemos sintetizado hasta ahora, el auge extractivista, por demads
efimero, trajo como consecuencia la concentracion de la propiedad en
manos de particulares que provenian principalmente del Huila y del
Tolima; por otra parte, como todo extractivismo, éste trajo consecuencias
fatales para la poblacion indigena de la Amazonia, pues se calcula un
genocidio de enormes proporciones, por lo menos de unas 400.000 perso-
nas, aparte de la deforestacion, que llegé a tal grado que, en la actualidad,
no se encuentran plantas de caucho; por tltimo, se puede considerar que la
construccion de vias estuvo condicionada por el extractivismo de tal suerte
que la herencia de ello fue, por ejemplo, la construccion de la via Algeci-
ras- San Vicente, situaciéon que atin persiste y que hace que San Vicente
alin no tenga comunicacion directa con la zona andina. Podemos advertir,
entonces, que la principal herencia de toda la region fue la construccion de
un ntcleo econémico intrarregional dependiente de la subregién norocci-
dental (con Neiva como centro), que se vincularia a la economia nacional
a través de la ganaderia, como actividad ejecutada principalmente por
ganaderos Huilenses e incentivada por el estado a través de la Caja Agraria
y el INCORA, en especial desde los programas de colonizacion dirigida
que lograron consolidar el modelo ganadero de gran y mediana propiedad
(Balcazar, Lopez, Orozco y Vega, 2001), (Vasquez, 2015, p. 51)..

En la actualidad, una nueva etapa de extractivismo se abre paso desde fina-
les del siglo XX, y reaparece con nuevos brios por efecto de la globalizacién
y el neoliberalismo, vinculando, de nuevo, a la regién al mercado interna-
cional de manera funcional y aislada del mercado interno, por medio de la
economia ilegal, con los cultivos de coca; y, legalmente, con la explotacion
del petroleo ligado a las transnacionales; esta tltima actividad ha logrado
posicionarse con el decidido impulso del estado. En este escenario, apare-
cen dos conflictos: el primero, economia ilegal frente al estado colombiano,
en el escenario de la geopolitica mundial estadounidenses a través de la
lucha antidrogas; y el segundo, el conflicto entre suelo y subsuelo, pues el
extractivismo minero energético esta ligado a la riqueza del subsuelo y no
a la del suelo, con el que puede entrar en contradiccion en esta etapa del
posconflicto. El desarrollo actual del Caquetd, en materia de extractivismo
vuelve entonces a jugar un papel destacado para explicar la funcionalidad
de esta region en el mercado mundial.

En lo que se refiere al potencial de explotacion de hidrocarburos, el Caqueta
hace parte de la Cuenca geolégica Caguan-Putumayo, y desde 2003, afio
en el que fue creada la Agencia Nacional de Hidrocarburos ANH, se ha
llegado a calcular su reserva en 2200 Millones de Barriles de Petrdleo, lo
cual haintensificado la entrega de bloques petroleros en el Caquetd, ademas
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de han entregado concesiones de Exploracion y Explotacion a Empresas
como Emerald Energy y Hupecol. La Emerald, es filial de la empresa china
Sinochem, grupo empresarial que produce polimeros, y maneja la indus-
tria quimica que produce desde fertilizantes hasta drogas sintéticas; por su
parte Hupecol forma parte de la multinacional anglochilena Geopark, que
capitalizé a LG en un 20%, y que en el Caqueta tiene su area de influencia
en la zona de amortiguacion del Parque la Macarena en Los Pichachos,
Macaya y Serrania; igualmente, hay concesiones de titulos mineros para
extraer cobre en el Caqueta, por parte de la multinacional inglesa Anglo
American (Vicaria del Sagrado Corazon de Jests , 2014, pp. 28-30).

Es este interés estratégico el que abre la explicacion del posconflicto desde
la critica de la economia politica, ya que, de por medio, esta un claro interés
en llevar a cabo el desarrollo de una economia extractiva, en un escena-
rio donde la violencia y el conflicto armado no sean un obstaculo para el
avance de estos proyectos econdmicos. Para ello, se requiere una accion
estatal proactiva que allane el camino de la paz, que haga posible la produc-
cién econdmica, sin las estorbosas incertidumbres que implican las accio-
nes de la guerrilla. Con miras a analizar este vinculo entre la accién estatal
que conduce el camino de la paz y el proceso econémico extractivista, nos
interesa rastrear la accién estatal, en el territorio, para determinar cual va
a ser el cambio que se requiere para el impulso del capitalismo transnacio-
nal, aliado con el capital rentistico, a través del extractivismo. Este vinculo
explica, de entrada, uno de los aspectos que mas ha llamado la atencién
en el proceso de paz, que fue la negativa del gobierno nacional a la nego-
ciacion de modelo econémico, precisamente esto confirma que el modelo
basado en el extractivismo, la locomotora minero-energética, eje central de
la politica publica del Plan de Desarrollo del dltimo periodo de Uribe y los
dos gobiernos de Santos, no seria modificable, muy por el contrario, la paz
contribuiria a su desarrollo. Lo que analizaremos a continuacién sera la
accion estatal que se puede considerar fundamental para desarrollar este
programa econdémico. Para ello desarrollaremos brevemente una sintesis
de lo que ha sido la accion estatal en el Caqueta.

AUSENCIA O PRESENCIA
DIFERENCIADA DEL ESTADO

Estas dos concepciones (la ausencia del estado o su presencia diferenciada)
son el eje de discusion de las acciones estatales en el Caqueta, y en este
debate ha sido necesario incluso retomar el concepto de estado que acom-



SANDRA MILENA PoLo BUITRAGO 149

pana a quienes consideran que lo que ha existido es la ausencia de estado.
En realidad, como lo han sostenido autores como Ingrid Bolivar, no se
puede hablar de una presencia del estado absoluta en ningtin territorio,
incluso la autora llega a plantear que justamente este ideal no seria lo mas
deseable, pues debe ponerse de presente, en primer lugar, que la nacién
es una construccion burguesa, pero sobre todo se trata de entender que la
nacion es la expresion de un poder que se impone y pretende expresarse
en los habitantes de un territorio como identidad. (Bolivar, 2004, p. 79). En
el caso especifico de Colombia, es necesario entender que la violencia se ha
convertido en una forma de articular a los grupos sociales con la nacion,
en un proceso de “integracion territorial”, y los reclamos por hacer parte
de la nacién, por ser tenido en cuenta, por el abandono estatal, senalan la
fuerza politica-ideolégica de la idea de nacién. Por otra parte, la violencia
politica ejercida, en especial, desde el estado, se manifiesta como ejercicio
de la incorporacion de los espacios antes llamados “territorios nacionales”
a la nacion; también su nominacioén de “republicas independientes”, que
por ejemplo en el caso de la regién del Pato y el Guayabero, han tenido que
padecer su incorporacién a la fuerza del poder estatal de centro.

La insercion del Caquetd al conjunto de la nacién, se ha ejecutado por
medio de la violencia y de manera indirecta, por medio de las élites huilen-
ses a través del clientelismo politico (Ciro, 2013). Hoy en dia, se intenta una
nueva manera, la alianza del sector privado como ejecutor de iniciativas
que por fin lograran integrar, al proyecto de nacién, al Caqueta y, en el caso
especifico de nuestro estudio, a San Vicente del Caguan, pero esta vez de la
mano de los proyectos productivos para la paz, que pretenden solucionar
el crénico aislamiento de ésta region, superar la estigmatizacion e integrar
la region al concierto de la nacién, pues se supone que, antes de 2016, era
una regiéon en manos de la guerrilla de las FARC.

Quienes han analizado el caso del Caqueta y su insercién en la nacién,
sefialan tres elementos: 1) al ser una region habitada por colonos, que han
ingresado a la region en distintos momentos histéricos, esto ha transfor-
mado su sociedad ligando el destino del Caquetd con respecto al estado
central a través de la mediacion de élites locales (Ciro, 2013); 2) Las élites
locales y los mismos colonos han logrado construir formas organizativas
propias de las sociedades de colonos que se caracterizan por la solidari-
dad de los habitantes entre si. (Moreno, 2015). 3) La insurgencia armada de
las FARC, que de hecho se form6 también como fruto de la colonizacién
campesina forzada por el desplazamiento a causa de la violencia de media-
dos de siglo XX, ha contribuido a construir las regulaciones sociales nece-
sarias para la convivencia de las comunidades, situaciéon que ha llevado
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a la estigmatizacion de la poblacion caquetena al relacionarla de manera
directa y exclusiva con la guerrilla (CNMH, 2017). En estas definiciones,
todas ellas perfectamente compatibles entre si, hay matices que condu-
cen a revisar el papel de la insurgencia como dominante o marginal en
la formacion social caquetefia, pero ningtin estudio niega este vinculo; lo
que parece suceder es que, en el contexto actual de transicién de las FARC
hacia su conformacién como partido politico, el modo como se comprenda
efectivamente este vinculo parece implicar riesgos para la poblacién civil
caquetena en general.

Igualmente sucede con el estado, del que en general se admite que ha estado
vinculado a la regién por medio de la violencia: ataque a la region del Pato
en 1965, las fumigaciones con glifosato, el Plan Patriota, y el Plan Conso-
lidacién, por ejemplo, son evidencias de este accionar, que ha pretendido
atacar a la insurgencia, pero de paso ha estigmatizado y atacado también
a la poblacién civil. Justamente, este accionar ha conducido a que la pobla-
cion sienta temor hacia el estado, el hecho mas reciente de este temor lo
han expresado los propios habitantes de la regién, quienes sefialan que,
luego del proceso de Paz de Andrés Pastrana, llegé un oscuro momento de
estigmatizacion de la poblacion civil y de franco hostigamiento por parte
del estado. Este hecho es el que ha llevado a una profunda desconfianza de
la poblacién civil hacia el estado (Ciro, 2013) .

No obstante, politicamente la poblacién se ha visto forzada a aceptar lo
que podemos llamar la accién indirecta del estado a través del clientelismo
politico, manejado por las élites ganaderas de la region, que a su vez han
manejado los recursos del estado central, reforzando el poder de dicho
estado. Debe entenderse que cuando los recursos del estado son manejados
por mediacion clientelista son distribuidos de manera privilegiada para cier-
tos grupos politicos, configurando el poder local en funcién de los interese
nacionales. Asi se trataria de un servicio de favores mutuos entre el estado
central y las élites locales que forman redes clientelares. El caso de la influen-
cia de la familia Turbay es el paradigma de esta situacién, pues —como lo
explica Alejandra Ciro— Hernando Turbay, jefe de la familia Turbay, naci¢
en el Huila en el seno de una familia con amplios intereses ganaderos en el
Cagudn, este poder de la clase ganadera huilense configuré el poder politico

24 En San Vicente del Caguan, especificamente el 10 de junio de 2007, se produjo un hecho
conocido como la Masacre de Balsillas, que consistié en la entrada de dos miembros de las
Fuerzas Armadas (militares) a las dos de la mafiana, en medio de una fiesta comunitaria que
se desarrollaba en la escuela del caserio, y ante la negativa de las maestras a venderles licor
ellos dispararon contra los presentes en la reunion, dejando seis personas muertas entre los
cuales un menor de edad y tres heridos, dos adultos y un nifio. Por este hecho, fueron conde-
nados los militares agresores a 40 afios de prision.



SANDRA MILENA PoLo BUITRAGO 151

local en el Caqueta. (Ciro, 2013, p. 16). Este sistema de lealtades, para el caso de
la tierra, funciono a través de la CAJA AGRARIA y el INCORA que fueron
instituciones andinas que promovieron la colonizacién en el Caquetd; en los
50 y los 60 adjudicaron tierras beneficiando a dicha familia. Asi, Hernando
Turbay se fue convirtiendo en un influyente politico local en el Caqueta®. Tras
ser un reconocido ganadero, Turbay empez6 su vida politica en la década de
los sesenta, siendo Intendente del Caquetd y luego representante a la CAmara
en 1968. Como ganadero e intendente en 1963, promovia la integracion de
la region a circuitos de produccién y comercializaciéon a nivel nacional. A
pesar de pedir esto, el especial manejo gamonalista de los recursos ptblicos
impedia la realizacion de este ideal.

Lo cierto es que la declaraciéon del Caqueta como departamento fue posible
en la presidencia de Julio César Turbay Ayala, tio de Hernando Turbay. Este
era, ademads, presidente de la Comision de presupuesto del Congreso, él era
el nervio real del clientelismo en su departamento y sabia bien como repar-
tir para todos; los auxilios parlamentarios eran la forma de mantener las
clientelas locales. A través de las obras puiblicas y construccion de carretea-
bles, se lograba relacionar la politica local clientelista de las juntas de accién
comunal del Caquetd, que se ponian al servicio de Hernando Turbay y mas
tarde de Rodrigo Turbay Cote, para llevar a cabo las obras ptiblicas necesa-
rias para el departamento (Ciro, 2013, p. 20). El manejo de la burocracia era
otra de las formas de control del poder politico local, por parte de los Turbay,
maxime si se tienen en cuenta que todos los cargos ptblicos provenian de
presidencia. Fue a través de la llamada fundacion Jorge Eliécer Gaitan como
los Turbay condensaron todo su poder en el departamento.

Pero el manejo gamonalista no fue exclusivo del partido liberal, de hecho,
por el lado conservador, Omar Ortega representaba la vertiente conser-
vadora del manejo clientelista del departamento. Era como una especie
de Frente Nacional local, pues en tiempos de presidente liberal, Turbay
entregaba a Ortega los beneficios parlamentarios para su red clientelar y
lo propio hacia Ortega con la presidencia conservadora, a favor de Turbay
(Ciro, 2013, p. 21). Asi, Belén de los Andaquies, Morelia, San José y Albania,
eran conservadores; y Montaiiita, el Paujil, Doncello, Puerto Rico y San
Vicente eran Liberales, el norte era, entonces, mas de liberales y de izquier-
das; mientras, el sur era mas conservador. Hasta aqui podemos sintetizar la
influencia del estado central en el departamento, por la via del clientelismo,
hasta los afos ochenta; pero ésta no era la tinica influencia politica, pues se
debe analizar el papel de las izquierdas.

25 Aparece en el texto referenciado, una foto de la Hacienda Estrella de Guacamayas propie-
dad de la Familia Turbay Cote.
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Siendo colonos desplazados por la violencia, ya existia, por decirlo de
alguna manera, un baluarte importante para incubar una desconfianza
hacia el estado, la cual se tradujo, en buena parte, en el caldo de cultivo de
la izquierda. Esto contribuy6, a su vez, a dar vida a las FARC; desde sus
inicios, esta guerrilla ocupd6 la parte nororiental del departamento y, segiin
investigadores como Delgado, desde sus inicios la guerrilla y la izquierda
comenzaron a tener influencia en el Caqueté: electoralmente, el comunismo
participd con el Movimiento Revolucionario Liberal, MRL, disidencia del
partido liberal que estaba en contra del Frente Nacional; el comunismo,
ademads, logrd obtener un representante a la camara en 1964, incluso, la
Unién Nacional de Oposicion, UNO, consolidé un espectro de partidos
de izquierda, que logré obtener una importante participacién en la region;
ademas, se cred un frente del M-19, en el sur del Caqueta, que intenté hacer
una lucha rural, fue asi como el Caqueta se convirti6 en retaguardia de dos
organizaciones guerrilleras y se volvi teatro de operaciones militares; el
M-19, por otra parte, también tuvo fuerte influencia en el AICA; Asocia-
ciéon de maestros e institutores del Caqueta (Ciro, 2013, p. 24). Emergio, asi,
el enfrentamiento entre los opositores al Frente Nacional y su expresion
de turno en la region, el Turbayismo; las duras represiones del gobierno
del presidente Julio César Turbay Ayala fueron harto denunciadas. Esta
oposicion se organizé en el llamado Frente Democratico del Caquetd, como
plataforma politica de los movimientos de izquierda que, recogia tanto la
experiencia sindical como de otras organizaciones sociales, liberales no
turbayistas e, incluso, conservadores no seguidores del Frente Nacional.
Este Frente significé una amenaza para el turbayismo en la region, porque
lograba elegir representantes a las asambleas municipales e intendencia-
les, pero el Turbayismo atin controlaba el presupuesto y la burocracia, que
dependian del poder central.

A finales de los ochenta se percibia una clara influencia de la izquierda
en el departamento y el gobierno de Belisario Betancur, a pesar de haber
iniciado un proceso de negociacion con las FARC, y de haber nombrado
un gobernador contrario a los intereses de Turbay, gobernador este quien,
a su vez, nombr6 a un miembro del Frente Democratico como Secretario
de Educacion (con lo cual cerré el manejo que los Turbay le habian dado al
problema de los maestros, a quienes consideraban opositores y los casti-
gaban con traslados y persecusiones), a pesar de ésta apertura aparente,
el gobierno de Betancur empez6 una represion por medio del ejército,
situacién que se manifest6 desde la prohibicién de la entrada a las mesas
de votacién, hasta la intencion de suspender las elecciones en Cartagena
del Chaira; todo esto se dio en el marco de las negociaciones de Paz del
gobierno de Betancur, lo cual mostraba la actuacion estatal como contra-
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dictoria (Ciro, 2013, pp. 24-29). Segtn la interpretacion de Ciro, las contra-
dicciones se dieron por una division del bloque de poder en el gobierno
central, aunque no explica en qué consistio la division. Al interrumpirse
las negociaciones de paz, la violencia se agudiz6 contra la militancia de la
Union Patridtica; pese a ello, en las elecciones de 1987, 1a UP logr6 obtener 5
de 15 alcaldias, pero la eliminacion sistemética de la UP en Caqueta mermo
sus posibilidades electorales y, para la siguiente eleccion de alcaldes, el
turbayismo recuperé su poder y tuvo 14 de las 15 alcaldias.

Para la década de los noventa, el clientelismo politico, practicado por los parti-
dos tradicionales, debi6 buscar nuevas fuentes de financiacién, ya que con
la constitucion de 1991 se eliminaron los auxilios parlamentarios. El narco-
trafico comenzo a jugar un papel como financiador del clientelismo. Por su
parte, las FARC pasaron de la accién politica via elecciones al control poli-
tico, es decir, a vigilar si las administraciones locales eran corruptas o no, y
también comenzaron a vincularse con la poblacion como garantes del orden
publico, vinculo que los habitantes reconocen hasta la actualidad (Ciro, 2013,
p. 42). Este poder de las FARC, incrementado a fines de los noventa, condujo
al gobierno de Pastrana a plantear el llamado proceso de Paz de la Zona de
Despeje, proceso que fracasé y condujo a la incursion del paramilitarismo.

Pero, segiin Alejandra Ciro, la diferencia fundamental de San Vicente del
Caguan con respecto al resto del Caqueta, era que la sociedad civil ejerci6
vigilancia contra el paramilitarismo: se puede decir que, estratégicamente,
era facil descubrir al paramilitar, pues no era habitante de la zona, aqui
vale la pena resaltar que los paramilitares eran importados de la costa o
de Antioquia, lo cual los hacia muy notorios, en una poblacién en la que
sus habitantes, practicamente, se conocen mutuamente como comunidad.
Cuando comenzaron a aparecer los muertos, la gente le contaba a la guerri-
lla, ellos los recogian y los ponian frente a la estacién de policia (Ciro, 2013,
p-116). Por esta razon, en el caso especifico de San Vicente, fue muy compli-
cado el ingreso del paramilitarismo.

En este orden de ideas, el discurso elaborado desde el centro del pais, de la
convivencia con la guerrilla, es un discurso que no comprende —como lo
sostiene Ciro— la dindmica de la guerrilla en el contexto especifico de las
comunidades rurales que, en la practica, conviven con este actor armado y
politico, al igual que lo hacen con el ejército, en una estrategia de negocia-
cién y de sobrevivencia, es decir, que el problema de la insurgencia y del
estado en las regiones mas alejadas del pais no se puede leer en clave de
blanco y negro sino que —como Ciro misma titula su libro— de lo que
se trata es de entender que son: “unos grises muy berracos”, y esto cuenta
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para campesinos y ganaderos, quienes han convivido con la insurgencia
durante mas de cincuenta afios.

UN FUERTE PODER ORGANIZATIVO
DE LAS COMUNIDADES

El poder organizativo de las comunidades de San Vicente del Caguan posi-
bilita desarrollar procesos de gestion comunitaria, en especial si se tiene en
cuenta que el estado como tal y sus niveles de administraciéon son una figura
lejana para las comunidades; pues como ya lo hemos indicado, la estructura
politica se ha caracterizado por el uso clientelista de las comunidades y sus
necesidades por parte del estado, més que por la eficacia en la resolucion de
sus problemas. Esta circunstancia, aparte del hecho del peso histdrico que
tiene el ser una sociedad de colonos, es decir, creadora de sus propias regula-
ciones sociales (Moreno, 2015, p. 29), ha conducido a la generacion de formas
organizativas comunitarias que obran como formas de institucionalidad.

Aqui comprendemos la institucion como el ejercicio instituyente capaz de
hacer que la colectividad organice sus comportamientos de acuerdo con
una serie de reglas y normas, las cuales adquieren niveles de legitimidad
y logran constituir formas de comportamiento que se reproducen en el
tiempo, y plantean una forma de relacion entre los sujetos de esa comu-
nidad. En el caso especifico de San Vicente del Caguan, el partido liberal
dejé su impronta a través de los migrantes procedentes del Departamento
del Huila, que consolidaron su poder a través de grandes haciendas gana-
deras y por medio de su influencia politica; los ejemplos tipicos fueron las
familias Lara y Turbay. Sin embargo, otra cosa fue la colonizacion armada
de la zona montanosa del alto Caguan, donde fue mayoritaria la influen-
cia comunista, lo cual marca una diferencia en sus procesos organizativos
que, ciertamente, se constituyeron en un ejemplo para otras organizacio-
nes en el mismo municipio, como lo comenta Diana Moreno en el caso de
los colonos del alto Caguan:

Estos grupos caracterizados por gentes con identidades politicas de izquierda y
formas organizativas orientadas principalmente por la matriz comunista, fueron
considerados como amenazas al orden liberal, debido a que no se articularon al
territorio siguiendo la direccionalidad de ocupaciéon que imponia la expansién
hacendataria, la cual obligaba al movimiento migratorio forzado de campesinos
pobres a ubicarse en zonas cada vez mas alejadas (Moreno, 2015, p. 31).

Esta situacion ha traido como consecuencia el senalamiento de los pobla-
dores del alto Cagudn como guerrilleros, habitantes de la zona roja, o zona
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especial de orden publico, donde se comprende que la accion estatal ha
sido prioritariamente represiva. (Moreno, 2015, p. 31). Pero no sélo los colo-
nos el alto Caguan, tienen una tradiciéon divergente con respecto al partido
liberal, con los rasgos clientelistas que ya hemos descrito, sino también los
llamados colonos del Pato tienen una tradicién organizativa, que es ante-
rior a la entrada de la insurgencia, y que se materializa en las Juntas de
Accion Comunal que se encargan de ejercer labores que el estado no hace,
tal es el caso del reconocimiento de la propiedad territorial del que habla-
remos mas delante.

Segun el analisis de Diana Moreno, la organizacién social de la poblacion
civil de San Vicente del Caguan se encuentra distribuida en tres niveles:
primero, las Juntas de Acciéon Comunal son la unidad bésica de organi-
zacion; constituidas por el gobierno de 1958, trascienden la esfera estatal
para ser formas de accionar colectivamente que tienen un amplio recono-
cimiento ciudadano. El segundo nivel organizativo es el de las asociacio-
nes campesinas compuestas de varias juntas, cuya finalidad es impulsar
proyectos productivos sostenibles y amigables con el medio ambiente,
posibilitando el desarrollo econémico de las comunidades, asi como
también la resolucion de problemas no zanjados en las juntas y la interac-
cién con entidades del estado. El tercer nivel organizativo se presenta en
UNIOS que es una organizacion que agrupa a las organizaciones sociales,
agrarias, ambientales, de derechos humanos, campesinos e indigenas que
se encuentran en el municipio (Moreno, 2015, p. 55). La articulacién de las
organizaciones se da cuando existen demandas colectivas, como las carre-
teras, servicios médicos, electricidad, etc., en fin, todos los servicios basicos
que se le han demandado al estado histéricamente; por su parte, UNIOS
apoya a las organizaciones en la gestion de proyectos y en el acompana-
miento y seguimiento de los mismos frente a las instituciones del estado.

Respecto de estos tres niveles de organizacion, es importante precisar que
todos ellos integran una estructura a la que podriamos llamar “sociedad
civil organizada”, la cual ha comprendido, a través del tiempo, la importan-
cia dela vida en comtin, el respeto de dicha formacion colectiva por encima
de la estructura individual de afiliacién; estas organizaciones nacen con
el fin de defender la vida colectiva y hacerla posible en el dia a dia de las
comunidades. Esta posibilidad tiene que ver con la asuncién de los proble-
mas de la comunidad, siendo lo colectivo lo que garantiza el éxito en dife-
rentes escenarios. El primer nivel organizativo, el de las Juntas de Accion
Comunal, lleva el registro de los moradores permanentes y transitorios de
la vereda, establece normas de convivencia comunitaria, expide las cartas
de recomendacion que detallan el comportamiento y la fiabilidad de las
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personas de la vereda, igualmente también se encarga de elaborar la carta
de certificacion de la propiedad del predio. Por su parte, en el segundo nivel,
las organizaciones campesinas son agrupaciones de veredas, por cercania
geografica, que representan a las veredas frente al gobierno municipal,
para demandas colectivas: salud, educacion, etc, también, obran como
segunda instancia en la resolucion de conflictos cuando los habitantes de
una vereda no estan de acuerdo con las decisiones tomadas por las Juntas
de Accion Comunal. Por dltimo, las organizaciones como UNIOS, que ya
es la agrupacion de organizaciones de todo el municipio, trabajan en la
btisqueda de proyectos conjuntos entre las organizaciones: las asesora en
la presentacién de proyectos y en la busqueda de financiamiento: en este
sentido, no se trata buscar ayuda individual para los campesinos.

Para el llamado posconflicto, resultaria muy dtil tener en cuenta estos
niveles de organizacion de la poblacion rural de San Vicente del Caguan,
particularmente el trabajo que desarrollan en ésta materia las Juntas de
Accion Comunal, las organizaciones sociales y la organizacion UNIOS que
integra a todas las organizaciones en el nivel municipal, en particular, en
el caso especifico de la tenencia de la tierra y el uso del suelo, ya que estos
fenémenos dependen y se organizan gracias a la gestion comunitaria, en
un lugar donde existe una tendencia a la propiedad informal de los predios.

LA TENENCIA DE LA TIERRA Y EL USO DEL
SUELO EN MEDIO DEL CONFLICTO

Cuando se analiza el problema de la tenencia de la tierra y el uso del suelo,
en Colombia, es necesario recordar que un primer punto de partida es la
enajenacion de tierras de baldias; dicha enajenacion la suele hacer el estado,
primer propietario de la tierra, el cual, paulatinamente, va enajenando la
propiedad hasta constituir su caracter privado. Para ostentar este caracter
de lo privado, en Colombia, se deben cumplir dos requisitos: 1) el titulo,
que béasicamente consiste en poseer un documento juridico, permitido por
la ley, para el traspaso de bienes inmuebles, ejemplo de ello son: resolu-
ciones de adjudicacion, escritura publica o sentencia judicial; 2) el modo,
que consiste en registrarlo a través de la Oficina de Instrumentos Puiblicos:
quien tenga un bien no registrado en instrumentos publicos, lo que tiene
es una expectativa de derecho, pero atin no la legalidad del predio (CNMH,
2017, p. 158). Esto debemos aclararlo porque de lo que se trata, cuando se
habla de la formalizacién de la propiedad, es del cumplimiento de estas
dos condiciones. Como es ampliamente conocido, en el acuerdo de paz,
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firmado entre la otrora guerrilla de las FARC y el gobierno de Juan Manuel
Santos, el punto nimero uno referido a la Reforma Rural Integral busca la
formalizacion de la propiedad rural. El s6lo hecho de buscar dicha forma-
lizacién confirma un reconocimiento de la existencia de la informalidad.

La informalidad en la propiedad de la tierra, en Colombia, pasa por dos
referentes: 1) el proceso de adjudicacién hecho por el estado, que en reali-
dad se ha dado de forma desordenada, sin una orientacién clara ni un
catastro que permita, paulatinamente, la asignacion de predios delimita-
dos; 2) apropiaciones de predios por vias de hecho en medio del conflicto
armado, situacion que ha sido permitida por el estado en casos de violencia
sistematica: violencia politica de mediados de siglo, paramilitarismo en los
anos noventa; 3) ocupaciones de baldios, de facto, por parte de poblacio-
nes desplazadas por el conflicto, por ejemplo del Huila y Tolima hacia el
Caquetd, y que no han podido legalizar sus predios, corriendo el riesgo de
ser desplazados de nuevo, pues no ostentan un titulo legal. Por este andlisis
es que decimos que lo que ha hecho el gobierno actual es reconocer estos
hechos a través de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras y a través
del Acuerdo firmado entre el gobierno de Juan Manuel Santos y la otrora
guerrilla de las FARC.

Lo que analizaremos en este apartado es como se encuentra esta situacion,
hasta el momento presente, en el municipio de San Vicente del Cagudn,
aclarando de entrada que, para nuestro analisis, sera tan vélido el reco-
nocimiento de la propiedad por parte del estado colombiano, como de las
Juntas de Accién comunal, pues ambas instancias las analizamos como
formas de institucionalizacion, algo que ya hicimos y explicamos en la
tercera parte de este escrito. Asi mismo, diremos que el principal dilema del
posconflicto, en materia de tierras, en San Vicente del Cagudn, tiene que
ver justamente con la posibilidad de que el estado colombiano dirima la
formalizacion o asignacion de baldios, bien sea interpretando los intereses
de la comunidad, estableciendo las prioridades de formalizacién y asigna-
cién de la propiedad rural, teniendo en cuenta la tradiciéon de las formas
organizativas comunitarias y sus mecanismos de legitimacion, o bien sea
acatando los intereses del extractivismo, en sus modalidades minero ener-
géticas y de monocultivos de exportacion.

Empezaremos nuestro analisis basados en un texto producido por el
Centro de Memoria Historica (2017), titulado: La Tierra No Basta: Coloniza-
cién, Baldios y Organizaciones sociales en el Caqueta. En dicho estudio se
describe cudl ha sido el devenir de la tierra en el departamento del Caqueta.
Un primer elemento de la descripcion es que la politica de asignacion de
baldios ha sido a base de la formalizacién de la propiedad en el departa-
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mento del Caquetd, lo cual significa que el estado, a partir de sus institu-
ciones, se ha encargado directamente de la formalizacion; justamente, este
elemento nos plantea que la politica ha sido hecha pensando en la mera
adjudicacion de tierras, es decir, sin servicios basicos, lo cual cuestiona de
entrada el éxito de la politica, pues los colonos no tendrian condiciones
para desarrollar sus economias en las tierras que les han sido asignadas
(CNMH, 2017, p. 145).

El segundo elemento tiene que ver con la representacion que del Caqueta se
ha forjado en el conjunto del estado: una vélvula de escape a los conflictos
de tierras que se han dado en la zona cordillerana, lo cual se expresa en
el énfasis que pusieron los gobiernos, en especial después de 1958, en los
programas de colonizacion dirigida, que no son otra cosa que la colonizacion
de ésta zona pensada desde el centro del pais: se trataba de huir a la selva
para construir un futuro que era imposible en el centro del pais, en los limi-
tes de la tradicional frontera agraria, dicha politica produjo un aumento de
la poblacién en Belén de los Andaquies y en Florencia(CNMH, 2017, p. 146).

El tercer elemento es que los procesos de adjudicacion se han incremen-
tado como resultados de diversos Acuerdos de Paz, el caso de San Vicente
del Caguan es ilustrativo de dicha situacién, pues junto con Cartagena
del Chaira, fueron municipios priorizados por los programas de formali-
zacion luego del Proceso de Negociacion entre el gobierno Pastrana y la
guerrilla de las FARC. Sin embargo, esta afirmacion del Centro de Memo-
ria Historica no puede ser corroborada, pues el mapa no deja visualizar
las hectareas adjudicadas, ni hay unas cifras precisas que se adjunten
para analizar la hipétesis (CNMH, 2017, p. 155). Este informe del Centro
Nacional de Memoria se elabora contrastando los baldios adjudicados
por el estado con los registrados en la oficina de Registro de Instrumen-
tos Publicos, lo cual permite saber cudl es el nivel de informalidad pues
—como lo explicamos anteriormente— puede ser que un predio haya
sido adjudicado, pero no registrado. En este sentido, la base para medir
las adjudicaciones de baldios es el inventario de baldios que sistematiz6
el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER , dichos baldios
estan sistematizados desde 1903 hasta 2012, pero, en el caso de San Vicente
del Caguan, existe un problema y es que, en este inventario, s6lo aparecen
las adjudicaciones de 1944-2012; cuando se contrasta ésta informacién con
la de Superintendencia de Notariado y Registro, se observa una situacién
atipica para todo el departamento: hay mds predios registrados que adju-
dicados por el INCODER.

Los autores del estudio del Centro Nacional de Memoria explican esta
situacion de varias maneras: 1) la falta de datos de adjudicaciones antes
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de 1944; 2) la cantidad de predios registrados luego del llamado Proceso
de Paz del Caguan, que hizo que se formalizaran muchos predios, este
periodo es clave porque alli se dieron, segin Superintendencia, 1714
predios adjudicados en San Vicente del Caguan, pero segin el INCODER
solo se registran 202 adjudicaciones. Es posible que esto se presente por la
existencia de una zona de litigio entre Meta, Caqueta y Guaviare, dicha
zona equivale a 14.035 KM 2, de los cuales San Vicente reclama 10.703 KM
2; es probable, entonces, que varias de las adjudicaciones registradas ante la
superintendencia hubieran sido adjudicadas en el departamento del Meta
o del Guaviare, pero registradas en el circuito notarial de San Vicente del
Caguan. Ademas, los autores sefialan, en una nota a pie de pagina, que en
el departamento del Meta funcionarios del INCODER protestaron porque
se hicieron adjudicaciones de tierras baldias por parte del INCODER en
San Vicente del Caguan, pero en la zona de Litigio Yari- Losada que perte-
necerfa al departamento del Meta. (CNMH, 2017, pag. 160) Lo interesante
de esta situacién es que San Vicente del Caguan presenta una situacion
atipica, es decir, la propiedad no tiene los niveles de informalidad que
si registra la mayoria del departamento del Caquetd, pues el niimero de
predios registrados excede el nimero de predios adjudicados como baldios
por parte del Estado, no obstante es necesario precisar si esto se debe a la
explicacién de la zona de litigio.

Cuando en el estudio del Centro Nacional de Memoria se emprende el
analisis del tamano de la propiedad, se hace para todo el Caqueta y sélo
excepcionalmente emergen algunas precisiones para el municipio de San
Vicente del Cagudn; para nuestro caso, tomaremos solo las que considera-
mos pertinentes en tanto ilustran el caso del municipio. Por dependencia
de las fuentes, las fechas que se toman para el anélisis son de 1974 hasta
2009%. Entre los anos 2000 y 2009 se observa un crecimiento de la gran
propiedad que equivale al 30,4% de la propiedad registrada, que estaba en
manos del 11,5% de los propietarios en el inicio del periodo; pero ya al final
la relacién era 40.5% de la superficie controlada por el 14,5% de os propie-
tarios. Es importante tener en cuenta que —segtn el Centro Nacional de
Memoria— este intervalo corresponde al fracaso de las negociaciones de
Paz, a la implementacion del Plan Patriota y el Plan Consolidacion, aunque
no se explica con claridad dicha influencia. Con base en la informacion de
campo, se menciona que las zonas donde mads se ha concentrado la propie-
dad es en los llanos del Yari y en la zona del Piedemonte, hay que hacer
la salvedad que la tierra tiene distinto valor en el Yari donde una hectdrea

26 |as fuentes son la base de datos del Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas, CEGA,
que va de 1970 a 1984; el Atlas de la Distribucion de la Propiedad Rural en Colombia del IGAC
(2012) y la Informacion Catastral Recopilada por Julio Carrizosa en 1974 (CNMH, 2017, p. 163)
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puede costar entre 100.000 y 200.000 mientras que una hectdrea cerca a
Florencia puede costar hasta 20.000.000. (CNMH, 2017, p. 167).

En cuanto a la mediana propiedad, tomando el mismo periodo, se puede
observar un detrimento de ésta, probablemente por el aumento de la gran
propiedad; las cifras muestran que de 2000 a 2009, la mediana propiedad
pas6, en superficie, del 65% de la propiedad registrada al 56, 3%. Otro
cambio que es significativo, en especial en las propiedades con acceso a
bienes rurales, es que los predios entre 20 y 50 hectareas tienden a aumen-
tar el nimero de propietarios, pero a disminuir la superficie que abarcan,
lo cual implica la fragmentacion de la propiedad. Un fenémeno similar
sucede con la pequena propiedad, que estaria concentrada en las zonas
cultivables que son cercanas a la cordillera, alli, por ejemplo, en 1984 los
predios entre 10 y 20 has abarcaban el 76.9% de la superficie, para 2009
abarcaban el 71,6% (CNMH, 2017, p. 171).

Una de las cuestiones que el texto sostiene es que las FARC eran un regula-
dor fuerte en materia de tierras y evitaban su concentracion con dos meca-
nismos: 1) desincentivaban la gran propiedad por el cobro de las vacunas,
2) prohibian explicitamente, en algunas regiones, la compra de tierras
por parte de una sola persona; otro tipo de regulacion, que tenia que ver
con el tipo de compradores de tierras de una region, lo ejercian las FARC
pero respetando la institucionalidad que impartian las Juntas de Accion
Comunal; asi se controlaba quién o quiénes eran buenos vecinos, y si eran
dignos o no de vivir en una comunidad, de acuerdo con la carta de reco-
mendaciéon expedida por esta institucion. Esto indicarfa un poder de las
organizaciones sociales que la guerrilla acataba, no asi el Ejército regular
quienes —segtn testimonio de algunos pobladores— no respetaban las
Juntas (CNMH, 2017, p. 172).

Por altimo, los testimonios de los campesinos sostienen que sus transaccio-
nes comerciales de tierras se hacian con una carta de propiedad expedida
por la Junta de Acciéon Comunal; si una persona iba a venderle a otra, asis-
tian las dos partes a la Junta de accion comunal y se levantaba la carta de
propiedad que tendria validez, pero frente a las partes y la comunidad de la
vereda, no asi ante el estado. Ya en el caso de San Vicente del Cagudn, llama
la atencién que los autores toman el testimonio de Luis Eduardo Lépez*
para llamar la atenciéon sobre que, segin el catastro rural de municipio,
habia 6.277 predios en el municipio, para el ano 2009, pero, segiin Lopez,
son 9441 predios para 2005, lo cual indica que, tal vez, haya una gran canti-
dad de tenencia informal en San Vicente, que no aparece en el catastro.

27 Médico veterinario de la region.
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(CNMH, 2017, p. 183). En sintesis, segtin los autores del estudio, lo que existe
en el Caqueta es una amplia informalidad de la propiedad rural, que era
regulada por las comunidades, la guerrilla y el orden estatal; el mercado de
tierras pasa por las tres figuras otorgandole, posiblemente, un peso sustan-
cial a las Juntas de Acciéon Comunal.

El cambio mads dréstico en la estructura de la tenencia de la tierra en San
Vicente del Cagudn se dio entre 2004-2012 (periodo que interesa de manera
fundamental a nuestro proyecto de investigacion); los autores del Centro
Nacional de Memoria sostienen que, en este periodo, se registraron el
48.17% de las compraventas de todo el siglo (2.082 compraventas), sus datos
provienen de la Superintendencia de Notariado y registro (CNMH, 2017, p.
217). Si se analiza este periodo, también coincide con los planes de retoma
de la zona de distension; esto quiere decir que fue la confrontacién entre
la fuerza publica y la guerrilla la que activé el mercado de tierras, con dos
fendmenos asociados: el abandono y el despojo. Si existe alguna tipologia
que se pueda especificar, seria la de abandono, porque el despojo seria
posible tipificarlo s6lo si existiera algtin proceso de titulacién, alguna obli-
gacion de vender a bajo precio, etc., pero en medio de la informalidad de
la propiedad estamos hablando de abandono mas que de despojo (CNMH,
2017, p. 230). Por estas mismas razones, los campesinos temen las acusa-
ciones de que sus tierras son “las tierras de las FARC”, afirmaciones que,
obviamente, consideran infundadas y que mas bien tienen otra intencion:
desposeer a los campesinos colonos, con la excusa de que habitan tierras
de la guerrilla. La mayoria de estas tierras estan ubicadas en las sabanas
del Yari y fueron identificadas por el geégrafo Camilo Dominguez. Por
otro lado, diversos procesos de colonizacién y poblamiento hacen muy
compleja la descripcion del despojo para esta zona.

UN CASO: LA ZONA DE RESERVA CAMPESINA
DEL PATO BALSILLAS EN EL POSCONFLICTO

La ZRC Pato-Balsillas, en San Vicente del Caguan, Caqueta es el resultado
histérico de la consolidacion territorial de colonos en torno a la economia
campesina, que ha dado lugar a formas de relacionamiento que tienen
lugar en el plano comunitario (FAO y ANT, 2018, p. 21), por otra parte existe
una convivencia entre las formas de institucionalidad que operan en el
plano estatal, cuya naturaleza social y politica, tiende a tratar ésta zona
como un espacio para el control del orden publico, lo cierto de esto es que
ésta es una region que ha convivido a su vez con précticas y saberes institu-
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yentes ejercidos por la guerrilla de las FARC, pero no se reduce a ellas. No
obstante, en la mirada estatal ésta compleja conformacion historica genera
estigmatizacion sobre los habitantes de la Zona. Podriamos decir que en la
ZRC se ha consolidado una cultura politica que ha ido construyendo sobe-
rania sobre las tierras rurales a partir de formas de organizacion comunal
en un area que fue de alta influencia insurgente.

Siendo la ZRC del Pato Balsillas una zona de antigua influencia guerrillera
la salida politica al conflicto colombiano la afecta de forma importante, para
el caso que nos ocupa es decir, el de la tenencia de la tierra y el uso del suelo
vale la pena recordar que el acuerdo de paz firmado con la insurgencia de
la FARC, pone el énfasis en la cuestion agraria, por lo que promete una
transformacion del conflicto y sus efectos sobre el territorio y la poblacién,
implicando importantes retos para las comunidades organizadas en torno
a la defensa de derechos territoriales.

Es claro que la figura de ordenamiento territorial de las ZRC, sirvi6 para
consolidar el cierre de la frontera agraria, perspectiva afianzada por los
programas de financiamiento del Banco Mundial, no obstante, este acom-
pafilamiento de organizaciones internacionales no ha sido suficiente a la
hora de desarrollar las economias campesinas, ya que ésta ZRC carece de la
infraestructura bésica: vias, acueducto, telecomunicaciones, etc. Esta caren-
cia de acciones estatales concretas en cuanto a infraestructura se refiere
es explicada por las comunidades al sefialar que los distintos gobiernos
locales y nacionales han contestado a sus reclamaciones insinuando que
no van a construir vias para las FARC?.

En este orden de ideas hay que sefialar que la ZRC del Pato- Balsillas, a
pesar de tener reconocimiento legal bajo una figura colectiva de ordena-
miento, dicha figura entra en contradiccién con la Zona de Reserva Fores-
tal de la Amazonia establecida en la Ley 2 de 1959, estas contradicciones
se evidencian al interior de la institucionalidad publica. El problema es el
siguiente: se pone en duda la pertenencia de algunas secciones rurales de
la parte alta del Pato-Balsillas, en una confusion de linderos y dreas entre la
Agencia Nacional de Tierras, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Soste-
nible -Minambiente-, y Parques Nacionales Naturales que resulta de la
aparente ausencia documental de las zonificaciones definidas al momento
de la creacién de la ZRC mediante la Resoluciéon 055 de 1997. Entre tanto,
la respuesta institucional frente al asentamiento de los pobladores rurales
como posibles beneficiarios del Subsidio Integral de Reforma Agraria, en
un area que empiezan a suponer forma parte del Parque Nacional Natural

28 Entrevista a habitante de la Zona. Septiembre 6 de 2018, por Wilson Pinilla.
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Cordillera Los Picachos, muestra el desconocimiento de los procesos locales
de poblamiento en la Zona, aqui sea abierto tres posibilidades, expresadas ast:

Se debe proceder en primera instancia a buscar una segunda alternativa para
estas familias en dreas permitidas para adjudicacién. Otra opcidn, es que la
Agencia Nacional de Tierras analice la posibilidad de solicitar la sustraccién
para esas dreas en especifico y esperar la decision de Minambiente de otorgar
o no dicha sustraccién; y un posible tercer escenario, es el avance del Proyecto
de Ley que se adelanta en el Congreso de la Republica -Por el cual se autori-
za la adjudicacion o el otorgamiento de uso de baldios en reservas forestales
protectoras-productoras y de reserva forestal de ley 2 de 1959, sin sustraccién-
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2018, p. 3).

RECOMENDACIONES DE POLITICA

Es necesario analizar la posibilidad de aceptar la sustraccion, no legali-
zarla y reubicar a estas familias o promover la figura de Reserva Forestal
protectora-productora, perspectiva que parece mas cerca a la forma como
los campesinos han apropiado y utilizado las tierras en estas areas, para
cultivar y a la vez preservar, es decir utilizando una parte para proteger y
la otra para cultivar. (Pato-Balsillas, 2018). Esa solucioén parece viable.

Alafechalasasociaciones y juntas veredales vinculadas a la ZRC se encuen-
tran atentas al desarrollo de este nuevo esfuerzo por desvirtuar los derechos
territoriales de una poblacion estigmatizada a lo largo de su historia bajo
el manto de pertenecer y auspiciar a la insurgencia fariana. Mientras en el
Congreso de la Republica cursa un proyecto de ley con el propésito de auto-
rizar estas adjudicaciones en la complejidad del régimen legal del territorio,
que analizado de manera diferenciada en las regiones de Colombia, podria
en algunos casos proveer pequefias soluciones sociales frente a la ocupa-
cion de tierras en contextos de alta informalidad de la tenencia, desactua-
lizacién de inventario de baldios y desplazamientos forzosos, mientras en
otros casos podria alimentar interpretaciones juridicas de la tierra publica,
seglin las cuales la explotacion econémica demostrada es suficiente para
formalizar y registrar nueva propiedad privada, aun cuando esta tenga
lugar en zonificaciones para la proteccion, conservacion y restauracion de
los ecosistemas y sus condicionantes fisicos, como la Reserva Forestal de
la Amazonia, propiciando progresivamente la concentracion territorial y la
degradacion ambiental (Gaceta del Congreso , 2018).

Estos eventos experimentados en torno a las relaciones entre la sociedad
civil organizada en Asociacién Municipal de Colonos del Pato AMCOP,
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las entidades territoriales y el nivel nacional de la administracion publica
permiten en primera medida, corroborar que el caso de la ZRC Pato-Balsi-
llas, es una apuesta territorial que “no prioriza la relacion individuo-Estado,
sino la relacion individuo-comunidad-Estado, [..], priorizando decisiones
comunales sobrelas del individuo yla propiedad privada” (Ruiz, 2015, p. 54).
Lo cual, pone de presente el sentido que la organizaciéon comunal adquiere
como forma de expresion de las relaciones politicas en los territorios.

No obstante, nuestra constitucion no contempla esta relacion comuni-
dad-estado, que seria pertinente en el marco de un proyecto de Reforma
Constitucional para pensar una nueva forma del estado acorde con los
requerimientos de un estado del Siglo XXI, donde la relacién individuo y
estado no es la tdnica posibilidad.

En el caso de San Vicente del Cagudn, region receptora de formas de la
colonizacién forzada por la violencia demediados de siglo, hay comuni-
dades que llevan por lo menos 40 afnos o mds ocupando el territorio, y
estas comunidades deben ser el punto de partida de cualquier reorganiza-
cion del territorio. En este caso particular, es preocupante ver como desde
organismos del Estado, como Parques Nacionales, se comienza a hablar de
la Amazonia como el pulmoén del mundo, riqueza natural, patrimonio de
la humanidad entera, pero no de los procesos histéricos de colonizacion,
procesos que para Parques Nacionales no existen, al menos en la retérica
de sus funcionarios.

Como no existen, lo que se hace es un tratamiento- de nuevo a la manera
del Frente Nacional- de los colonos como un problema de orden ptublico,
que esta vez violenta ya no la institucionalidad sino la naturaleza y la
incursion del estado se hace de manera violenta para desocupar los Parques
Nacionales Naturales como ha sucedido en el Parque Nacional Natural Los
Picachos, con la llamada operacién Picacho y la judicializacién de 10 colo-
nos que llevan mas de treinta afios en el territorio.

Lo mas acertado seria el reconocimiento de que en éstas areas se han insta-
lado formas de organizacién propias de las comunidades que han gestio-
nado su territorio, incluso con ayuda de los gobiernos de otras épocas como
en el caso de las adjudicaciones de tierras a través de cartas de colonos, otor-
gadas por el INCORA y reconocidas tanto en la Juntas de Accién Comunal
como en las administraciones locales y es esto lo que ha conducido a las
comunidades campesinas a formar un sentido no sélo de comunidad, sino
de legitimidad que hoy les hace reclamar su tierra, lo cual no puede ser
soslayado por las administraciones.
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Por otra parte, la pérdida de influencia territorial de las FARC en la region
ha derivado en el incremento de las afectaciones sobre el medio ecoldgico3,
con nuevas colonizaciones, que no pueden ser confundidas con las coloni-
zaciones historicas y conviene al estado separar estos procesos.

CONCLUSIONES

El posconflicto, resulta ser un momento clave para la definiciéon de la
tenencia de la tierra y el uso del suelo en las antiguas regiones de influencia
insurgente, principalmente porque existen retos importantes para la admi-
nistracion publica estatal en las regiones. Por un lado, es importante reco-
nocer que los territorios se han formado histéricamente y esto cuenta a la
hora de plantear soluciones en la coyuntura actual, pues si no se considera
este caracter el posconflicto puede suscitar la creacién de nuevos conflic-
tos, en especial por la falta de reconocimiento de las formaciones sociales
comunitarias y sus necesidades.

La accion estatal en los territorios de antigua influencia de las FARC, fue
violenta, pues en su combate con la insurgencia la poblacion civil fue estig-
matizada, cosa que ain hoy contintia siendo parte de un relato contrain-
surgente, que califica las formas comunitarias de guerrilleras, lo cual vicia
de entrada la accion estatal, bajo el prejuicio contra las comunidades y no
permite reconocer que las comunidades son la base de un nuevo relato
territorial del poscontflicto.

Por otra parte, el extractivismo que ha marcado histéricamente el departa-
mento del Caqueta y con él a San Vicente del Cagudn, amerita revisar una
sospecha que expresan las comunidades y es que en las decisiones estata-
les, priman otros interés (en especial particulares de transnacionales petro-
leras) que terminaran favoreciendo intereses extractivistas, y ésta seguira
siendo la forma exclusiva de la accién estatal, forma que dicho sea de paso
contradice las formas particulares de la economia campesina, expresadas
en este caso en la Zona de Reserva Campesina del Pato Basillas.

La ZRC como figura de ordenamiento social, productivo y ambiental,
representa una oportunidad para articular condiciones de tenencia y uso
del suelo agricola a la 16gica de ocupacion del espacio rural en el piede-
monte amazdnico, por parte de colonos expulsados en los procesos de
conformacion dela gran propiedad y los enfrentamientos de la violencia
politica propios del siglo XX, que tradicionalmente, han existido bajo la
ausencia de autonomia socio-productiva y capacidad de gobierno sobre
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el territorio del campesinado frente a actores armados, y élites regionales
ancladas al nivel nacional.

En el marco del posacuerdo, el anélisis del caso de la ZRC pretende eviden-
ciar la importancia de seguir discutiendo y verificando el papel de la
estructura de tenencia, el régimen de uso del suelo y los procesos socio-po-
liticos de territorializacion enmarcados en la historia agraria de Colom-
bia, en una regién en donde la articulacion del piedemonte amazénico al
proyecto nacional -y a la dindmica de acumulacién capitalista- supuso la
configuracion legal y econémica del territorio al servicio del extractivismo
para el consumo y la exportacion, y que reasume su papel estratégico en la
geopolitica del gobierno actual, , sin valorar los procesos de consolidacion
histérica de las comunidades.
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LA IMPLEMENTACION DEL
ACUERDO FINAL DE PAZ

UNA LECTURA DESDE LOS DERECHOS HUMANOS*

Andrés De Zubiria Samper

RESUMEN

Se reflexiona en torno a la historia de la violencia en Colombia, las Nego-
ciaciones y el Acuerdo Final de Paz de 2016, los Derechos Humanos vy el
Derecho Internacional Humanitario y la implementacién del Acuerdo
de Paz, en especial en el tema de las victimas y los derechos humanos. Y
también se destaca el histdrico conflicto armado interno vivido en el pais
desde los albores del siglo XIX hasta el mas reciente proceso de paz del
Gobierno Santos Calderén y las FARC-EP.

Palabras clave: Acuerdo Final de Paz, derechos humanos-DDHH, dere-
cho internacional humanitario-DIH, conflicto armado interno, gobierno,
guerrillas, jurisdiccion especial para la paz-JEP

LA VIOLENCIA EN COLOMBIA

Desde la llegada de los espafioles al iniciar el siglo XVI, la violencia se
utiliz6 como medio de dominacién de los grupos indigenas, al tiempo que
se impusieron los aspectos politicos, econémicos, fiscales y administrati-
vos espanoles, alrededor del Virreinato de la Nueva Granada (Virrey, Real

22 Ponencia presentada al Seminario Dia de la Internacionalizacion, ESAP-Territorial Bolivar,
Cartagena de Indias, 13y 14 de noviembre de 2018
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Audiencia y Real Hacienda), al igual que en las divisiones administrativas:
Provincias, Corregimientos y Municipios.

En el siglo XIX, desde el proceso de la Independencia (1810-1819), se
presentaron nueve guerras civiles nacionales, en medio de los debates
entre los defensores del Estado Centralista: 1821-1850 y 1886 en adelante,
del Centro-Federalismo: 1850-1858 y del Federalismo: 1858-1886. Y concluye
esta centuria con la Guerra de los Mil Dias (1999-1902), cuyo efecto inme-
diato fue la pérdida del departamento de Panama en 1903.

Los principales conflictos del siglo XX fueron la Masacre de las Bananeras de
1928, el 9 de abril de 1948 con la muerte del lider liberal Jorge Eliécer Gaitan,
que da inicio a la llamada época de la Violencia, el surgimiento durante el
Frente Nacional (1958-1974), de diversos movimientos insurgentes como las
FARC (1964), el ELN (1964), el EPL (1967), el M-19 (1974), entre otros.

A finales de la década de los anos 70 del siglo XX se agudiza el conflicto
social en el pais y aparecen nuevas formas de expresion del conflicto como
las marchas campesinas y los paros civicos, como lo fue el Paro Civico
Nacional del 14 de septiembre de 1977, finalizando el gobierno de Lopez
Michelsen, que generd un proceso de unidad en el movimiento sindical.

Pero es en la administracion del presidente Turbay Ayala (1978-1982), donde
la violaciéon a los derechos humanos adquiere una nueva dimension, al
presentarse no solo en las zonas rurales, sino también en las dreas urbanas,
teniendo como objetivo a campesinos, obreros e intelectuales. Su expre-
sion gréfica se presenta en el denominado Estatuto de Seguridad, con el
aparente proposito de “(...) defender las instituciones democraticas, hoy
asediadas por serios peligros, y defender a los asociados de toda clase de
asechanzas para lograr una patria donde se viva en paz, sin sobresaltos,
con toda clase de seguridades para la vida y el trabajo”. Se fundamenta
en la denominada Doctrina de la Seguridad Nacional y con el pretexto
de enfrentar al “enemigo interno”, las Fuerzas Armadas podian arrestar a
civiles por simple sospecha y se les dio facultades judiciales.

Ya que se puede concluir, que la presencia en el sistema politico de un
conflicto armado interno de larga duracion ha legitimado, a través de leyes,
normativas y politicas sobre seguridad, un caracter negentrdpico (entropia
negativa) del sistema en el que el control y no el cambio social es la tenden-
cia natural de éste (Jiménez, 2009).

El Presidente Belisario Betancur (1982-1986) cre6 una Comisiéon Nacional de
Paz y negoci6 con los grupos insurgentes, incluso se alcanzé una tregua
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temporal entre el Ejército Nacional y las FARC, entre marzo de 1984 y
agosto de 1986, en donde surge la Unién Patriética (UP) como movimiento
politico y en su primera experiencia electoral en 1986 obtiene una signi-
ficativa votacion y representacion asi: 5 senadores y 9 representantes a la
Camara, ademas de 351 concejales y 23 alcaldes, pero fue sometido a un
proceso de exterminio politico en los aios siguientes.

Posteriormente se buscé una negociacion politica con la insurgencia en los
gobiernos de Samper Pizano en Caracas, Venezuela y en Tlaxcala, México;
Pastrana (1998-2002) crea la llamada Zona desmilitarizada del Caguan (mas
de 50 mil kilémetros), para buscar acuerdos con las FARC-EP, pero no pros-
peraron. En la administracion de Barco se logra negociar y desmovilizar al
M-19 y luego durante el gobierno de César Gaviria sucede lo mismo con el
EPL, el Quintin Lame y el PRT, quienes participan en la Asamblea Consti-
tuyente de 1991, con voz, pero sin voto.

Y durante la administraciéon de Uribe Vélez (2002-2006 y 2006-2010), se
realiza una negociacion con las Autodefensas Unidas o paramilitares, se
les aplico lo que llamaron la Ley de justicia y paz con penas entre los 5 y los
8 afios, incluso para graves violaciones de los derechos humanos y delitos
del Derecho internacional humanitario, cuyos principales lideres después
fueron extraditados a los Estados Unidos.

NEGOCIACIONES Y ACUERDO FINAL DE PAZ

De acuerdo con Fisas (2010), las etapas de una negociacion son las siguientes:

1%) Fase Exploratoria, las personas que intervienen en ella, calibran el
convencimiento de las partes, si van a iniciar un proceso negociador;

2%) Las Negociaciones, donde las partes se cercioran de que los interlocu-
tores son los vélidos, es decir, si son los representantes de los actores que
tienen la capacidad de tomar las decisiones, que incluyen la tregua y el cese
al fuego unilateral o bilateral, se discuten los temas de la Agenda hasta
llegar al Acuerdo Final (se define como, qué y quien); y

3%) La Implementacion o posconflicto, que implica apoyo al proceso de
democratizacién, para poner en marcha lo acordado, porque terminada
la confrontacion armada, toca reconstruir lo destruido, tanto lo inmaterial
como lo material, la vigilancia sobre los derechos humanos, fortalecimiento
del proceso de paz, la desmilitarizacién, el desarme, apoyo al retorno de
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refugiados y desplazados, a los heridos y a las familias de las victimas y la
rehabilitacion de zonas. Y hay que destacar que en todos los procesos hay
dificultades politicas, econdmicas y sociales.

Esquema 1: Etapas de una negociacién politica
1%) Fase Exploratoria

2%) Las Negociaciones

3%) La Implementacion o posconflicto

En el afio 2010 al llegar Juan Manuel Santos Calderén a la Presidencia y
reconocer la existencia de un conflicto interno en Colombia, es que se da
inicio a la primera etapa, la Exploratoria, la cual se desarroll6 entre delega-
dos del Gobierno Nacional y de la guerrilla de las FARC-EP.

Se destaca como novedad que la etapa de las Negociaciones, se desarrolla-
ron en el exterior, simbdlicamente primero en Estocolmo, Suecia y luego en
La Habana, Cuba, entre 2012 y 2016, las cuales concluyeron con la firma del
Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de un paz
estable y duradera, el cual esta contenido en seis puntos, a saber:

1°) Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Retforma Rural Integral, crea un
Fondo de tierras, los programas de desarrollo con enfoque territorial y los
Planes nacionales para una reforma agraria integral.

2°) Participacion politica: Apertura democratica para construir la paz, con
derechos y garantias plenas para la oposicién politica, la seguridad para
el ejercicio de la politica, los mecanismos democraticos de participacion
ciudadana, control y veedurias ciudadanas, la planeacién democratica y
participativa, reforma del régimen electoral, entre otros.

3°) El Fin del Contflicto, con el acuerdo del cese al fuego bilateral y defini-
tivo, y dejacion de las armas, con monitoreo y verificacion, creacion de las
Zonas veredales transitorias de normalizacién; y la reincorporacion de las
FARC-EP a la vida civil, en lo econémico, social y politico.

4°) La Solucion al Problema de las Drogas Ilicitas, con programas de susti-
tucion de cultivos de uso ilicito, programas de prevencion del consumo y
la salud ptblica, y solucién al fenémeno de produccion y comercializacion
de narcéticos.
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5°) Acuerdo sobre las Victimas del Conflicto, con los Principios de recono-
cimiento de las victimas, el reconocimiento de la responsabilidad, satis-
faccion de los derechos de las victimas, la participacion de las victimas, el
esclarecimiento de la verdad, la reparacion de las victimas, garantias de
proteccion y seguridad, garantia de no repeticion, reconciliacion y enfoque
de derechos.

Se crea el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion,
con los siguientes mecanismos y medidas;

1" La Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la
No Repeticiéon, como mecanismo independiente y de cardcter extrajudi-
cial, conformada por 11 comisionados, tendra una duracién de tres afios
contados a partir del 28 de noviembre de 2018, que incluye la entrega de un
Informe Final.

2" La Unidad para la Basqueda de Personas dadas por Desaparecidas en el
contexto y en razon del conflicto, para establecer lo sucedido con las perso-
nas dadas por desaparecidas como resultado de acciones de agentes del
Estado, las FARC-EP o cualquier otra organizacion; coordina las acciones
humanitarias y en la bisqueda, localizacion y entrega de personas.

3" La Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), ejerce funciones de manera
auténoma respecto a conductas consideradas graves infracciones al Dere-
cho Internacional Humanitario (DIH) o graves violaciones a los derechos
humanos, con una duracién de 10 afios y prorrogable por otros 5 afios.

Se aplicard a los combatientes que suscriban un Acuerdo Final de Paz con
el Gobierno Nacional, de particulares que hayan tenido una participacion
activa y determinante en la comisién de crimenes, y a los agentes del Estado.

También se precisa que no seran objeto de amnistia ni indulto ni de bene-
ficios equivalentes los delitos de lesa humanidad, el genocidio, los graves
crimenes de guerra -esto es, toda infraccion del Derecho Internacional
Humanitario cometida de forma sistematica -, la toma de rehenes u otra
privacion grave de la libertad, la tortura, las ejecuciones extrajudiciales, la
desaparicion forzada, el acceso carnal violento y otras formas de violencia
sexual, la sustraccion de menores, el desplazamiento forzado, ademds del
reclutamiento de menores, todo ello conforme a lo establecido en el Esta-
tuto de Roma (Corte Penal Internacional).

El componente de justicia se aplicardn dos procedimientos: 1°) En caso de
reconocimiento de verdad y reconocimiento de responsabilidad; y 20) En
caso de ausencia de reconocimiento de verdad y de responsabilidad.
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Los 6rganos de la Jurisdiccion Especial para la Paz son:

a. La Sala de reconocimiento de verdad, de responsabilidad y de determi-
nacion de los hechos y conductas, tiene como funcion la de decidir si los
hechos y conductas atribuidas a las distintas personas son competencia
del Sistema por haber sido cometidos en relacion directa o indirecta con el
conflicto armado interno o con ocasién de este

b. El Tribunal para la Paz, que sera el 6rgano de cierre de la jurisdiccién
especial para la paz que se crea en el Sistema. Tendrd tres Secciones: De
primera instancia en caso de reconocimiento de verdad y responsabilidad,
que proferira sentencias; Seccién de revision de sentencias, con la funcion
de revisar las proferidas por la justicia; y una Seccién de Apelacion para
decidir las impugnaciones de las sentencias proferidas por cualquiera de
las secciones de primera instancia

c. La Sala de Amnistia o indulto, aplicara tratamientos juridicos especia-
les por los delitos amnistiables o indultables, teniendo a la vista las reco-
mendaciones de la Sala de reconocimiento de Verdad y responsabilidad y
determinacién de los hechos. No obstante, previamente la Sala otorgara
amnistia o indulto en casos de personas condenadas o investigadas por
delitos amnistiables e indultables, de oficio o a peticién de parte y siempre
conforme a lo establecido en la Ley de Amnistia.

d. La Sala de detinicion de situaciones juridicas, para los casos diferentes a
los literales anteriores o en otros supuestos no previstos, ya que debe defi-
nir la situacion juridica de todos quienes hayan accedido al componente
de justicia del Sistema, en relacién a dos supuestos: personas que no seran
objeto de amnistia o indulto ni serdn incluidas en la resolucién de conclu-
siones, y personas a las que no habra de exigirseles responsabilidades ante
el Tribunal, por ser merecedoras de amnistia o indulto, en cuyo caso se
remitird a la Sala de Amnistia e Indulto; y

e. La Unidad de Investigacion y Acusacion, la cual debe satisfacer el dere-
cho de las victimas a la justicia cuando no haya reconocimiento colectivo
o individual de responsabilidad, teniendo como funciéon principal la de
investigar, y de existir mérito para ello, acusar ante el Tribunal para la Paz
a las personas cuyos casos le hayan sido remitidos por la Sala de reconoci-
miento de verdad y responsabilidad, por la Sala de definicion de situacio-
nes juridicas o por la seccion de revision del Tribunal para la Paz.
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Esquema 2: Organos de la Jurisdiccién Especial para la Paz

a. La Sala de reconocimiento de verdad, de responsabilidad y de determi-
nacion de los hechos y conductas

b. El Tribunal para la Paz
c. La Sala de Amnistia o indulto

d. La Sala de definicién de situaciones juridicas, para los casos diferentes a
los literales anteriores

e. La Unidad de Investigacién y Acusacion

El reconocimiento de verdad y responsabilidad por la realizacién de las
conductas podréd hacerse de manera individual o colectiva, de forma oral
o mediante escrito remitido a la Sala de Reconocimiento de Verdad y
Responsabilidad de la JEP.

Porque las sanciones tendran como finalidad esencial satisfacer los derechos
de las victimas y consolidar la paz. Deberdn tener la mayor funcion restaura-
tiva y reparadora del dafio causado, siempre en relacion con el grado de reco-
nocimiento de verdad y responsabilidad que se haga ante el componente de
Justicia del Sistema mediante declaraciones individuales o colectivas.

Las sanciones propias de la JEP, que se impondran a quienes reconozcan
verdad y responsabilidad ante la Sala de Reconocimiento, respecto a deter-
minadas infracciones muy graves, tendran un minimo de duracién de
cumplimiento de las funciones reparadoras y restauradoras de la sancion
de cinco afios y un maximo de ocho afios.

Mientras que las sanciones ordinarias que se impondran cuando no exista
reconocimiento de verdad y responsabilidad, cumplirdn las funciones
previstas en las normas penales, sin perjuicio de que se obtengan redencio-
nes en la privacion de libertad, siempre y cuando el condenado se compro-
meta a contribuir con su resocializacién a través del trabajo, capacitacion
o estudio durante el tiempo que permanezca privado de libertad. En todo
caso la privacion efectiva de libertad no sera inferior a 15 afos ni superior a
20 en el caso de conductas muy graves.
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Esquema 3: Sanciones de la Jurisdiccién Especial para la Paz

Quienes reconozcan verdad y responsabilidad ante la Sala de Reconoci-
miento, respecto a determinadas infracciones muy graves, tendran funcio-
nes reparadoras y restauradoras de la sancién de 5 a 8 afos

Quienes reconozcan tardiamente la responsabilidad, sancion ordinaria de
5a8anos

Sanciones ordinarias que se impondran cuando no exista reconocimiento
de verdad y responsabilidad, entre 15 y 20 afios

Y la Reparacién, con medidas como Actos tempranos de reconocimiento de
responsabilidad colectiva, Acciones concretas de contribucion a la reparacion,
Reparacion colectiva en el fin del conflicto, Caracter reparador de los Planes
de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial (PDET), Planes de reparacién
colectiva con enfoque territorial, Planes nacionales de reparacion colectiva,
Medidas de recuperacién emocional a nivel individual, Procesos colectivos
de retornos de personas en situacion de desplazamiento y reparacion de
victimas en el exterior, Medidas sobre restitucion de tierras, Adecuacion y
fortalecimiento participativo de la Politica de atencion y reparacion integral
a victimas en el marco del fin del conflicto y contribucion a la reparacion
material de las victimas; y Compromiso con la promocion, el respeto y la
garantia de los derechos humanos Garantias de no repeticion; y

6°) La Implementacion, verificacion y refrendacion, estableciendo como
mecanismos: la creacion de la Comision de Seguimiento, Impulso y Veri-
ficacion a la Implementacion del Acuerdo Final (CSIVI), integrada por tres
representantes del Gobierno Nacional y tres representantes de las FARC-EP
o del partido politico que surja de su transito a la vida legal. La duracion de
la Comision podra ser hasta de 10 afos.

Las medidas para incorporar la implementacion de los acuerdos con recur-
sos territoriales, ya que se tramitaran las reformas normativas necesarias
con el fin de que los Planes de desarrollo departamentales y municipales
incorporen medidas para garantizar la implementacion de los acuerdos;
se promoveran mecanismos y medidas para que con recursos del Sistema
General de Participaciones y el Sistema General de Regalias se contribuya
a financiar la implementacion de los acuerdos. Y los Planes de desarro-
llo departamentales y municipales serdn insumos para la formulacién de
los planes cuatrienales y los planes plurianuales que hacen parte del Plan
Marco de implementacion.
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Al igual con la promocién de la participacion de organizaciones sociales
y comunitarias en la ejecucion, para posibilitar la contratacién con las
organizaciones sociales y comunitarias, con el debido acompafiamiento
técnico, especialmente en las zonas que han sido prioridades para poner
en marcha los PDET.

Y se crea un Sistema Integrado de Informacién y medidas para la trans-
parencia para la Implementacién, con mapas interactivos de seguimiento,
mecanismos de rendiciéon periddica de cuentas, veedurias ciudadanas y
observatorios de transparencia, mecanismo especial para la denuncia
ciudadana y con el fortalecimiento de los mecanismos de control interno.

Esquema 4: Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la cons-
truccién de una paz estable y duradera

1°) Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral

2°) Participacion politica: Apertura democrética para construir la paz
3°) El Fin del Conflicto

4°) La Solucion al Problema de las Drogas Ilicitas

5°) Acuerdo sobre las Victimas del Conflicto

6°) La Implementacion, verificacion y refrendacion

DERECHOS HUMANOS Y DERECHO
INTERNACIONAL HUMANITARIO

Es preciso sefialar que el Derecho Internacional Humanitario y el Derecho
internacional de los Derechos Humanos son complementarios, porque la
finalidad de ambos es proteger a la persona humana, pero en circunstan-
cias y modalidades diferentes:

- El derecho humanitario se aplica en situaciones de conflicto armado, al
tiempo que los derechos humanos protegen a la persona humana en todo
tiempo, haya guerra o paz.

- Mientras que el derecho humanitario busca proteger a las victimas procu-
rando limitar los sufrimientos provocados por la guerra, al tiempo que la
principal finalidad de los derechos humanos es impedir la arbitrariedad,
limitando el dominio del Estado sobre los individuos.
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- Al tiempo que el DIH y las normas relativas a los derechos humanos
durante situaciones facticas diferentes, los derechos humanos son exigi-
bles en tiempos de paz y el Derecho internacional humanitario se aplica
durante los conflictos armados tanto internacionales, como no internacio-
nales (internos).

Tanto los derechos humanos, como el Derecho internacional humanita-
rio estan regulados por Tratados, Pactos o Convenios Internacionales, los
cuales siguen lo establecido en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948.

Los principales instrumentos internacionales de los Derechos Humanos
son: La Convencion Internacional sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacion racial (1965); el pacto Internacional de derechos Civiles y
Politicos (1966); el pacto Internacional de derechos econémicos, sociales y
culturales (1966); la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la mujer (1979); la Convencion contra la tortura y otros
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes (1984); la Convencion sobre
los derechos del nifio (1990); la Convencion Internacional para la proteccion
de todas las personas contra las desapariciones forzadas (2000), entre otros.

Por su parte, la principal normatividad sobre el Derecho Internacional
Humanitario esta contenida en los Convenios de Ginebra de 1949, asi:

¢ El Convenio I para aliviar la suerte que corren los heridos y los enfermos de las
fuerzas armadas en campana.

¢ El Convenio II para aliviar la suerte que corren los heridos, los enfermos y los
naufragos de las fuerzas armadas en el mar.

¢ El Convenio III, relativo al trato debido a los prisioneros de guerra;

¢ ElConvenio IV, sobre la proteccién debida a las personas civiles en tiempo de guerra.

También existen los Protocolos Adicionales, el Primer Protocolo protege a
las victimas de los conflictos armados internacionales (1977), el Segundo
Protocolo, sobre la proteccion de las victimas de los conflictos armados sin
cardcter internacional o internos (1977) y el Tercer Protocolo relativo a la
aprobacion de un signo distintivo adicional (2005).

LA IMPLEMENTACION DEL ACUERDO FINAL DE PAZ

Desde la firma del Acuerdo Final de Paz celebrado entre el Gobierno
Nacional y las FARC-EP en el afo 2016, se han expedido diversas normas
juridicas que se esbozan:
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- A nivel constitucional, el Acto Legislativo 1/2016, que establece instru-
mentos juridicos para asegurar y facilitar la implementacion y el desarrollo
normativo del Acuerdo Final de Paz; el Acto Legislativo 1/2017, crea un
titulo de disposiciones transitorias constitucionales para la terminacién del
conflicto armado; el Acto Legislativo 2/2017, adiciona un articulo transitorio
constitucional para dar estabilidad y seguridad juridica a Acuerdo Final de
Paz; y el Acto Legislativo 3/2017, regula el componente de reincorporacion
politica del Acuerdo Final de Paz.

- También el Congreso Nacional expidi6 la Ley 1820/2016, de amnistia e
indulto y tratamientos penales especiales; y la Ley 1839/2016, modifica
temporalmente el Reglamento del Congreso y otorga tres voceros en el
Senado y tres en la Camara de Representantes para Voces de Paz, en repre-
sentacion de la antigua guerrilla de las FARC-EP, para participar en los
proyectos normativos en el Procedimiento Especial para la Paz.

- Y el Gobierno Nacional produjo diversas normas reglamentarias sobre
asuntos rurales, verdad, justicia y reparacion, e integracion, participacion
politica y seguridad, menores de edad y otros temas, a través de los Decre-
tos Ley 154, 248, 298, 588, 589, 617, 691, 882, 883, 884, 885, 890, 891, 892, 893,
895, 898, 899, 902 y 903 de 2017 (De Zubiria, 2018).

Ahora analizaremos los aspectos centrales del Segundo Informe sobre el
estado efectivo de implementacion del Acuerdo de Paz en Colombia, diciem-
bre 2016 — mayo 2018, del Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz,
Escuela Keough de Asuntos Globales de la Universidad de Notre Dame:

Se parte del supuesto que el marco de analisis de este informe se enmarca
en el contexto de las reformas institucionales amplias que son parte del
Acuerdo, que prevé nuevas estructuras y formas de administracion publica
en Colombia, mejorar la entrega de bienes publicos y crear una sociedad
mas inclusiva y participativa.

En cuanto a medidas de justicia, se encuentra la creacién de la Unidad
Especial de Investigacion, el inicio del despliegue territorial de la Fiscalia
a través del Plan 501 Municipios, la implementacion de la “Estrategia de
Investigacion y Judicializacion de homicidios contra defensores de Dere-
chos Humanos” la cual ha logrado avances en el esclarecimiento indaga-
cién, judicializacién y capturas, y la creacion del Cuerpo Elite de Policia
encargado de apoyar las labores de investigacion y judicializacion de redes
de crimen organizado y las amenazas y asesinatos contra lideres sociales.
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Porque, a pesar de los avances, algunas dindmicas de inseguridad se
mantienen en algunas regiones, tal como se presente mas adelante en este
informe. Preocupa especialmente el incremento y persistencia de homici-
dios contra defensores de derechos humanos y lideres sociales, particular-
mente victimas afrocolombianas e indigenas en las zonas histéricamente
mas afectadas por el conflicto armado, y los homicidios contra excomba-
tientes de las FARC-EP y sus familiares. Varios grupos armados ilegales,
grupos criminales y disidencias de las FARC-EP se encuentran disputando
el control territorial de las dreas anteriormente dominadas por la guerrilla,
y el control del narcotrafico y otras economias ilegales.

A nivel metodolégico del Informe, la Matriz del Acuerdo de Paz colom-
biano identifica 578 disposiciones (compromisos concretos del Acuerdo,
observables y medibles). Estas disposiciones estan agregadas en 70 subte-
mas, 18 temas y los 6 puntos que, en su conjunto conforman lo pactado en
La Habana. Esta matriz se ha construido en didlogo con el Gobierno de
Colombia y las FARC.

Al 31de mayo de 2018, de las 578 disposiciones a las que la Iniciativa Baréme-
tro le hace seguimiento, 353 (61%) estdn en algtin nivel de implementacion.

Se muestra que aproximadamente el 21% de las disposiciones se han imple-
mentado completamente, un 9% tiene un nivel de avance intermedio, y un
31% tiene un nivel de avance minimo. En sintesis, el 61% de las disposiciones
del Acuerdo se encuentran en algiin nivel de implementacion—minima,
intermedia o completa.

Por otra parte, no se registra actividad de implementacién para un 39% de
las disposiciones. No obstante, es importante resaltar que, de acuerdo con
el Plan Marco de Implementacion y la légica secuencial de la implemen-
tacién, se espera que un subgrupo de dichas disposiciones no iniciadas
(aproximadamente el 5%) inicien su implementacion a partir de 2019.

En lo que tiene que ver con el punto 5, sobre las Victimas del Contflicto, del
Acuerdo Final de Paz, se pueden destacar los siguientes aspectos:

- E1 48% de las disposiciones no se ha iniciado su implementacion, el 37%
minimamente, 6% intermedia y 10% de manera completa;

- Se precisan como principales avances, en relacién con la Verdad: el proceso
de seleccion y nombramiento de los 11 Comisionados de la Comision para
el esclarecimiento de la verdad; y el nombramiento y posesion de la direc-
tora de la Unidad de bisqueda de personas dadas por desaparecidas;
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Respecto de la reparacion, las FARC-EP han realizado tres actos de recono-
cimiento de responsabilidad y el Gobierno Nacional dos;

- Mientras las principales dificultades son: Sobre la Verdad, la finalizacion
de los procesos de alistamiento de la Unidad de Buisqueda de personas
dadas por desaparecidas, para que no se vea afectada por el calendario
electoral de 2018 (en marzo elecciones para Congreso Nacional, en mayo
y junio elecciones presidenciales); en la Justicia, la puesta en marcha del
Sistema Auténomo de asesoria y defensa; el disefio y puesta en marcha del
Sistema de informacion y gestion documental. En la Reparacion, los ajustes
a la Ley 1448 de 2011, y la limitada capacidad de recursos financieros para
su implementacion, y en los Planes de reparacion colectiva, se identifica la
necesidad de disminuir la oferta inicial de medidas de satisfacciéon, lo que
supone un reto para gestionar las expectativas de las victimas.

- Los principales temas pendientes en la implementacion en el punto 5 del
Acuerdo de Paz, estan: En Verdad, agilizar las labores de btisqueda, identi-
ficacion y entrega digna de restos a los familiares de victimas de desapari-
cién; apoyar financieramente a la Unidad de Busqueda y a la Comision de
la Verdad; en Justicia, fortalecer las labores de pedagogia sobre el mandato
de la JEP, en especial en las vias de acceso a la sociedad civil y de las victi-
mas a los procesos de la jurisdiccién; apoyar financieramente el desarrollo
de la JEP; en Reparacion, ajustar el decreto 1084/2015, para fortalecer la
politica de reparacion a victimas; finalizaciéon del mapa de victimizacion
para convertirse en insumo del Sistema; continuar en el fortalecimiento
el Plan nacional derechos humanos y la creaciéon de la Comision Asesora
convocada por la Defensoria del Pueblo sobre DDHH.

- Sobre el aspecto sobre garantias de no repeticion contiene un total de seis
disposiciones de las cuales dos (33%) no han iniciado implementacion y
cuatro (67%) se encuentran en un nivel minimo de implementacion.

Si bien hay un didlogo constante entre el Gobierno y las plataformas de
derechos humanos para discutir las principales preocupaciones y las
medidas relacionadas con las garantias de no repeticiéon en materia de
prevencion, protecciéon y promocion de Derechos Humanos, los avances
de fondo son pocos. Las acciones concretas tomadas en esta materia atin
no facilitan la garantia a la no repeticion de agresiones contra defensores/
as de Derechos Humanos.
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De lo expuesto concluye el Informe Kroc sefialando que el Acuerdo
colombiano, mds que cualquier otro acuerdo de paz, propone un conjunto
complejo de disposiciones para enfrentar los desafios de la justicia tran-
sicional a través de mecanismos para la verdad, la justicia, la reparaciéon
y los derechos de las victimas. Las negociaciones de La Habana fueron
innovadoras al dar voz a las victimas. Sesenta victimas en cinco delega-
ciones dieron su testimonio apoyando los esfuerzos para buscar la paz
y la reconciliacion. El Acuerdo Final ha sido catalogado como el acuerdo
comprensivo de paz que mas atencion brinda a las victimas del conflicto.

CONCLUSIONES

La violencia ha sido una constante en la historia nacional: Las nueve
guerras civiles nacionales en el siglo XIX, diversos conflictos desde 1928
con la masacre de las bananeras, en especial, desde el 9 de abril de 1948 con
la muerte de Gaitan, la época de la llamada Violencia y el surgimiento de
los movimientos insurgentes en 1964 las FARC y el ELN, en 1967 el EPL, el
M-19 en 1974, entre otros.

Diversos fueron los intentos de negociacion politica, en particular durante
los gobiernos de Betancur (1982-1986) con la creacion de la Comisién Nacio-
nal de Paz y la firma del cese al fuego temporal con las guerrillas; en la
época del Presidente Barco que logra la desmovilizacién del M-19, que se
complement6 en la administracion de Cesar Gaviria que negocia y desmo-
viliza al EPL, el Quintin Lame y el PRT; en el de Samper Pizano (1994-1998),
en Caracas, Venezuela y en Tlaxcala, México; la creacién de la Zona de
Despeje en los departamentos del Meta y de Caqueta en el gobierno de
Andrés Pastrana.

Finalmente, el Presidente Santos Calderén que logré definir una Agenda de
Negociaciones que se desarrollaron en La Habana, Cuba, entre delegados
del Gobierno Nacional y de la guerrilla de las FARC-EP, que se materializa-
ron en el Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion
de un paz estable y duradera en el aio 2016.

Y como plantea Galtung (2003), hay una Paz negativa (ausencia de guerra
y violencia directa) y una Paz positiva (ausencia de violencia estructural y
reducidos niveles de violencia directa), es decir, la necesidad de construir la
paz, tanto en la dimension individual, como colectiva.
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LA IMPLEMENTACION DEL
ACUERDO FINAL DE PAZ

TENSIONES Y DESAFIOS DEL ENFOQUE DE GENERO,
DERECHOS DE LAS MUJERES Y LA POBLACION LGBTI

Sindy Torres Alvarez

RESUMEN

La consolidaciéon de la paz estable y duradera implica el reconocimiento
y transformacién de condiciones de desigualdad y discriminacién que
histéricamente han afectado a las mujeres y personas con identidades de
género y orientaciones sexuales diversas- LGBTI- por lo cual la valoracion
de tensiones y desafios frente a la implementacion del Acuerdo Final de
Paz respecto al Enfoque de Género es el propdsito central del documento,
analizado a partir de tres acapites que evidencian los asuntos pactados
para ser cumplidos por el Estado, las FARC- EP y la Sociedad Colombiana.

Palabras clave: Género, Interseccionalidad, Derechos de las Mujeres, Orien-
tacion Sexual, Paz, Justicia Social.
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Tenemos el compromiso y la conviccién de que la lucha por
transformar las relaciones de poder y las injusticias sociales,
nuestros principios revolucionarios dialoguen y se articulen a
las luchas antipatriarcales, antihomoéfobas y antirracistas.

Victoria Sandino. En feminismo Insurgente.

INTRODUCCION

La paz como derecho y fin ha estado en disputa permanente en la historia
colombiana, la existencia de estas disputas ha conllevado el silenciamiento
de miles de vidas y afectaciones, en el marco de un conflicto social y
armado sin que la salida negociada resultara efectiva y asi dar paso a una
apertura democratica.

Colombia ha logrado en los 1ultimos siete afios un acontecimiento de
caracter historico. la firma del Acuerdo de Paz entre las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia- Ejército del Pueblo- FARC EP- y el Estado
Colombiano, reconocio las afectaciones diferenciadas a personas, grupos,
comunidades y pueblos que habian sido invisibilizados en las negociacio-
nes de paz anteriores.

En esta perspectiva la agenda ptblica ahora contempla dimensiones no
desarrolladas por el Estado Colombiano. Tal es el caso de las medidas afir-
mativas para transformar las condiciones de discriminacién y desigualdad
que han vivido mujeres, adultos y adultas mayores, personas con discapaci-
dades, pueblos étnicos, nifios y nifias, personas con orientaciones sexuales
e identidades de género diversas entre otros. Asi como retos fundamentales
para adecuar normativa y politicamente, la institucionalidad prevista para
la implementacion del Acuerdo.

Los enfoques de género, transversales- étnico, de derechos, territorial,
diferencial- consolidan una nueva ruta de accién para las organizaciones
sociales, la Fuerza Alternativa Revolucionaria del Comun - FARC vy el
Estado Colombiano. Se amplian las posibilidades éticas, culturales, politi-
cas y econdmicas para la construccion de una paz estable y duradera. Sin
embargo, para establecer esta ruta de accion es fundamental la consolida-
cién de redes de saber- poder bajo el entendido que no existe una tinica
manera de conocer la verdad ni la vida de quienes la configuran y que
ha sido partir de formas en que la alteridad, la diferencia y la dialéctica
han recabado en el quehacer politico potencias transformadoras expuestas
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en cuerpos en movimientos, hoy testigos del acontecimiento de la salida
negociada al conflicto armado.

El camino hacia la paz debe verse desde la complejidad y la conflictividad
contemplando diversas miradas. Es decir que no confluiremos a un tnico
tipo ideal de paz. en esta perspectiva, el andlisis hasta acd propuesto parte
de lo “personal es politico” y por ende es insurgente, trastocante e inco-
modo, evidenciando la tensién entre lo més intimo a la dimension ptblica

del poder.

La necesidad de recabar verdades no contadas y desiguales como antitesis
a las causas del conflicto armado colombiano que ha generado episodios de
guerra, abandono, discriminaciones, olvido, y opresiones que impactaron
muchas vidas.

En tal sentido, las mujeres han tenido un papel dual en tanto han sido
victimas y han sido sujetas activas que impulsan un poder transformador
desde la resiliencia, la esperanza, el trabajo colectivo, el tejer permanente
la historia creando estrategias de resistencia, desnaturalizando lo que hace
dafio y sacando su voz para ser “pactantes y no pactadas”. Por tal razoén,
este documento hace un reconocimiento a ese papel transformador desa-
rrollado por ellas, las nifias, las abuelas, las sabedoras, las ex guerrilleras,
las madres comunitarias, las campesinas, las negras, palenqueras, raizales,
las indigenas, a todas las mujeres diversas, a todas las que construyen dia
tras dia un capitulo mas de esta historia que sigue estando en las sombras
del silencio y la guerra, a ellas y con ellas se inicia las lineas para exponer
una valoracién politica de las acciones alcanzadas en cuatro anos de imple-
mentacion (2016 — 2020) y la identificacion de tensiones y desafios para la
implementacién del Acuerdo Final de Paz con enfoque de género.

Con base en estas consideraciones, el texto se hilard con el objetivo de
reflexionar sobre los avances, obstaculos y desafios de la implementacion
del Acuerdo de Paz, desde un enfoque de feminismo insurgente como
una paradigma practico y tedrico que emerge de la experiencia militante y
combativa de las mujeres colombianas especialmente las farianas. En este
sentido se espera que estas lineas sirvan para la reflexion y la accion trans-
formadora, en tanto la paz es un camino no terminado y las rutas hasta
ahora se empiezan a labrar.

Se abordaran tres acépites, el primero de contextualizacion y presentacion
del contenido establecido en el acuerdo de paz. El segundo presentard las
principales tensiones del enfoque de género para la implementacion del

30 Consignada toma de la Cumbre Nacional de Mujeres



190 EsTUDIOS DE CASO. VOLUMEN DOS TOMO DOS

acuerdo de paz. Y el tercero expondra algunos desafios y retos para los
proximos afios de implementacion.

CONTEXTOS E HITO: ENFOQUE DE
GENERO EN EL ACUERDO DE PAZ

REFLEXIONES INICIALES FRENTE AL ENFOQUE DE
GENERO

El Enfoque de Género y en general los enfoques diferenciales, se han
propuesto como paradigmas sociopoliticos y como herramientas de andli-
sis para la aplicacion de politicas publicas que permitan la superacion de
desigualdades y discriminaciones que histéricamente han vivido mujeres
y diferentes grupos de personas y comunidades.

Para comprender de manera holistica este asunto, son necesarias reflexio-
nes conceptuales que plantean para poner en consideracion los argumen-
tos de este escrito. En tal sentido tenemos que:

En primer lugar, la lucha por los derechos de las mujeres son un aconteci-
miento que ha marcado las nuevas generaciones y ha traido consigo una
consigna de la lucha por la paz, la soberania de los cuerpos y los pueblos
y la emancipacion colectiva, la cual se ha convertido en “mutacién de la
subjetividad, es decir de la manera de sentir: ya no se soporta lo que se
soportaba anteriormente, “el reparto de los deseos ha cambiado” en el alma.
La consigna “otro mundo es posible”. (Lazzarato, 2006, p. 35) Mutacién que
cuestiona permanentemente la heteronormatividad®, la violencia como
una expresion natural de la humanidad, la asimetria del poder, el amor
como asunto meramente romantico, el acceso y uso de la tierra, el trabajo
de cuidado como una plusvalia, entre otros.

A partir de las nuevas concepciones ético-politicas encontradas en los
feminismos que han logrado en las tltimas décadas instalar en la mente y
cuerpo de las generaciones nuevas formas de concebir el poder a partir de
dispositivos como el lenguaje, como plantea Bach (2015):

31 Hace referencia a: la manera en que ‘la sexualidad se normaliza y se reglamenta en
nuestra cultura y las relaciones heterosexuales son idealizadas, se institucionalizan y se
equiparan con lo que significa ser humano”. Tomado de https://sentiido.com/la-obliga-
cion-de-ser-heterosexual/
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antes que nada, que la tinica funcién del lenguaje no es la referencial (comuni-
cativa, descriptiva, constatativa) sino que hay un aspecto del lenguaje que permi-
te pensarlo como discurso por sus funciones normativa, regulativa, prescriptiva.
A esto nos referimos mediante la idea del lenguaje como institucién ( p. 71).

Dispositivos que han tenido tensiones importantes con las dindmicas
neoconservadoras que dia a dia a través de mecanismos de control como
la iglesia, las redes sociales, la politica entre otros se ven empefiados por
desconocer en la diferencia, esa posible potencia transformadora tan nece-
saria para la distribucion equitativa del poder. Es por esto por lo que las
nuevas subjetividades politicas permiten que:

Esta nueva distribucion de los posibles y de los deseos abre a su vez un pro-
ceso de experimentacién y creaciéon. Hay que experimentar lo que implica la
mutacién de la subjetividad y crear los agenciamientos, dispositivos e institu-
ciones que sean capaces de desplegar nuevas posibilidades de vida, recibiendo
los valores que una nueva generacién a sabido crear: nuevas relaciones con la
economia y con la politica-mundo, una manera diferente de vivir el tiempo, el
cuerpo, el trabajo, la comunicacién nuevas maneras de estar juntos y de estar
en contra, etc. (Lazzarato, 2006, p. 36).

En esas nuevas relaciones, categorias como el género, la diferencia, la diver-
sidad, la pertenencia étnica, la pertenencia territorial, los ciclos de vida, las
diferencias socio- econémicas son indispensables para experimentar una
vida de multiples tonalidades y resistencias.

En segundo lugar, en relacién a esos nuevos agenciamientos, el enfoque de
género desde una lectura interseccional®, devela los diferentes sistemas de
opresion entre ellos el patriarcado que es expresado desde lo mas intimo a
la dimension publica, una dimensién que sefiala como se elabora y adecuan
los instrumentos normativos e institucionales para modelar las formas de
ser y hacer, imprimiendo en si una logica violenta que afecta de manera
directa a las mujeres, subordindndolas e invisibilizando sus voces y vidas,
consolidando una violencia estructural que permite entender los procesos
especificos de las violencias particulares,” (Bach, 2015, p. 68) Violencias que
han arrebatado la vida y dignidad de las mujeres.

3 Puede ser entendido como: una herramienta para el andlisis, el trabajo de abogacia y la
elaboracion de politicas, que aborda multiples discriminaciones y nos ayuda a entender la
manera en que conjuntos diferentes de identidades influyen sobre el acceso que se pueda
tener a derechos y oportunidades. Tomado de http://www.inmujeres.gub.uy/innovaportal/
file/21639/1/2_awid_interseccionalidad.pdf. Otra definicién que puede aportar al analisis: La
interseccionalidad trata la situacion en la que un tipo de discriminacion interactua con dos o
mas grupos de discriminacion y crea una situacion unica. Parafraseo permite entender situa-
ciones de opresion y privilegio (Bach, 2015).
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En tercer lugar, la paz como fin implica poner en tension el lugar de enun-
ciacién y accién de la sujeta- mujer- y personas con identidades de género
y orientaciones sexuales diversas- LGBTI- en los dispositivos normativos,
jurisprudenciales y el accionar institucional del Estado, por este motivo al
quedar incorporado los derechos humanos, de las mujeres, de los territo-
rios y comunidades diferenciadas como enfoques transversales se busca
eliminar esas violencias estructurales y avanzar dia tras dia por la distri-
bucién equitativa del poder, donde el nuevo acontecimiento y mutacion
de las subjetividades sea un mundo de muiltiples colores sin distinciones
racionales y al alcance de los imposibles.

ACUERDO DE PAZ: UN HITO HISTORICO PARA EL ENFO-
QUE DE GENERO Y LOS DERECHOS DE LAS MUJERES

El Acuerdo de Paz en Colombia es un hito y la muestra a la salida negociada
politicamente a los conflictos armados y sociales, es la oportunidad para
transformar las condiciones de desigualdad conociendo de ante mano las
contradicciones de con quien se negocia es decir los gobiernos, es una herra-
mienta para la disputa del poder en el que al ampliar y reconocer afectacio-
nes y derechos de quienes de manera diferencial vivieron las consecuencias
de la guerra, evidencia que es viable creer en otros mundos posibles.

En este sentido, las siguientes lineas mencionaran los principales momen-
tos, actores claves y aspectos que permitieron la incorporacién del Enfo-
que de Género en el Acuerdo de Paz, reconociendo de ante mano la lucha
permanente por el movimiento social de mujeres y en general por las muje-
res colombianas por este derecho, es por ellas y con ellas con quienes son
fundamentales cada una de las medidas establecidas en este documento.

Tabla 1. Trazabilidad del enfoque de género en el Acuerdo de Paz

Momentos Actores claves Aspectos relevantes

- Inicia el dialogo sin las mujeres.

- El movimiento de mujeres en décadas anteriores
habia participado en procesos de negociacion politi-
ca al conflicto armado, sus agendas posibilitaron
acciones de movilizacién para incidir a las partes
para incorporar la participacién de las mujeres.

-Gobierno Nacional
Afo 2012 ‘FARC- EP
-Garantes Internacionales
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Momentos Actores claves Aspectos relevantes
-Gobierno Nacional
‘FARC- EP
-Garantes Internacionales - Se realiz6 la primera Cumbre Nacional de Muje-
Ano 2013 ‘Mujeres como ple- res y Paz la principal consigna " ser pactantes y
nipotenciarias- no pactadas en el proceso de negociacion de la Habana"
‘Delegadas Gobierno
Nacional y FARC
- Participacion de mujeres de FARC- EP.
-Subcomision de Género, 40y Gobierno Nacional: 75.
Afo 2015 integrada por delegadas de - Didlogo con el movimiento social de mujeres, segun
Gobierno Nacional y FARC el Alto Comisionado para la Paz 1.760 propuestas a la
Mesa de dialogo fueron presentadas por mujeres y
- Se desarrollaron 5 foros teméticos Fo-
ros los cuales contaron con la partcipcion de
las mujeres: sobre desarrollo agrario
integral las mujeres representaron el 33%
del total de participantes, en el de participa-
cion politica el 40%, en el de solucion
al problema de las drogas (incluye foro re-
gional) el 32%, en el de victimas (incluye fo-
ros regionales) el 48%, y en el foro sobre
fin del conflicto y verificacién y refrendacion el 50%
(Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016).
‘Subcomision de - La Subcomisién de Género para el desarrollo de su trabajo
Género, integrada realizé 3 reuniones con representantes de 18 organizaciones
porCeleoadasice de mujeres y diversidad sexual (diciembre de 2014 febrero
. Gobierno Nacional y marzo de 2015), una reunién con 10 mujeres expertas en
Afo 2016 y FARC . .
e e V|o_IenC|a sexualm(agosto de 201_5),nuna re-
cial de mujeres union con 10 mujeres excombatientes de in-
.Universidad Nacional surgencias de diferentes paises del
.Naciones Unidas mundo (mayo de 2016) y presenté en julio de
2016 los resultados de su trabajo en unme-
vento publico en La Habana que conto
con la participacion de varias organizaciones de mujeres,
politicas y delegadasmde cooperacién internacional
(Fajardo & Suescun, 2017).
- Refrendacion del Acuerdo de Paz- tensién con secto-
res conversadores frente a la “ideologia de género”
- En la X conferencia FARC se reafirma como
una organizacion antipatriarcal y anti racis-
ta y consolidamel Departamento de
mujer, género y diversidades
-Gobierno Nacional yFARC EP
conforma Comi- - Se inicia el proceso de implementacion, la CSIVI solo cuen-
sion de Impulso, ta con una mujer delegada integrante de FARC gobierno no
Verificacion y Se- tuvo delegada. El CNR no tuvo delegadas
guimiento a la. en ninguno de los dos componentes.
Implementacion del - Se impulsan otras instancias para la imple-
Acuerdo de Paz mentacién como el Consejo Nacional de Paz,
picolVIRyConses la Instancia Especial de Mujer y la Alta
Afo 2017 ol acionallds Instancia de Pueblos Etnicos.

Reincorporacion - CNR-
Componente de
acompafnamiento
internacional-

‘FDIM, ONU Mujeres y Suecia
‘GPAZ, Cumbre de

Mujeres y Paz

‘Instancia Espe-

cial de Mujeres

- Nuevas plataformas de mujeres hacien-

do seguimiento a la implementacion.

- Congreso constitutivo de la Fuerza Alterna-
tiva Revolucionaria del Comun- FARC, recono-
ce el avance y agenda de las mujeres y
renombra a Comisién Nacional de Mu-

jer, Género y Diversidades
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Momentos Actores claves Aspectos relevantes

- Posicionamiento de agenda de FARC frente a los
derechos de las mujeres, cuenta con su equipo de UTL
con asesores especificos para enfoques transversales-
derechos humanos, étnicos y derechos de las mujeres-
para impulsar acciones en las comisio-

nes constitucionalesy legales.

Mesa Técnica de Género

Congreso de la Republi-
Afo 2018. ca Bancada FARC con

la participacion de 2

mujeres en Senado.

Fuente: Elaboracion propia.

La tabla 1 permite ver como la incorporacion del enfoque de género pasa
por tensiones y didlogos necesarios para comprender la existencia de afec-
taciones diferenciadas que requieren decisiones y voluntades y no obedecen
Unicamente a lo ya establecido y acordado sino en evidenciar esos hilos tan
delgados que han marcado la vida de las mujeres y la personas con identi-
dades de género y orientaciones sexuales diversas en el marco de la guerra.

CONTENIDO DEL ENFOQUE DE GENERO EN EL ACUERDO
DE PAZ

El Acuerdo de Paz estableci6 que el Enfoque de Género (...) “significa el
reconocimiento de la igualdad de derechos entre hombres y mujeres y de
las circunstancias especiales de cada uno, especialmente de las mujeres
independientemente de su estado civil, ciclo vital y relacion familiar y
comunitaria, como sujeto de derechos y de especial proteccion constitucio-
nal.” (Gobierno Nacional y FARC EP, 2016 ).

Este reconocimiento implica entender las realidades, afectaciones y
demandas de las personas y colectividades afectadas por las desigualda-
des, discriminaciones y violencias que ocasionaron el conflicto armado y
por las cuales se sustenta la reparacién y la no repeticiéon no como una
accion netamente politica sino ética, donde el Estado y la sociedad en gene-
ral tienen una deuda histérica con las mujeres.

Asi mismo, cabe senalar que el Acuerdo de Paz comprende en todo su
contenido la diferencia y la diversidad como principios centrales para reco-
nocer los impactos desproporcionados del conflicto, por lo cual, en las dife-
rentes medidas sefiala que es necesario contar con acciones afirmativas que
permitan desde los ciclo de vida, identidad de género y orientacion sexual,
la pertenencia étnica, su pertenencia territorial, su condicion de existencia
como la discapacidad o situaciones de vida como la pobreza, la clase social
o si ha sido victima de algiin hecho victimizante, garantizar condiciones
que superen los dafnos ocasionados.
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Para esto, una de las grandes tareas es fortalecer su participacion y lideraz-
gos, de garantizar una representacion equilibrada de hombres y mujeres
en la conformacién de todas las instancias a que se refiere este acuerdo;
también, propender por la participacién equilibrada y el protagonismo de
las mujeres al interior de organizaciones y movimientos sociales y partidos
politicos, y poner en marcha programas de formacién sobre sus derechos
politicos y formas de participacion politica y ciudadana

Es por esto, que no es solo un asunto enunciativo, sino que debe ser enten-
dido y aplicado transversalmente® el enfoque de género como afirma
Evangelina Garcia Prince citada en Bach, el gender mainstreaming es una
estrategia, no es un fin en si mismo, el fin es la igualdad. La desigualdad
es problema ptblico por lo que es un eje en todas las fases de la politica
publica (Bach, 2015) y al buscar esa igualdad la capacidad de los instrumen-
tos, las instituciones y las autoridades debe adecuarse para garantizar las
condiciones que han sido negadas por décadas especialmente a las mujeres
y personas con identidades de género y orientaciones sexuales diversas,
mas pobres, abandonas y sin minimos de existencia para vivir dignamente.

De manera que, la transversalizacion del enfoque de género es una estra-
tegia necesaria para materializar de manera efectiva los derechos de las
mujeres y las personas LGBTI donde se cuenten con mecanismo reales
para su territorializacién y corresponsabilidad.

Bajo estas consideraciones, el Acuerdo de Paz dispuso un conjunto de
medidas que deben ser incorporadas en los instrumentos normativos,
institucionales y de politica publica garantizando su aplicacion transversal,
estas medidas de forma cualitativa se encuentra en:

Tabla 2. Disposiciones del Enfoque de Género y Diferencial en el Acuerdo de Paz.

Punto/ Medida Mujeres Enfczque LGBTI .Enfoqu.es Total
de Género Diferenciales
Reforma Rural Integral 19 5 0 6 30
Participacion Polltlf:g 15 6 2 7 30
y apertura democratica
Fin del conflicto 10 9 4 8 31

3 La transversalidad de género se utiliza como sindnimo de mainstreaming de género o en-
foque de género para referirse a la responsabilidad de todos los poderes publicos en el avance
de la igualdad entre las mujeres y hombres (Bach, 2015).
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Solucién a pro_b]gmas s 15 3 9 35
de las drogas ilicitas

Victimas 1 3 2 11 17
Implementacion,

verificacion y re- 2 1 1 4
frendacion

Total 55 39 11 42 147

Fuente. Elaboracién propia. Con base en: Equipo de Género CSIVI Componente FARC (2017).

Como se muestra en la tabla 2, El enfoque de género se interrelaciona con
otros enfoques como el enfoque diferencial, el enfoque de derechos, el
enfoque territorial, el enfoque étnico, y con el respeto a la igualdad y no
discriminacién que logre de forma integral atender y superar las necesida-
des especificas y estratégicas de las mujeres y poblacion LGBTL

Adicional, las medidas enunciadas de manera cualitativa en la anterior
tabla, responde a tres grandes horizontes, el primero, relacionado al reco-
nocimiento de derechos, el segundo, la realizacién de acciones afirmativas
que transformen las condiciones de desigualdad y discriminacién y el
tercero el cierre de brechas para la igualdad de oportunidades.

Estos horizontes permitieran a los y las tomadores de decisién en materia de
politica publica y a quienes realizan el seguimiento al cumplimiento de las
mismas, lograr un nivel de cohesion entre las causas histéricas que conlle-
varon al conflicto y escenarios tanto tangibles como intangibles para la no
repeticion en el marco del Estado Social de derechos y su enfoque garantista.

TENSIONES DEL ENFOQUE DE GENERO PARA
LA IMPLEMENTACION DEL ACUERDO DE PAZ

Laincorporacion de las disposiciones del Enfoque de Género y Derechos de
las mujeres en los diferentes instrumentos normativos y de politica publica
emitidos en la implementacion temprana del Acuerdo de Paz, atraveso
por diferentes momentos y discusiones que conllevaron a una reflexion
profunda sobre las implicaciones que tiene tanto el pueblo colombiano
como el Estado para consolidar la paz estable y duradera.

Para comprender este marco de tensiones, se aproximan algunos de estos
momentos sintetizados en el siguiente grafico:
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Refrendacion

.. +» Desconocimiento y distorsiones frente al EG
Implementacion

normativa * Incorporacion de medidas en normas

Implementacién c Instant?las: CSIVI, Instancia Especial, Mesa Técnica de Género CNR.
institucional * Mecanismos: PMI, CONPES 3932, CONPES 3931

Fuente: Elaboracion propia.

Momentos que nos permiten en primer lugar, mencionar que el Estado
Colombiano durante las tltimas décadas ha tenido un desarrollo impor-
tante al reconocer que las acciones de politica puiblica deben estar orienta-
das a reconocer las particularidades y diferencias que tienen las personas
como sujetas de derechos. Tal reconocimiento ha sido conquistado por la
lucha y movilizacién de los grupos significativos de ciudadanos y ciuda-
danas que de manera decida han emprendido un camino para que sus
derechos sean garantizados de forma diferencial.

Al respecto, la jurisprudencia ha tenido fuertes avances instando espe-
cialmente al poder ejecutivo en transformar sus précticas institucionales
y el disefio de las politicas para cumplir con el mandato de igualdad y no
discriminacién consignado en la Constitucion Politica.

Asi mismo, la movilizacién social y popular sigue jugando un papel trans-
cendental teniendo como resultado, al menos, para el Acuerdo de Paz la
incorporaciéon de reivindicaciones que hagan visible los dafios y consecuen-
cias que son més profundos especialmente en algunos grupos, pueblos y
comunidades como es el caso de las mujeres y las personas LGBTL

En segundo lugar, reflexionar sobre como las tensiones morales y politi-
cas siguen estando a luz de cualquier decision que afecte al conjunto de la
sociedad, donde sectores especialmente religiosos logran mantenerse para
no permitir que se reconozca en la diferencia un principio humano que
oriente las normas y las politicas ptblicas. Un ejemplo, claro de esto, fue
lo ocurrido al momento de la refrendacion del Acuerdo de Paz, donde los
sectores mas reaccionarios bajo la consigna de la “ ideologia de género”
como un conjunto de tergiversaciones creadas para atacar los derechos de
las mujeres y de las personas LGBTI logran influir de manera falaz para
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que se votara por el “No” a una buena parte del contenido del Acuerdo de
paz. Situacién que trastoco la vida misma del pueblo colombiano.

En tercer lugar y en concordancia a lo anterior, laimplementacion temprana
también atraveso discusiones de caracter ético, moral, social y politica para la
incorporacion de medidas para las mujeres y las personas LGBTI en instru-
mentos normativos. La experiencia al respecto es que nunca una norma
serd neutral, estd elaborada a manos de hombres y mujeres que cuentan con
intereses que marcan el horizonte de sentido frente a lo que se estd legis-
lando, el principio de interés general casi siempre es una retdrica que logra
desconocer lo que realmente esta afectando a los pueblos y comunidades.

Desconocimiento que “normalizan” la vida y el orden establecido y el cual
quienes estan dentro de ese orden deben cenirse a las maneras como esta
delimitadas sus cédigos de como relaciones sociales,

(-..) la normatividad se refiere al proceso de normalizacién, a la forma en que
ciertas normas, ideas e ideales dominan la vida incorporada (embodied) y pro-
porcionan los criterios coercitivos que definen a los hombres y a las mujeres
normales. Y en este segundo sentido, vemos que las normas son lo que rige la
vida inteligible, a los hombres reales y a las mujeres reales (Butler, 2006 , p, 291).

En cuarto lugar, el disefio e implementacién de politicas ptiblicas ya no solo
pasan por los desconocimientos antes mencionados sino que obedecen a
criterios transnacionales que deben propender que tanto el Estado como
el Mercado se encuentren en didlogo permanente para que la productivi-
dad y el gran capital no se va afectado ni por las decisiones normativas ni
mucho menos por los intereses de grupos que puedan generar dafios a sus
ganancias e inversiones, en este sentido, las politicas publicas han logrado
cumplir con este mandato, al ser garantistas de manera diferenciada a las
necesidades de grupos y sujetos histéricamente excluidos como las muje-
res, las personas LGBT], la nifiez, la discapacidad, entre otros. Colocando
en programas y proyectos “cortinas de humo” para ejercicios de inclusion
y exclusién que sostengan el modelo econémico.

Al respecto, cabe senalar, que esta triada: Estado, Mercado y Politicas
Poblacionales ha estado en contradiccién con la movilizacién social y
popular que ha buscado que sus reivindicaciones sean atendidas y sus
derechos sean realmente garantizados por un enfoque mas social y poli-
tico y no solo respondan a esas dindmicas econdmicas que sean impuesto
para que compita a través de fondos de proyectos condiciones un poco
mas dignas de vida.

A partir de estas consideraciones, la transversalizacion del Enfoque de
Género en la implementacion temprana ha tenido tres grandes tensiones,
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la primera frente al cardcter y sentido del Enfoque, la segunda sobre su
aplicacion y la tercera las implicaciones para su realizacion efectiva. Al
respecto, las siguientes lineas desarrollan algunos argumentos:

Enfoque en disputa: desde el proceso de negociacion politica del Acuerdo
Final diferentes sectores, especialmente los opositores y contradictores de
la paz hicieron explicito sus intereses ante el reconocimiento de la diferen-
cia como principio humano. En esta disputa, las principales tensiones han
estado presentes en varios momentos, el primero Plebiscito para refrendar
el Acuerdo, donde utilizaron la estrategia internacional de la ultraderecha
llamada “ideologia de género” que no es mas que una tergiversacion de los
conceptos tedricos y serios que se han construido desde la academia para
comprender mejor las relaciones construidas social y culturalmente.

El segundo momento ha sido la Implementacién del Acuerdo durante el
ano 2017 que fue muy problematico dado el desconocimiento del Estado
Colombiano para concretar los derechos de las mujeres en normas, institu-
ciones y politicas y a pesar de la presion social son insuficientes las medi-
das alcanzadas y hoy dia la discusion sobre el Plan Nacional de Desarrollo,
evidencia si bien el reconocimiento de los derechos de las mujeres, es insu-
ficiente, el alcance de las acciones es limitado y responde al proyecto neo
conservador y regresivo que pretende imponer este gobierno.

En la siguiente tabla se sintetizan las principales tensiones:

Tabla 3. Momentos y tensiones del enfoque de género

Momento del

Acuerdo Tensiones
- Colocar en condicion de vulnerabilidad a la poblacién LGBTI
- Enfasis en la igualdad de oportunidades y no en la equidad de
género-implicaciones en la garantia de derechos
Refrendacion del - Posicionamiento de la “ideologia de género” como contra
Acuerdo de Paz argumentonpara el Acuerdo Final

- Eliminacion de expresiones "diversidad sexual” “identidad de
género”, “orientacion sexual” para salvaguardar el enfoque
feminista como

- El concepto de participacion equitativa no aclara ni concreta

en principio de paridad

- No hay claridad en la transversalidad del enfoque de género y su
interseccionalidad en toda la rama del poder publico: ejecutivo,
legislativo ni menos en el judicial

- No menciona de manera explicita la justicia de género como
categoria diferencial de la justicia especial

Implementacién
temprana
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- No hay medidas diferenciadas para las mujeres de
excombatientes no solocomo parecientes sino como victimas

Creaciony - Investigacion de todos los casos de la poblacién desde los
puesta impactos diferenciales falta de claridad frente a la poblacién LGBTI
en marcha de la - Limitar a las violencias sexuales y no basadas en género
JEP - Hay subregistro de la informacion en materia de género

- Falta un analisis diferencial de las discriminaciones y no son claras
las medidas restaurativas

Fuente: elaboracién propia.

Invisibilidad y estigmatizacion frente al ejercicio pleno de los derechos de
la poblacion LGBTI: los derechos de las personas con identidades de género
y orientaciones sexuales diversas han estado en permanente disputa en
la sociedad para su reconocimiento, pasa por debates morales, religiosos,
culturales y politico que no permiten concretar acciones para eliminar la
discriminacion y esto es explicito en el incumplimiento hasta la fecha de
las medidas previstas en el Acuerdo de Paz.

Justicia de género una disputa para el Sistema de Verdad, Justicia, Repara-
cién y no Repeticion: la justicia de género brinda herramientas para eliminar
las multiples discriminaciones, barreras y violencias que viven las mujeres
para acceder al sistema de justicia, sin embargo, no ha logrado avanzar de
manera clara en el Estado Colombiano por los temores sociales y politicos a
que las mujeres ejerzan plenas sus derechos. Esta justicia implica ser integral
para reconocer y realizar medidas afirmativas para la garantia efectiva de la
no repeticion y la consolidacién de la paz estable y duradera teniendo una
lectura critica de la paz, la memoria, la verdad, la justicia social como elemen-
tos estructurantes de un Acuerdo Politico que tiene como fin una sociedad
mas equitativa, unas relaciones de poder mas democraticas. Adicional, esta
justicia al no estar expresa en todo el sistema limita la comprensién amplia
del enfoque restaurativo para las mujeres y poblacion LGBTL

En la tabla 3 se encuentran unos componentes para analisis que deben ser
tenidas en cuenta frente a la tensién que se muestra entre medidas para las
mujeres y el no contar de manera expresa con la justicia de género en todo
el Sistema de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion:
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Tabla 4. Justicia de género: feminismo aplicado a las ciencias juridicas

Punto Justicia de género:
de vista feminismo aplicado a las ciencias juridicas
.Amb't.OS/ Judicial Extrajudicial
dimensiones

Normas que crean la Comision de la Verdad,
Normas que crean la

Normativo JEP v |a fundamentan ley de Victimas, Unidad de Busqueda de
y personas dadas por desaparecidas
Sﬁ:r:r"izz )(;el Sentidos y alcances del enfoque de género en
Politico enfoque de género la comision de la verdad, Unidad de Personas
en IanEP g dadas por desaparecidas, Reparaciones.
Socio- Im?ggﬁ::?&g'ﬁ:;ursos Practicas y acciones para la verdad, la
cultural yp justicia, la no repeticion y la reconciliacion

operadores de justicia

Fuente: Elaboracion propia- ST

De manera que el Enfoque de Género en la implementacion no solo ha
tenido tensiones frente a como los que legislan y hacen la politica ptblica
desconocen y distorsionan las medidas previstas sobre este mismo, sino
que se amplia la dificultad al momento de su realizacién efectiva, por
ejemplo™, para el ano 2017, se emitieron 97 normas: 6 actos legislativo;
6 leyes; 36 Decretos Ley y 49 Decretos Ordinarios, de cuyo total 16 de
estas normas no aplican dado el objeto de su contenido. De las 81 normas
restantes el Equipo de Género analiz6 57 de ellas, las cuales se exponen
por cada punto temaético:

1. Reforma rural integral: de 12 normas analizadas, 4 incorporaron el enfoque.

2. Participacion Politica y apertura democrética: de 4 normas analizadas, e incor-
poraron el enfoque.

3. Fin del Conflicto: de 19 normas analizadas, 9 normas incorporaron el enfoque.

4. Solucion al problema de las drogas ilicitas: de 4 normas analizadas, 3 incorpo-
raron el enfoque.

5. Victimas: de 20 normas analizadas, 6 normas incorporaron el enfoque.

6. Implementacion, verificacién y refrendacion: de 9 normas analizadas, 2 incor-
poraron el enfoque.

Asimismo, algunas medidas de politica ptiblica que contienen medidas
especificas para las mujeres y el enfoque de género

34 Informacion tomada de Equipo de Género Componente FARC- CSIVI-
Resumen ejecutivo Implementacion Temprana del Acuerdo Final de Paz- Enfoque de Género-
Afo 2017- 2018 (primer semestre)
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Plan Marco de Implementacién- 51 indicadores, 10 estrategias, acciones por punto
CONPES 3932 lineamientos para la articulaciéon del Plan Marco de Imple-
mentacion del Acuerdo Final con los instrumentos de planeacion, programa-
cién y seguimiento a politicas ptiblicas del orden nacional y territorial
CONPES 3931 Politica Nacional para la Reincorporacién Social y Econémica
de Exintegrantes de las FARC- ER

Estrategia integral de reincorporacién- Lineamiento técnico para la Mesa
de Género

Programa Desarrollo con Enfoque Territorial — PDET- metodologia elaborada
por la ART para la participacién de las mujeres

Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de uso Ilicito — PNIS-
no tiene mayores desarrollos en materia del enfoque

Planes de ordenamiento social de la propiedad

¢ 16 planes nacionales de la Reforma Rural Integral

Instalacion y puesta en marcha del componente de acompanamiento inter-
nacional para el enfoque de género

A pesar de este importante avance, la realizacion efectiva de estas accio-
nes se ve sujeta a las maneras como los tomadores de decisién entiende su
aplicacion, lo cual ha conllevado a no tener claridad en programas, planes,
proyectos, definicién de indicadores, metas y presupuestos.

DESAFIOS Y RETOS PARA LOS PROXIMOS
ANOS DE IMPLEMENTACION

Como se ha mencionado a lo largo del documento la incorporaciéon de
medidas especificas para las mujeres y la poblacion LGBTI y la transversa-
lizacion del enfoque de género en los diferentes instrumentos normativos,
institucionales y politicos para la implementacion del Acuerdo Final es uno
de los retos mas significativos y necesarios, que implica avanzar de pers-
pectivas asistencialistas y neutras hacia espacios concretos y oportunos
para la garantia de sus derechos.

Esto implica, el fortalecimiento de los procesos de pedagogia sobre el
Acuerdo de paz y el avance en su implementacién ya que es un contenido
que se ha cenido a criterios técnicos y gubernamentales y no las agendas y
pliegos de peticién histéricamente luchados por las comunidades y pueblos.

Asi mismo, implica reconocer y entender que el enfoque de género es
una herramienta para cerrar brechas y desigualdades histéricas y no se
enmarca en tergiversaciones para afectar la familia y los “buenos princi-
pios” como lo han plateado desde la “ideologia de género”

Es necesario posibilitar un dialogo con sectores religiosos frente a las
concepciones de “ideologia de género”. Esto para hacer frente a las tensio-
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nes de estos grupos con el enfoque de género para que se logre alcanzar
una mejor comprension de sus implicaciones y avanzar en acuerdos que
detengan las obstaculizaciones y desinformaciones que han generado,
frente al principio de igualdad consagrado en la Constitucién Politica de
Colombia que merecen las mujeres, la poblaciéon LGBTI, y en general, las
victimas del conflicto armado colombiano.

Ademés, es preciso que se aborde de manera integral y amplia el manejo
investigativo, de sanciones y de reparaciones frente a las violencias basadas
o relacionados con el género. Pues estas no se pueden limitar a las violen-
cias sexuales donde se logre profundizar en estos fendmenos de forma
amplia en las salas, acciones restaurativas y sanciones este asunto.

Por dltimo, es importante que tanto quienes hacen seguimiento de manera
directa a partir de Instancias como la Comision de Seguimiento, Impulso,
Verificacién a la Implementacion del Acuerdo de Paz- CSIVI- como el
Consejo Nacional de Reincorporacion- CNR- la Instancia Especial de
Mujeres, el Instituto Kroc, los notables a través de sus secretarias técnicas
CINEP y CERAC, el componente internacional de género- Suecia, ONU
Mujeres y la Federacion Democratica Internacional de Mujeres-FDIM-
logren establecer algunos criterios comunes de seguimiento y andlisis para
que la informacién que emitan tengan niveles de cohesion.

CONCLUSIONES

El Acuerdo de paz al ser un hito histérico para el pueblo colombiano, espe-
cialmente para las mujeres y personas LGBTI es una herramienta de lucha
para la transformacion de las condiciones que llevaron a mas de 53 anos
de conflicto armado y mas de 500 afios de conflicto social, colonizacién
y opresion. Herramienta que implica apropiacién y definicién de nuevas
formas de pelea donde sean para este caso las mujeres quienes protagoni-
cen la escritura de su propia historia.

Es momento de reconocer en la diferencia, el principio humano, necesario
para cuestionar el poder como fuente de dominio y cambiar por ser una
potencia transformadora donde todos y todas seamos capaces de construir
el pais al alcance de nuestras esperanzas.

Es por esto, que la implementacién del Acuerdo de Paz y la importante
tarea de la transversalizacion del enfoque de género en este no solo es un
asunto técnico para las ramas del poder ptiblico cumplan sino el para-
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digma que orienta nuevas maneras de disefiar e implementar las politicas
publicas desde un sentido mas humano.

La paz es la confluencia de multiples y diversos intereses y para que sea
estable y duradera requiere ser permeada por la justicia social, donde se
cuente con techo, alimento y dignidad para que los cuerpos y vidas vivan
libres de violencias y se garantice la no repeticion.

RECOMENDACIONES DE POLITICA

Desarrollar medidas del enfoque de género y derechos de las mujeres pen-
dientes del Acuerdo de para ser incorporadas en normas, reglamentacion y
acciones de politicas de publica, armonizdndose con instrumentos existentes
como la Politica Pablica de Mujer y Equidad de Género tanto a nivel nacional
como territorial.

Hacer seguimiento a las medidas incorporadas especialmente en el Plan Mar-
co, Normas y Politica Publica de Reincorporacion, teniendo criterios comunes
entre las instancias que hacen seguimiento.

Incidir para que en el presupuesto nacional y territorial incorpore medidas
para las mujeres y el enfoque de género para la préxima vigencia, asi como las
diferentes fuentes de financiacién del Acuerdo, partiendo de las herramientas
previstas en los presupuestos sensibles al género.

Incorporar las medidas para las mujeres y el enfoque de género en el Plan Na-
cional de Desarrollo y Planes Territoriales de Desarrollo, como estd establecido
en el Acto legislativo 01 de 2016 y acto legislativo 04 de 2017

Fortalecer la participacion de las mujeres y sus agendas para procesos de elec-
cién popular en el marco del punto 2 de participacién politica y apertura de-
mocratica.

Fortalecer espacios de veeduria para la incorporacion efectiva del enfoque de
género en la institucionalidad territorial

Fortalecer los espacios de formacion en clave de pedagogia parala paz y la
implementacion con enfoque de género, enfoques diferenciales e intersec-
cionalidad.
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POLITICAS PUBLICAS EN
DERECHOS HUMANOS

DEFICIT DE GARANTIAS PARA LIDERES/AS
Y DEFENSORES/AS

Francisco Taborda Ocampo & Diana Sanchez Lara

RESUMEN

Este documento rastrea tres procesos de construccién de politica ptiblica
en derechos humanos en Colombia. El primero de ellos, el intento por
construir un Plan Nacional de Accién en Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario (PNADDHH) que data de finales de la década
de los 90. El segundo es el Proceso Nacional de Garantias surgido en 2009,
atin en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, pero que tiene su origen en el
congelamiento del proceso anterior (PNADDHH) precisamente por las
tensiones entre el movimiento de DDHH vy el gobierno nacional. En este
sentido, el documento intenta mostrar por qué el proceso Nacional de
Garantias es emblemético y ha sido tan prolongado en el tiempo, pues de
hecho se encuentra a la espera de que el gobierno actual lo reconozca y
active los procedimientos necesarios para su continuidad.

El tercero se refiere al proceso de construccion de lineamientos de politica
publica en DDHH, que surge durante el primer mandato de Juan Manuel
Santos y cuyo resultado se condensa en el documento “De la Violencia a
la Sociedad de los Derechos, Propuesta para la Politica de derechos huma-
nos en Colombia 2014-2034”, documento de politica que ofrece una base
importante para las construcciones futuras. Al rastrear estos tres procesos
y otros concomitantes o que interpelan en su construccion a los anteriores,
los/a autores/a pretenden evidenciar que se trata de procesos de interlo-
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cucién y concertacién social que han pretendido sentar las bases y desa-
rrollar los dispositivos de politicas publicas consensuadas y construidas
colectivamente en Colombia, con el apoyo de la comunidad internacional.
El documento también muestra como estos procesos se han desarrollado
en contextos y coyunturas dificiles y han estado atravesados por diversas
crisis. Se muestra al final como a pesar de los esfuerzos que se documentan
aqui, Colombia atin carece de una politica integral de DDHH y de garan-
tias para el ejercicio de defensa de los mismos.

Palabras clave: Derechos Humanos; concertaciéon de politicas publicas;
dialogo social; garantias para defensores de derechos humanos; rol de la
comunidad internacional en construccion de politicas publicas; interlocu-
cién politica de la sociedad civil.

INTRODUCCION

Los intentos de construccién de politica ptblica en materia de Derechos
Humanos (en adelante DDHH) en Colombia, han sido un ejercicio que data de
muchos anos —finales de los afos 90-, bastante dindmico, pero también carac-
terizado por vicisitudes y altibajos, dado que, ademas del Estado y Gobierno
colombiano, el movimiento de DDHH ha sido su gran protagonista.

Con la pretension de construir memoria en torno a dichos procesos de cons-
truccion de politica y resaltar el papel de la sociedad civil en la busqueda de
llevar al Estado colombiano a disefiar politicas publicas en derechos huma-
nos y en garantias para el ejercicio de defensa de los mismos, el presente
documento analiza tres importantes momentos de ese camino, que en su
conjunto, dan cuenta de cémo sus avances, retrocesos y congelamientos,
han estado determinados por factores como los contextos, el caracter de los
gobiernos y las discusiones de fondo entre éstos y el movimiento de DDHH.

El primer momento se puede considerar como el intento de construccion
del Plan Nacional de Derechos Humanos y Derecho Internacional Huma-
nitario (en adelante PNADDHH) para Colombia que tiene su génesis a
finales de la década de los 90, pero con una dinamica mas fuerte a prin-
cipios del 2000. Sin embargo, este proceso que tuvo un decidido apoyo
de la comunidad internacional y avances importantes en el disefio de la
metodologia para la construccion del PNADDHH, se congel6 en abril de
2008 durante ocho afios y se retomo terminando el segundo mandato de
Juan Manuel Santos (2016) en el marco del Acuerdo de Paz con las FARC,
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y posteriormente se ha tenido noticia, a la fecha de terminacién de este
documento, que el gobierno de Ivan Duque prometi6 continuarlo.

Un segundo momento se da con el surgimiento del Proceso Nacional de
Garantias en el 2009, atin en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, pero que
tiene su origen en el congelamiento del proceso anterior (PNADDHH)
precisamente por las tensiones entre el movimiento de DDHH vy el
gobierno nacional. Este proceso, quizas el mas emblemético y prolongado
en el tiempo, atin esta vigente, pero se encuentra a la espera de que el
gobierno de Ivan Duque lo reconozca y le de continuidad.

El tercer momento se recoge en el proceso de construccion de lineamien-
tos de politica puablica en DDHH, que nace en el primer mandato de Juan
Manuel Santos y cuyo resultado se condensa en el documento “De la
Violencia a la Sociedad de los Derechos, Propuesta para la Politica de dere-
chos humanos en Colombia - 2014-2034 -“ (Vicepresidencia de la Reptblica,
2010), que sin duda es una base clave para las construcciones futuras.

El documento también pretende mostrar que se trata de los tres procesos
de interlocucién y concertacion social mas ambiciosos que se han dado en
el pais entre la sociedad civil y el gobierno (y, en diferentes fases de estos
procesos, con participacion y mediacion de entidades estatales como la
Procuraduria General de la Nacion, o la Defensoria del Pueblo, entre otras)
en la busqueda de construir en Colombia politica ptblica en derechos
humanos y derecho humanitario. Los tres procesos han estado atravesados
por contextos dificiles y diversas crisis, derivadas, de un lado, de la estig-
matizacion a la labor de quienes defienden derechos humanos, agudizada
durante los dos mandatos presidenciales de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010),
y de otro, por la carencia de las garantias basicas para que las personas
defensoras de DDHH puedan adelantar su labor sin correr riesgos, espe-
cialmente en los territorios de alta conflictividad. No obstante estos esfuer-
z0s, el pafs carece atin de una politica integral de DDHH y de garantias
para el ejercicio de defensa de los mismos.

Dado que los intentos por la construccion de esas politicas atin estdn vigen-
tes, el documento cierra con elementos del momento actual, caracterizado
por la persistencia del sefialado déficit de garantias para personas defensoras
de derechos humanos, en un marco de politica que ha puesto el énfasis en la
proteccion fisica y ha subestimado una investigacion plena acerca del carac-
ter sistematico de las violaciones contra personas defensoras de derechos
humanos, mediante la cual se pueda llegar a las causas mas profundas y
actores involucrados, de tal forma que se puedan delinear acciones estructu-
rales contundentes que posibiliten el juzgamiento de todos los responsables
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involucrados y eviten la repeticion de los hechos victimizantes, desmontando
estructuras criminales de poder organizado y fomentando una cultura de
respeto a la labor de los lideres y lideresas sociales.

Aunque metodolégicamente y por razones de claridad en la exposicién es
conveniente presentar por separado los aspectos centrales de los procesos
aqui documentados, no fue posible en todo caso escindirlos totalmente,
pues se trata de procesos que en algunos casos derivaron unos de otros, y
en otros se superpusieron en el tiempo.

Adicionalmente, se resaltan las recomendaciones formuladas desde 1997
por la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos (OACNUDH), relacionadas con el PNADDHH
y con el tema de garantias para defensores de derechos humanos, pues
aunque el Proceso Nacional de Garantias, formalmente data del 2009, la
preocupacion de Naciones Unidas al respecto se expresé hace veinte afios
en el primer informe de la OACNUDH, en donde se expresaba:

La Alta Comisionada recomienda a las autoridades colombianas que hagan
efectivo el reconocimiento del derecho de los defensores de los derechos hu-
manos a desarrollar sus actividades sin injerencias ni impedimentos ilegiti-
mos, y en condiciones de plena seguridad para su vida, su integridad y su li-
bertad. Las insta, igualmente, a garantizar eficazmente el goce de los derechos
politicos, de la libertad de pensamiento y de expresion y de la libertad sindical,
previniendo y reprimiendo la ejecucion de actos ilegales o arbitrarios contra
las personas que los ejercen (Alta Comisionada de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, 1998).

ANTECEDENTES Y REFERENTES DE LOS PLANES
NACIONALES DE ACCION EN DERECHOS HUMANOS

a) De las obligaciones de los Estados en el cumplimiento eficaz de los
derechos humanos como fundamento de los planes de accion:

Los planes nacionales de accion constituyen un mecanismo privilegiado
para concretar las obligaciones de los estados en materia de respeto y
garantia de los derechos humanos. Dado que involucran tanto derechos
civiles y politicos como econémicos, sociales y culturales (DESC), buscan
convertirse en politicas de amplio espectro y de larga duracién para que
los estados realicen eficazmente los derechos consagrados en los diferen-
tes instrumentos internacionales que han ratificado. Como medio para
cumplir con dichas obligaciones, los planes constituyen una herramienta
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de caracter estructural, en la medida que atienden al caracter interdepen-
diente, integral, indivisible y universal de los derechos humanos (Confe-
rencia Mundial de Derechos Humanos, 1993). Si el fundamento de dichos
planes son las obligaciones de respeto y garantia de los derechos humanos,
conviene entonces detenerse un poco en el caracter de dichas obligaciones,
segtin se trate de derechos civiles y politicos o de DESC.

En el sistema interamericano por ejemplo, autores como (Medina y Nash,
2007) sefalan que el articulo 1.1 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos da cuenta de dos tipos distintos de obligaciones de los estados
respecto del cumplimiento de los derechos humanos. El primero de ellos se
refiere justamente a las obligaciones de respeto, las cuales tienen que ver con
los limites que los propios estados se imponen para no interferir o vulnerar
la esfera juridica de derechos de sus asociados. Se trata, en cierto sentido, de
la concepcién clasica segin la cual, la dimension de respeto impone a los
estados obligaciones negativas (de abstencién), que limitan la accion de los
mismos con el criterio de no propiciar injerencias indebidas o arbitrarias
en los derechos de los asociados, ni vulneraciones de ninguna naturaleza.
Significa un freno a la accion de los estados, cuando dicha accion pueda ir
enderezada a generar violaciones a los derechos humanos.

El segundo tipo de obligacion, es decir, el deber de garantia, alude a obliga-
ciones positivas, o sea a medidas que deben adoptar los estados para realizar
los derechos de las personas. Ya no se trata entonces de abstenciones sino de
acciones encaminadas a efectivizar el goce de los derechos humanos.

Por su parte, Gaitan (2005) recuerda que “El PIDCP® establece, en su arti-
culo 2, que cada uno de los Estados Parte en el Pacto se compromete a
respetar y a garantizar, a todos los individuos que se encuentren en su
territorio y estén sujetos a su jurisdiccion, los derechos reconocidos en el
Pacto, sin distincién alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion
publica o de otra indole, origen nacional o social, posicion econémica, naci-
miento o cualquier otra condicién social. Cada Estado Parte se compro-
mete, ademds, a adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucio-
nales y a las disposiciones del Pacto, las medidas oportunas para dictar
las disposiciones legislativas o de otro cardcter que fueren necesarias para
hacer efectivos los derechos reconocidos en el Pacto y que no estuviesen ya
garantizados por disposiciones legislativas de otro caracter”* (Resaltado
dentro del texto original).

3 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

3 Sobre el tema, ver especialmente la introduccién del primer volumen, en la cual se presenta
una caracterizacion general sobre el caracter, alcance y contenido de las obligaciones. En los
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Con relacion a las obligaciones de los estados respecto del cumplimiento de
los DESC, autores como Espejo (2009) establecen que respecto de estos dere-
chos, la normativa internacional de los derechos humanos consagra obli-
gaciones especificas, que pueden presentarse resumidamente del siguiente
modo: a) obligaciones que se relacionan con cada derecho, respecto del cual
el Estado tiene varios deberes al tiempo: respetarlo, promoverlo, protegerlo
y satisfacerlo. b) Obligaciones relacionadas con el cumplimiento de los
tratados que le dan soporte a los derechos y, c¢) Obligaciones “procedimen-
tales”, vinculadas con la supervision que los diferentes sistemas realizan a
las condiciones de cumplimiento de los derechos.

Dentro de las obligaciones generales de respetar, proteger y cumplir, segtin
el Comité DESC estarian la de no interferir en el disfrute y no discriminar
respecto del uso o goce del derecho y por las razones anotadas en el texto
de los pactos en que se encuentra estipulada esta clausula. Respecto de
la obligacién de proteger, el cometido de esta obligacion esta enderezado
a evitar vulneraciones que terceras personas, empresas o entidades inde-
pendientes puedan hacer a los DESC y a la obligacion de que si se produce
la vulneracion se tomen medidas pertinentes para una reparacion que
respete los estdndares nacionales y en algunos casos internacionales.

Las mencionadas obligaciones generales se subdividen a su vez en obli-
gaciones inmediatas y obligaciones progresivas. Las primeras tienen que
ver con la utilizacion del maximo de los recursos disponibles, el respeto
del contenido minimo o esencial y la obligacion de no discriminar. En las
primeras, es decir aquellas referidas a la utilizacion del maximo de los
recursos disponibles, el autor explica que no sélo se trata del gasto ptiblico
social, sino de un conjunto importante de recursos: naturales, financieros,
humanos, tecnolégicos, entre otros. En el segundo caso, vale decir, las que
se refieren al respeto del contenido esencial de los derechos, tienen que
ver con aquella parte nuclear del derecho, sin la cual éste pierde su razon
de ser como derecho humano. La obligacién de no discriminar exige a los
Estados no excluir del disfrute de los derechos sociales a ningtin asociado
por los factores mencionados arriba, es decir, por razones de sexo, raza,
color, idioma, religion, origen nacional, opinién politica o de otra indole, o
cualquier otra condicién social.

Una conclusion preliminar que se deriva de lo dicho atrés es que los planes
nacionales de accién en derechos humanos, al dar cuenta de diferentes
tipos de derechos, concebidos sin embargo en su integralidad, deben asi

capitulos correspondientes a cada uno de los derechos estudiados en los dos volimenes que
componen la obra de Gaitan, se presenta una caracterizacion detallada de las obligaciones
relacionadas con cada derecho.
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mismo dar cuenta de los distintos tipos de obligaciones que se han bosque-
jado anteriormente.

Una vez realizada la caracterizacion breve de las obligaciones, se proce-
derd a examinar la consagracion de los planes de accion, con el objetivo de
precisar su origen

b) Consagracion de los planes nacionales de accion:

Como se advierte en casi todos los documentos que hacen una descripcion
de la génesis de los planes nacionales de accién, su origen se remonta a la
Conferencia Mundial de Derechos Humanos de 1993, la cual, a través de la
que se conoce como Declaracién y Programa de accién de Viena, expreso:

La Conferencia Mundial de Derechos Humanos recomienda que cada Estado
considere la posibilidad de elaborar un plan de accién nacional en el que se
determinen las medidas necesarias para que ese Estado mejore la promocién
y la proteccién de los derechos humanos (Conferencia Mundial de Derechos
Humanos, 1993, Parte 11, parr. 71)7.

Suele llamarse la atencion sobre el parrafo anteriormente transcrito, sin
embargo, el parr. 69 de la misma declaracion (Conferencia Mundial de
Derechos Humanos, 1993) es esclarecedor en la medida en que al expre-
sar la necesidad del establecimiento de un programa global de apoyo a los
Estados con el fin de promover y proteger los derechos humanos, se contex-
tualiza la forma en que la Conferencia Mundial concibe dicho Programa:

La Conferencia Mundial de Derechos Humanos recomienda encarecidamen-
te que se establezca un programa global en el marco de las Naciones Unidas
a fin de ayudar a los Estados en la tarea de elaborar y reforzar estructuras
nacionales adecuadas que tengan un impacto directo en la observancia ge-
neral de los derechos humanos y el imperio de la ley. Ese programa, que ha
de ser coordinado por el Centro de Derechos Humanos, debera proporcionar,
previa solicitud del gobierno interesado, la asistencia técnica y financiera ne-
cesaria para proyectos nacionales sobre reforma de las instituciones penales y

37 Este parrafo es citado continuamente en los diferentes documentos que dan cuenta del
origen de la idea de elaborar planes nacionales de accién en derechos humanos. Ver, entre
otros: Universidad Complutense de Madrid, Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia y Pon-
tificia Universidad Javeriana, Instituto de Estudios Sociales y Culturales- PENSAR-, 2008, 19.
Recomendaciones para un sistema de seguimiento y evaluacion del Plan Nacional de Accién
en Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario de Colombia. Madrid, Cuatrotin-
tas S.A. Documento elaborado con la colaboracion de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo —AECID-.

Otro documento importante para la descripcion del proceso de construccion del PNADDHH, en
el que también se hace referencia al antecedente de la Conferencia Mundial de Viena, es titu-
lado “Qué es un Plan de accion en derechos humanos y derecho humanitario?”, 2014, editado
por la Coordinacion Colombia Europa Estados Unidos, la Alianza de organizaciones sociales y
afines, la Plataforma Colombiana de derechos humanos, democracia y desarrollo y la Asam-
blea Permanente de la Sociedad Civil por la Paz.
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correccionales, formacién y capacitacién de abogados, jueces y personal de las
fuerzas de seguridad en materia de derechos humanos y cualquier otra esfera
de actividad que guarde relacién con el imperio de la ley Como parte de ese
programa también se debera facilitar a los Estados la asistencia necesaria para
la ejecucion de planes de accion destinados a promover y proteger los dere-
chos humanos (subrayado fuera del texto original).

Conviene aclarar que desde la Declaracion y Programa de Accién de Viena,
las alusiones a programas nacionales de acciéon en derechos humanos estan
inescindiblemente ligadas a las que hace la misma Declaracién, en relacion
con las instituciones nacionales de promocion y protecciéon de derechos
humanos. Sobre la labor de dichas instituciones, puede destacarse, entre
otros, el parrafo 36 de la Declaracién (Conferencia Mundial de Derechos
Humanos, 1993):

La Conferencia Mundial de Derechos Humanos reafirma el importante y cons-
tructivo papel que desempefan las instituciones nacionales de promocién y
proteccién de los derechos humanos, en particular en lo que respecta a su capa-
cidad para asesorar a las autoridades competentes y a su papel en la reparacién
de las violaciones de los derechos humanos, la divulgacién de informacién so-
bre esos derechos y la educacién en materia de derechos humanos.

La Conferencia Mundial de Derechos Humanos pide que se creen o refuercen
instituciones nacionales, teniendo en cuenta los “Principios relativos al estatuto
de las instituciones nacionales” y reconociendo que cada Estado tiene derecho
a elegir el marco que mejor se adapte a sus necesidades nacionales especificas.

Otro aspecto importante, de gran pertinencia en la relacion que se ha
pretendido destacar entre el deber de promover los derechos humanos a
cargo de los Estados y el correlativo derecho de las personas a promover y
buscar la proteccién de dichos derechos, tiene que ver con la claridad que
hace la misma Declaracion sobre la colaboracion y apoyo reciproco de las
organizaciones sociales, resaltando, eso si, la independencia de estas ulti-
mas y el deber de proteccion de los Estados a su labor. El parrafo que se
transcribira a continuacioén refrenda la relacién entre labores de promocién
y proteccion (como las que pretendan adelantarse en el marco de los planes
nacionales de accién) y la legitimidad y el deber de proteccion y respeto por
parte de los Estados, de la labor de los defensores de derechos humanos, asi
como la necesidad de brindar garantias a su gestion:

La Conferencia Mundial de Derechos Humanos reconoce la importante fun-
cién que cumplen las organizaciones no gubernamentales en la promocién
de todos los derechos humanos y en las actividades humanitarias a nivel na-
cional, regional e internacional. La Conferencia aprecia la contribucion de esas
organizaciones a la tarea de acrecentar el interés ptiblico en las cuestiones de
derechos humanos, a las actividades de ensefianza, capacitacion e investiga-
cién en ese campo y a la promocién y proteccién de los derechos humanos y
las libertades fundamentales. Si bien reconoce que la responsabilidad primor-
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dial por lo que respecta a la adopcién de normas corresponde a los Estados,
la Conferencia también aprecia la contribucién que las organizaciones no gu-
bernamentales aportan a ese proceso. A este respecto, la Conferencia subraya
la importancia de que prosigan el didlogo y la cooperacién entre gobiernos y
organizaciones no gubernamentales. Las organizaciones no gubernamenta-
les y los miembros de esas organizaciones que tienen una genuina participa-
cién en la esfera de los derechos humanos deben disfrutar de los derechos y las
libertades reconocidos en la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos, y
de la proteccién de las leyes nacionales. Esos derechos y libertades no pueden
ejercerse en forma contraria a los propdsitos y principios de las Naciones Uni-
das. Las organizaciones no gubernamentales deben ser dueias de realizar sus
actividades de derechos humanos sin injerencias, en el marco de la legislacion
nacional y de la Declaracién Universal de Derechos Humanos (Conferencia
Mundial de Derechos Humanos, 1993, parr. 38).

Finalmente, es conveniente citar en este breve repaso sobre el origen inter-
nacional de los planes de accion, los que, a juicio de la Conferencia Mundial
de Derechos Humanos (1993), constituyen los elementos sobre los que
deberia versar la asesoria del Centro de Derechos Humanos a los Estados
que pretendan poner en marcha planes nacionales de accion:

La Conferencia Mundial de Derechos Humanos subraya la necesidad de re-
forzar los servicios de asesoramiento y asistencia técnica que presta el Cen-
tro de Derechos Humanos. El Centro debe poner a disposicién de los Estados
que la soliciten asistencia sobre cuestiones concretas de derechos humanos,
incluida la preparaciéon de informes con arreglo a los tratados de derechos
humanos y la aplicaciéon de planes coherentes e integrales de acciéon para
la promocién y proteccion de los derechos humanos. Seran elementos de
estos programas el fortalecimiento de las instituciones de defensa de los de-
rechos humanos y de la democracia, la proteccion juridica de los derechos
humanos, la capacitacién de funcionarios y otras personas y una amplia
educacion e informacién con el fin de promover el respeto de los derechos
humanos (Ibid., parr. 68).

De otro lado, en cuanto al componente de diagndstico, en el ambito regional
andino se han destacado algunos parametros de adecuacion de los planes
nacionales de accién a la situacién de cada pafs, particularmente en un
taller sobre elaboracion de planes de accién (Conclusiones del Taller Subre-
gional sobre la elaboracion de Planes Nacionales de Accién de Derechos
Humanos en la Regién Andina, 2001). En las conclusiones de dicho taller,
se expresaba con claridad, de qué forma los planes deberian obedecer a los
contextos nacionales en que se producian:

Los participantes reconocieron que el proceso de desarrollo y realizacién de
un plan nacional de accién de derechos humanos varia inevitablemente de
pais a pais y debe adaptarse al contexto nacional de derechos humanos. (Re-
saltado fuera del texto original).
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Al precisar los objetivos de los planes de accion, el mencionado Taller
Subregional, destaco que se debe:

Asegurar que la problematica de los derechos humanos se encuentre dentro
de los primeros puntos de la agenda de discusion de los procesos de plani-
ficacién nacional, regional y local y que la definicién de los distintos planes
responda a procesos participativos y pluralistas.

En la descripcion de un modelo de estructura que se encargue de impulsar
las diversas fases de construccion de un plan de accién, se concluyd que
una de las instancias que podrian crearse es un comité nacional de coordi-
nacion, el cual, tendria entre sus tareas, entre otras, las siguientes:

Realizar un diagnoéstico para establecer el contexto nacional de derechos hu-
manos; supervisar el andlisis del referido diagnodstico; e identificar las priori-
dades nacionales en materia de derechos humanos.

Por ultimo, al considerar un elemento importante de la cobertura de dicho
diagndstico, el Taller subregional concluy®:

El diagnéstico mas arriba mencionado debe cubrir el contexto de los derechos
humanos y las capacidades de las instituciones nacionales para promover y
proteger los derechos humanos.

Como puede observarse, el evento mencionado, como escenario auspiciado
por el ACNUDH, se ocup6 de brindar pautas concretas sobre la necesaria
pertinencia de los planes de accién y la necesidad de que sean construi-
dos tomando en cuenta los contextos nacionales, particularmente que se
adecuen a la problematica en derechos humanos propia de cada pais donde
se proponga la construcciéon de un plan de accion.

PROCESO DE CONSTRUCCION DE UN PLAN
NACIONAL DE ACCION EN DERECHOS
HUMANOS (PNADDHH) PARA COLOMBIA

Aunque el proposito del presente acapite no es hacer un recuento exhaus-
tivo de antecedentes del proceso de construcciéon de un plan de accién en
derechos humanos, conviene sin embargo rastrear algunos elementos que
permitan mostrar notas significativas en el proceso de gestacion de la idea
de un PNADDHH en Colombia, y que ofrezcan elementos de contexto
para comprender los ciclos de politica y sus causalidades en los diferentes
mandatos presidenciales.
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a) Gobiernos de Ernesto Samper Pizano y Andrés Pastrana Arango:

En noviembre de 1996, mientras transcurria el mandato del Presidente
Ernesto Samper Pizano, se firm¢é un acuerdo entre el Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) y la Repu-
blica de Colombia, tendiente a establecer en nuestro pais una oficina del
Alto Comisionado (Naciones Unidas, 1996).

En abril de 1997 se instal6 dicha oficina con varios propositos, entre otros,
el de hacer seguimiento en el pais a la situaciéon de derechos humanos y de
derecho humanitario, formular recomendaciones sobre dicha situacion en el
marco de informes anuales o tematicos, y asesorar al gobierno y a diferen-
tes entidades del Estado y organizaciones de la sociedad civil, en materia de
politicas y programas para mejorar la situaciéon de derechos humanos.

Desde sus primeros informes, en los anos 1998 y 1999, la OACNUDH habia
recomendado al Gobierno la adopcion de un plan nacional de acciéon en
derechos humanos, como materializacién del compromiso asumido en la
Conferencia de Viena en 1993. En el informe correspondiente a 1998, se
incluia en el capitulo de recomendaciones la siguiente:

La Alta Comisionada insta al Gobierno a redoblar sus esfuerzos para garan-
tizar el goce pleno y efectivo de los derechos fundamentales de toda la po-
blacion de Colombia, a través de la definicion de politicas integrales, la iden-
tificacion de dmbitos prioritarios, la asignacion de recursos suficientes y la
adopcién de todas las medidas apropiadas y eficaces que sean necesarias. En
este sentido, la Alta Comisionada recomienda la adopcion de un plan de ac-
cién para los derechos humanos que sienta las bases para una real y efectiva
promocién y proteccién de los derechos humanos (Oficina en Colombia del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 1999,
Recomendacién No. 1, parr165)

Como parte de los esfuerzos para lograr dicho proposito, el Gobierno del
Presidente Andrés Pastrana creé mediante el decreto 321 de 2000 la “Comi-
sion Intersectorial Permanente para la coordinacion y seguimiento de la
Politica Nacional en materia de Derechos Humanos y Derechos Interna-
cional Humanitario”, presidida por el Vicepresidente de la Reptblica e
integrada por los Ministerios del Interior, Relaciones Exteriores, Justicia,
Defensa, Trabajo, y por el Alto Comisionado para la Paz. El decreto previé
que dicha comision tendria “un cardcter estatal cuando sea necesario, y
para este efecto se convocara a las reuniones al Fiscal General de la Nacién,
al Procurador General de la Nacién y al Defensor del Pueblo”*. Dentro
de las funciones asignadas a dicha Comision figuraban la de “Orientar,
impulsar y coordinar la realizaciéon del Plan Nacional de Acciéon de Dere-

38 Decreto 321 de 2000,, art. 1, Paragrafo 1.
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chos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, adoptando las
medidas necesarias para su puesta en marcha, mediante mecanismos de
concertacion y con base en los principios de descentralizacién, autogestion
y participacion” (énfasis anadido), y la de “Integrar y articular los diferen-
tes planes, programas, acciones e iniciativas del Estado para la promocion,
proteccion, defensa y garantia de los derechos humanos y aplicacion del
derecho internacional humanitario, en orden a adelantar una politica inte-
gral, coherente y participativa.”¥. Allf se plasmaba una voluntad clara por
dar los pasos necesarios dirigidos a la concrecion del compromiso estatal
sobre elaboracion de un plan de accion.

En aplicacién de dicho decreto y gracias a un convenio de cooperacion
técnica suscrito entre la Vicepresidencia de la Reptblica y la OACNUDH,
entre marzo y junio del afio 2000, se realizaron diversas consultas con
sectores del Gobierno, el Estado y la sociedad civil tendientes “a proponer
una metodologia, conceptos y ejes tematicos para la puesta en marcha de
una segunda etapa de disefio del Plan Nacional de Accion en Derechos
Humanos y Derecho Internacional Humanitario para Colombia” (Botero,
2000). Asi mismo se realizaron diversas actividades tendientes a “identifi-
car y sistematizar las principales experiencias de trabajo concertado entre
el Estado y las organizaciones de derechos humanos y movimientos socia-
les y politicos, asi como identificar los avances, dificultades y logros en el
desarrollo de esas experiencias” (Botero, 2000).

Durante la misma administracién, en el afio 2001, se profiri6 el decreto
127, en cuyo articulo 13 se creaba el “Programa Presidencial de Promo-
cién, Respeto y Garantia de los Derechos Humanos y de Aplicacion del
Derecho Internacional Humanitario”, y se establecia que una de sus
funciones era: “...j) Participar en las reuniones y tareas de la Comisién
Gubernamental para los Derechos Humanos y hacer seguimiento al
Plan Nacional de Accién en la materia™®.

Al final del Gobierno de Andrés Pastrana y después de las diversas
exploraciones que se han venido mencionando, persistia la idea de
lograr un plan ampliamente concertado y fruto de un ejercicio de parti-
cipacion democrética de los mas diversos sectores sociales, guberna-
mentales y estatales. Asi se expresaba en otro informe de consultoria de
la época (De Roux, 2002):

De acuerdo con las prescripciones y recomendaciones internacionales, el Plan
Nacional de Accién de que se trata debe ser el resultado de un proceso de

3 Decreto 321 de 2000, art. 2, nums. 2 y 6.
40 Decreto 127 de 2001 (enero 19).
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concertacion entre el Estado y la sociedad civil en el que intervengan, en par-
ticular, las organizaciones no gubernamentales de DDHH.

Ello significa que el Plan no puede concebirse como una operacionalizacion,
mediante la determinacion de estrategias, programas y proyectos, de las poli-
ticas de DDHH definidas, de manera unilateral, por el Gobierno. Si bien éste
puede dotarse, como ya se dijo, de una politica sobre la materia, y disefiar las
estrategias, los programas y proyectos necesarios para llevarla a la practica,
debe tener en cuenta que el Plan Nacional de Accién es otra cosa, es una cons-
truccion concertada entre el Estado y la sociedad.

La idea de un PNADDHH, quedo6 finalmente articulada en la Politica de
promocion respeto y garantia de los Derechos Humanos y de Aplicacion
al Derecho internacional Humanitario (1998-2002) del Gobierno Pastrana,
“como un instrumento que permitird hacer viables los mecanismos desti-
nados a hacer efectivos tales derechos” (Botero, 2000). Sin embargo, a pesar
de las exploraciones y esfuerzos mencionados, en dicho mandato presiden-
cial tampoco llego a concretarse un plan de acciéon en derechos humanos.

a) La administracion Uribe:

Desde su primer mandato, el gobierno del Presidente Uribe incorporé en
el Plan de Desarrollo 2002-2006, como uno de sus objetivos, el disefio de
un Plan de Accidn, lo cual fue retomado en el Plan de Desarrollo 2006-2010
(Plan Nacional de Accién en derechos humanos y derecho internacional
humanitario (PNA). Resumen proceso de elaboracién y concertacion, s. f.).

Para el 2003, el PNADDHH era nuevamente reclamado en Colombia por la
comunidad internacional, que exhorto al Estado a que comenzara a dise-
narlo. Asi lo sostuvo en su momento (Turk, 2005), asistente del Secretario
General de las Naciones Unidas para asuntos politicos:

La discusién anual en la Comisién (de Derechos Humanos) ofrece la oportu-
nidad de considerar la situacién de derechos humanos en el pais, asi como
las recomendaciones del Alto Comisionado, las cuales las autoridades se han
comprometido a implementar, segtin lo sefialado en la Declaracién de Lon-
dres. Una de las recomendaciones es el establecimiento de un Plan Nacional
de Accién sobre los Derechos Humanos. Acogemos la intencion del Gobierno,
junto con la sociedad civil de delinear tal plan durante este afio y esperamos
que se logren resultados en este contexto.

El contexto en el que durante la primera administraciéon Uribe, se dio la
discusion e intentos de concertacion de un plan nacional de accién en dere-
chos humanos esta relacionado con una idea que tom¢ fuerza justamente
por la expectativa de las embajadas de los paises pertenecientes al proceso
de cooperacion conocido como Londres-Cartagena-Bogota*, que desde su

41 Se le conoce como proceso Londres-Cartagena-Bogotd, promovido por el G24 o Grupo de
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primera Conferencia Internacional sobre Colombia, realizada en Londres
en el aino 2003, comenzaron a apoyar la idea de un plan nacional de acciéon
para Colombia, dado que una de sus tres lineas de trabajo estratégicas para
nuestro pais era justamente los derechos humanos.

El contexto anterior fue sin embargo pugnaz, dado que en dicha coyuntura,
comenzaba el primer mandato del presidente Uribe, el cual se habia posesio-
nado el 7 de agosto de 2002 y desde su inicio impulsé politicas que considerd
centrales en su gobierno, como la de seguridad democratica, las cuales desperta-
ban profundas reservas entre las organizaciones de derechos humanos, dados
los métodos con que se implementaban, los cuales en varios casos comprendian
las llamadas “capturas masivas”, allanamientos realizados en circunstancias
confusas con visos de ilegalidad, o pago de recompensas a delatores encapucha-
dos, entre otras. Dicho Gobierno, como del actual mandatario colombiano, habia
impulsado ante la Cooperacion Internacional y ante la opinién ptiblica nacional
la idea de que en Colombia no habia conflicto armado.

En el informe del ACNUDH presentado a comienzos de 2003 (Oficina en
Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, 2003), se sefialaba:

Algunos procedimientos desarrollados en el marco de las politicas de seguri-
dad, como allanamientos y capturas, tuvieron como consecuencia la muerte
de civiles atribuida a la acciéon directa de la fuerza ptiblica. Estas conductas
fueron registradas principalmente en el operativo Orién, en octubre, en la Co-
muna 13 de Medellin, con un saldo de tres muertos civiles. Anteriormente ya
se habian registrado nueve muertos civiles en el operativo Mariscal en el mes
de mayo, en la misma comuna (Parr. 4).

Mas adelante anotaba:

Durante los dltimos meses de 2002, los derechos a la vida privada y a la invio-
labilidad del domicilio se vieron especialmente afectados por los allanamien-

los 24, consistente en un esfuerzo de articulacion entre la sociedad civil colombiana, el gobier-
no nacional y la comunidad internacional (representada en los 24 paises miembros de diferen-
tes regiones del mundo como Suramérica, Norteamérica, Europa y representacion de Japon),
a través del cual se promueve el trabajo en tres ejes: didlogo politico, derechos humanos y
derecho internacional humanitario, y cooperacion, proceso que surgio en las preparaciones de
la mesa de donantes en la conferencia de Londres de 2003. Los otros dos hitos importantes de
dicho proceso de articulacion fueron la Il Conferencia Internacional sobre Colombia, realizada
en Cartagena en 2005 y posteriormente la Ill Conferencia realizada en Bogota en el 2007. El
proceso Londres-Cartagena-Bogota fue fundamental en el desarrollo de la agenda internacio-
nal y nacional de derechos humanos en Colombia, pues el eje de trabajo, referido a derechos
humanos y derecho humanitario, contemplaba un seguimiento al proceso de construccion del
plan de accion en nuestro pais, y una revisién conjunta a la implementacion de las recomen-
daciones sobre Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos. Informacién obtenida en el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.
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tos y registros practicados con fundamento en el citado Decreto N° 2002. En
aplicacién de tal decreto, se multiplicaron los allanamientos administrativos
en recintos donde no existia una situacion de flagrancia ni era inminente la
perpetracién de una conducta punible (Oficina en Colombia del Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2003, parr. 11).

Sobre el polémico tema de las “capturas masivas”’, la OACNUDH llamé
la atencién en su informe, presentado a comienzos de 2004 (Oficina en
Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, 2004):

La oficina en Colombia recibié informacion sobre detenciones, masivas o indi-
viduales, practicadas por miembros de la Fuerza Publica, en particular por el
Ejército, sin mandamiento judicial previo y fuera de situaciones de flagrancia.
En otros casos se cuestiono la actuacion de la Fiscalia porque las 6rdenes de
captura se elaboraron una vez realizada la diligencia, o de manera irregular por
no identificar previamente a las personas, o estar basadas en informes de inteli-
gencia o meros sefalamientos, aun de personas encapuchadas**. En el operati-
vo Estrella VI, en la Comuna 3 de Medellin (Antioquia), en enero, se capturd a 68
personas, de las cuales sélo 6 tenian 6rdenes de captura. Esta actuacion se basé
en la aplicacién de la nocién de “flagrancia en el delito permanente de rebelién”,
concepto incompatible con los principios internacionales*”. En el caso de 156
personas detenidas en la Operacion “Ovejas” (Sucre), en agosto, se denuncio la
utilizacion de personas encapuchadas y la elaboracion de las érdenes a poste-
riori. Un fiscal ordené posteriormente la puesta en libertad de esas personas
por no encontrar elementos que justifiquen su detencién. Se denuncié que en
la captura de mds de 70 personas, en septiembre, por parte de la Fuerza Publica
y de la Fiscalia, en Cartagena del Chaira (Caquetd), la mitad de los detenidos no
tenian orden de captura y fueron judicializados con informacién de inteligencia
y de la red de cooperantes (Num. 8),

Algunas de las politicas gubernamentales impulsadas por el Gobierno
de Uribe en los primeros meses posteriores a su posesion, también
incluian la propuesta de reformas legislativas o expediciéon de decretos
al amparo del estado de excepcion, tendientes, entre otros propositos, a
atribuir funciones de policia judicial al Ejército. Asi por ejemplo, en el
informe presentado en el 2003, la OACNUDH (Oficina en Colombia del

42 afstas mismas observaciones fueron hechas por la Procuraduria General de la Nacién en
sus informes especiales sobre las zonas de rehabilitacién y consolidacién de Arauca y de Su-
creBolivar. Véase por ejemplo el capitulo Il, punto 7.2 i) de este Ultimo.

43 bSegun esta nocidn, por tratarse de un delito permanente, se considera que la persona
sindicada de rebelion se encuentra permanentemente en flagrancia, sin exigir la aplicacién de
requisitos como la actualidad o inmediatez, la identificacion o individualizacién, o la tenencia
de elementos incriminatorios.

NOTA: Las presentes citas distinguidas con las letras a y b, corresponden al texto original del
Informe del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los DerechosHumanos sobre la
situacion de los derechos humanos en Colombia. E/CN.4/2004/13, 17 de febrero de 2004.
Anexo |I: Casos representativos de violaciones de derechos humanos e infracciones al derecho
internacional humanitario
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Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
2003), incluy® la siguiente recomendacion:

El Alto Comisionado solicita al Gobierno y al Congreso de la Reptiblica que, al
adoptar politicas y elaborar normas, presten la debida atencién a las obligacio-
nes asumidas por Colombia como Estado Parte en los instrumentos interna-
cionales de derechos humanos y derecho internacional humanitario. Les urge
a tener en cuenta los principios internacionales de legalidad, necesidad, pro-
porcionalidad, temporalidad y no discriminaciéon cuando adopten y apliquen
politicas y medidas relacionadas con la seguridad y el orden publico. En espe-
cial, los insta a no introducir en el ordenamiento juridico colombiano normas
que faculten a los miembros de las fuerzas militares para ejercer funciones de
policia judicial, ni otras que sean incompatibles con la independencia de la
justicia (parr. 169).

Este contexto no parecia propicio para seguir adelante con el esfuerzo
iniciado en administraciones anteriores, de construir un plan nacional de
accion en derechos humanos. Sin embargo, la comunidad internacional,
diversas organizaciones de la sociedad civil y los llamados del sistema de
Naciones Unidas (principalmente de la OACNUDH y del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo —en adelante s6lo PNUD-) formula-
dos al Gobierno, sumados a la voluntad expresada desde el inicio de la
primera administracion Uribe, posibilitaron la reanudaciéon en Colombia
del esfuerzo por construir un plan de esas caracteristicas.

Para el ano 2004, tres plataformas de derechos humanos* y el Programa
Presidencial de Derechos Humanos, acogiendo la recomendaciéon de la
Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos contenida en su séptimo informe, adelantaron reunio-
nes para explorar los procedimientos que permitirian contar con un plan
de accion en Colombia, a partir de un borrador propuesto en ese entonces
por la Comision Intersectorial Permanente para los Derechos Humanos
y el Derecho Internacional Humanitario. Esta primera etapa cubri6 los
anos 2004 y 2005, y estuvo marcada por interrupciones en el proceso de
construccion de reglas para adelantar el proceso®, pero significé un avance

4 |as tres plataformas a las que nos referimos aqui, son: la Coordinacion Colombia-Euro-
pa-Estados Unidos (CCEEU), la Alianza de Organizaciones sociales y afines, y la Plataforma
Colombiana de Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo. Dichas plataformas fueron
construidas como alianzas de organizaciones no gubernamentales que articulan intereses en
la promocién y defensa de derechos, atendiendo a sus experiencias de trabajo en materia de
derechos civiles y politicos, y de derechos econdmicos, sociales y culturales, o de reivindica-
ciones sociales historicas. En dichas alianzas también participan diferentes sectores como el
movimiento comunal, el movimiento de victimas, representantes de los consejos de planea-
cién, movimientos sociales como el indigena y el de los afrodescendientes, y organizaciones
de mujeres que trabajan en diferentes @mbitos relacionados con la inclusién de la perspectiva
de género en los derechos humanos y el derecho humanitario, entre otros.

4 Asi lo recuerdan las plataformas de derechos humanos mencionadas: “En general, este
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importante en la medida en que esbozé pautas de acercamiento entre dife-
rentes sectores de la sociedad civil y del Estado para iniciar la construccion
de un proceso que permitiera sacar adelante un plan de accion.

Durante el 2006 se dio forma a una estructura y a una metodologia de
trabajo, lo cual permitié bosquejar mejor el proceso de construccién del
PNA, y se defini6 una Instancia de Coordinacién (IC)*, hito importante
en el desarrollo del proceso, pues constituyd un espacio de articulacion e
impulso. La IC fue conformada por representantes de varias plataformas
de derechos humanos, representantes del Estado y de diversos sectores
sociales, con el apoyo (a nivel de Secretaria Técnica) del PNUD, y el acom-
panamiento de la comunidad internacional. A través de dicha instancia
se definieron 5 ejes de trabajo*” sobre los cuales versaria posteriormente la
propuesta estatal para la elaboracion del plan.

En la elaboracién de lo que se ha llamado “propuesta de insumo estatal”,
las entidades se organizaron en mesas interinstitucionales para desarrollar
discusiones y avanzar en la construccion del documento correspondiente a
cada uno de los cinco ejes mencionados. Dichas mesas recibieron el apoyo
de expertos independientes, y contaron con el acompafiamiento de un par
delegado por otras entidades estatales involucradas. Los expertos canaliza-
ron el apoyo logistico y conceptual de diversas entidades, en el marco del
trabajo interinstitucional de las mesas. El objetivo ulterior de la “propuesta
de insumo estatal” seria, como su nombre lo indica, servir como documento
aportado por el Estado, una vez se inicie el proceso de concertacion del
PNADDHH, entendiendo sin embargo que las plataformas, u otros actores
del proceso de construccion, pueden también proponer, desde sus distintas
perspectivas, documentos para la discusion y construccion del Plan.

proceso inicial de concertacion del Plan (de Accién de Derechos Humanos) transité por tres
etapas: i) discusion general del borrador, aprobado por el Grupo técnico de la Comisién inter-
sectorial de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario; i) congelamiento por
mas de un afio por parte del Gobierno, del proceso inicial de concertacion; y iii) reactivacion,
como consecuencia de la intervencion del Gobierno de Suecia y el Gobierno de Espafia, que
incluyo a los otros siete sectores del Consenso de la sociedad civil, Secretariado Nacional
de Pastoral Social, Confederacién Colombiana de ONG’s, Federacién de Municipios, Consejo
Gremial Nacional, Fundacion Restrepo Barco, Consejo Nacional de Planeacion”. En: Qué es un
Plan de accion en derechos humanos y derecho humanitario?, 2004.

4 |nstalada formalmente el 26 de septiembre de 2006 por el Vicepresidente de la Republica.

47 Los ejes de trabajo para la construccion del PNA acordados entre las organizaciones de la
sociedad civil y el Estado, fueron: i) Derecho a la vida, a la integridad personal y a la libertad, ii)
Lucha contra la discriminacion y promocién del respeto a las identidades, iii) Derechos econdé-
micos, sociales y culturales, iv) Acceso a la Justicia y lucha contra la impunidad, y v) Cultura y
ciudadania en derechos humanos.



224 EsTUDIOS DE CASO. VOLUMEN DOS TOMO DOS

También se revisaron experiencias de otros paises en la construccién de
planes nacionales, como por ejemplo, las experiencias de México y Perti.

En el 2007 se llevaron a cabo varios eventos en los que el Programa Presi-
dencial de Derechos Humanos siguié propiciando diferentes espacios de
construccion de criterios entre un conjunto importante de instituciones
estatales. En ese afo, la Procuraduria hizo algunas reflexiones sobre las
implicaciones de la elaboracion de un PNA:

(...) la elaboracion del plan nacional de accion en derechos humanos, es una
estrategia esencial para la proteccion efectiva de los derechos humanos en
nuestro pais; es también la expresién de voluntad del Estado colombiano de
dar cumplimiento a sus obligaciones internacionales, en particular la que fue
adquirida al suscribir la Declaracién en la Conferencia Mundial de Derechos
Humanos... en el sentido de que los Estados propugnaran por elaborar pla-
nes de accioén en derechos humanos concertados con las organizaciones de la
sociedad civil, que una vez disefiados se impondrdn como vinculantes ética
y juridicamente®.

En relacién con la definiciéon de metodologias para avanzar en la construc-
cion del PNADDHH, en el 2007, se registra un grado relativo de avance en el
proceso, en la medida en que se consolid6 una metodologia de trabajo que
luego llegaria a ser el reglamento de la instancia de coordinacién, aprobada
en reunion extraordinaria el 13 de marzo de 2007, y una ruta metodolégica
de concertacién del Plan, que comenz6 a discutirse aproximadamente en
mayo de ese aio y que fue adoptada finalmente por la Instancia de Coor-
dinacién el 5 de septiembre de 2007, en reunion extraordinaria. También
se dieron discusiones sobre la necesidad de un diagndstico* que fuera la
base del Plan, tal como se reclama en los parametros sobre la etapa de
diagndstico arriba sefialados.

La construccién de un diagnéstico constituy6 un tema controversial, dadas
las caracteristicas que deberia tener dicho diagnoéstico segtin la perspec-
tiva que asumen los actores participantes del proceso. Al respecto, puede
afirmarse que hubo un mediano consenso sobre algunas de tales caracte-
risticas, por ejemplo, debia tratarse de un diagnoéstico de corte situacional,
enfocado en los grandes problemas relacionados con los derechos humanos

48 Intervencion del Procurador General de la Nacion, en la instalacion del Seminario-taller de
capacitacion a los Procuradores Regionales, Provinciales y Distritales sobre el proceso de for-
mulacion concertada del Plan Nacional de Accion en Derechos Humanos y Derecho Interna-
cional Humanitario. Mimeo. Bogota, miércoles 28 de Noviembre de 2007, p. 2.

4 En relacion con la necesidad de contar con un diagndstico, la sociedad civil y el Estado
acordaron contratar un consultor que bajo los pardmetros indicados por ambas partes, posibi-
litara un alto nivel de confianza con el dnimo de poder avanzar con dicha etapa en la construc-
cién de un PNA, y no dejar estancada la discusion en el diagnostico de la situacion de derechos
humanos en Colombia, sino poder avanzar hacia las etapas posteriores del proceso.
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y puestos en evidencia en los informes anuales de Naciones Unidas, con
un espectro de 10 afos. Otro de los puntos polémicos en la construccion del
PNA fue la definicion de un efecto vinculante del Plan y la garantia de que,
una vez concertado, se convertiria en una verdadera politica de Estado,
duradera y sostenible, y no coyuntural de determinado gobierno.

La sociedad civil, por su parte, avanz6 en discusiones internas sobre reivin-
dicaciones de los sectores participantes en el proceso, y sobre posturas de
las diferentes plataformas acerca de temas controversiales del proceso,
como por ejemplo la estructura de direccion y la definicion de criterios
frente a lo que luego seria la ruta metodologica.

Sin embargo, los tltimos meses del afio 2007 significaron, también, el inicio
de la crisis del proceso, que finalmente derivaria en su suspension, en abril
de 2008. En efecto, la crisis del proceso, a partir de la consulta de algunas
de sus actas, puede datar de noviembre de 2007, fecha en la que represen-
tantes de la sociedad civil expresaron que tanto el Presidente Uribe, como
el Ministro del Interior y de Justicia y el Ministro de Defensa, en diferentes
espacios, venian estigmatizando la labor de los defensores de derechos
humanos. Asi mismo, se denunci6 el hurto de informacién en diferentes
oficinas de organizaciones participantes del proceso. La inconformidad de
los representantes de la sociedad civil se consigna de la siguiente manera
en el acta respectiva:

Representantes de la sociedad civil manifestaron preocupaciones por las ga-
rantias de seguridad para los integrantes de la IC y los participantes en el
proceso de concertacion. Se pronunciaron en contra de los pronunciamientos
recientes del Presidente de la Reptblica en el sentido de sefialar a organizacio-
nes de DDHH, por la supuesta manipulacién de cifras sobre civiles muertos
en el conflicto, para favorecer a la guerrilla. Estas acusaciones habian sido re-
iteradas por el Ministro del Interior y de la Justicia en un seminario interna-
cional en Madrid y por el Ministro de Defensa en el Congreso. Este tipo de
seflalamientos pone en riesgo las vidas de defensores de DDHH y personas
miembros de la IC. Se denunciaron casos de robos de informacion a la oficina
de Reiniciar, y amenazas contra Yolanda Becerra y miembros de la Asociacién
Campesina del Valle de Cimitarra - ACVC.

Las plataformas de DDHH manifestaron su voluntad y su intencién de dia-
logar y trabajar con el gobierno para lograr resultados, sin embargo esta clase
de pronunciamientos por parte de altos oficiales del gobierno aumenta la po-
larizacién, dificulta el didlogo y pone en riesgo las personas y organizaciones
senaladas, a nivel nacional pero atin més al nivel regional.

Enfatizaron la necesidad de tomar medidas y acordar mecanismos para ga-
rantizar la seguridad de los participantes en la concertacién del Plan *.

50 Acta de la reunién de la Instancia de Coordinacion, realizada el 15 de noviembre de 2007, p. 2.
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Las distintas tensiones que se evidencian a finales de 2007, narradas al final
del acapite anterior, permiten afirmar que lo que se conoci6 posteriormente
como el Proceso Nacional de Garantias -PNG-, comenzé a configurarse
al interior del proceso de construccion del PNADDHH por la falta de
garantias para sus participantes. En otras palabras, el PNG se gest6 en las
discusiones mismas del PNADDHH, pues, tanto el contexto nacional y
territorial eran criticos para la vida de los defensores, como la continua
estigmatizacion del gobierno nacional contra éstos, que no se veian garan-
tias para la participacion tanto en el proceso de discusion inicial sobre la
construccion del PNADDHH, como en lo que serfa posteriormente en si
mismo el proceso de concertacién del Plan. Asi, se ha podido hacer un
rastreo desde las primeras actas en las que el asunto de las garantias va
tomando forma hasta alcanzar los niveles de desarrollo actuales.

El tema de garantias va apareciendo en las discusiones de construccion
del PNA, aproximadamente desde marzo de 2007. Asi por ejemplo, se dejo
consignado en una de las actas del proceso, que las plataformas partici-
pantes hasta ese momento expresaron su “interés de discutir el tema de
proteccion y garantias, y la posibilidad de crear una comision ad hoc para

darle seguimiento a este tema™".

Alo largo del 2007 se hace mas evidente el “entrecruzamiento” del proceso
PNADDHH con el de garantias. De este modo, en otra de las reuniones
de finales de noviembre, se discuti6 acerca de la preocupacioén por la falta
de garantias para los defensores de derechos humanos en el proceso de
construccion, discusién y posterior concertacion del PNA, y se enfatizo en
lo que en criterio de las plataformas, se traduce en sehalamientos indebidos
contra la labor de los defensores de derechos humanos (ya resenados en
el capitulo anterior), frente a lo cual “(...) Se propuso que una salida (a los
senalamientos) podria ser una reunion de alto nivel de la IC (Instancia de
Coordinacion) para que los altos funcionarios del gobierno se pronuncien
en favor del proceso. Ademds se podria usar el mecanismo previsto en
articulo 4.6 del reglamento de la IC para crear un Comité Ad Hoc para la
elaboracion de una estrategia que permite brindar garantias para el proceso
de concertacion del Plan”.

De hecho, una de las decisiones adoptadas en la misma reunién de la
Instancia de Coordinacién mencionada, se refiere a que: “(...)Se usa el
mecanismo previsto en articulo 4.6 del reglamento de la IC y se crea un

51 Acta de la reunion extraordinaria de la Instancia de Coordinacion fechada el 16 de marzo
de 2007, p. 2.

52 Acta de la reunién de la Instancia de Coordinacion fechada el 15 de noviembre de 2007, p. 3.
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comité ad hoc que tendra como tarea elaborar una estrategia que permite
brindar garantias para el proceso de concertacion del Plan. Se propone que
los integrantes de la comision serdn (sic) Alirio Uribe, Jahel Quiroga, Tomas
Concha y Ratael Bustamante. La Secretaria Técnica serd responsable de
citar este comité”™. Los dos primeros representantes de las plataformas y
los dos tltimos del Gobierno Nacional.

Asimismo, en marzo de dicho afio diversas organizaciones de derechos
humanos denunciaron amenazas contra sus integrantes, formuladas con
posterioridad a la marcha del 6 de marzo (promovida por el Movimiento de
Victimas de Crimenes de Estado, MOVICE, y otras organizaciones y plata-
formas); amenazas provenientes principalmente de un grupo autodenomi-
nado Aguilas Negras en rearme y Aguilas Negras Bloque Metropolitano
de Bogota. Pese a lo anterior, paralelamente se va avanzando en el proceso
de garantias para la participacion en el proceso PNADDHH, en la medida
en que segln el acta de reunion de la Instancia de Coordinacién, suce-
dida en marzo de 2008, se informa que “el representante del Ministerio del
Interior y de Justicia informo que el Comité Ad Hoc de la IC, conformado
después de la reunion del 15 de noviembre 2007 para el tema de garantias,
se ha reunido y definido la estructura de un documento orientado a adop-
tar una estrategia de proteccion y garantias para el desarrollo del proceso
de concertacion™"*.

Una de las exigencias fuertes de los participantes en el proceso de concerta-
cién es “un pronunciamiento del Presidente Uribe, respaldando la labor de
los defensores de DDHH y rechazando las amenazas. Subrayaron que no
pueden participar en la concertacion del PNA mientras se presenten esta
clase de amenazas. Ponen de presente que la situacion es atin mas preocu-
pante al nivel regional”. Al final de la reunién “se acordo llevar este tema
a la reunion de alto nivel para lo cual la Comision Ejecutiva preparard lo
pertinente”.

En igual sentido, en marzo de 2008 tuvo lugar un seminario politico de las
plataformas de derechos humanos, en el que se exigi6é un pronunciamiento
politico del gobierno sobre la legitimidad de la labor de los defensores de
derechos humanos, que tuviese igual difusion que la estigmatizacion que
se hacia a su labor por parte no sélo del Presidente sino de varios de los
altos funcionarios del gobierno.

53 Acta..15 de noviembre 2007, p. 3.
54 Acta de la reunion de la Instancia de Coordinacion del 14 de marzo de 2008, p. 2.

55 Acta de la reunion de la Instancia de Coordinacion del 14 de marzo de 2008, pp. 2y 3.
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En una de las dltimas reuniones de la Instancia de Coordinacion del
proceso del PNADDHH, en abril de 2008 antes de su congelamiento,
quedo claro que las garantias exigidas por varios de los participantes del
nivel nacional y de sus delegados a nivel territorial, no solo se refieren a la
participacién en el proceso de construccion y concertacion del PNA, sino a
garantias generales para adelantar su labor como defensores de derechos
humanos. Lo anterior reafirma que el proceso de garantias que se adelanta
actualmente, aunque surge en el marco de la discusion del PNADDHH
hasta antes de su congelamiento, no se agota alli, sino que abarca las condi-
ciones generales de legitimidad del trabajo de los defensores y defensoras
de derechos humanos y las circunstancias en que realizan su labor®. Es
conveniente citar in extenso algunos apartes del acta de la reunién mencio-
nada, pues muestran la manera en que se adelanta la labor de la comision
ad hoc encargada de avanzar en el tema de garantias, y las conclusiones
a las que se lleg6 hasta antes de la suspension del proceso de PNA en el
mismo mes de abril de 2008:

Varios representantes de la sociedad civil a la IC destacaron que el tema de
garantias es fundamental para su participacion en el proceso de concertacion.
Dijeron que los pronunciamientos y senalamientos por parte de altos funcio-
narios del gobierno en contra de los defensores, lideres comunitarios y sectores
que participan en el Plan es un estorbo para el proceso. Expresaron su profun-

56 Tal como lo anotd el Ministro del Interior, Fabio Valencia Cossio, en carta dirigida al Procu-
rador General de la Nacién, Alejandro Ordéfiez Maldonado, en la cual sefiala que el 30 de Abril
de 2009 se habia dado inicio a un proceso de garantias para defensores de derechos humanos
a través de la instalacion de Mesa Nacional de Garantias, al cual invitaba a participar al Pro-
curador General. Con dicha carta se adjuntaba la “Propuesta de la Comisién Ejecutiva (creada
en desarrollo del proceso de construccién del PNA) sobre el contenido y alcance de Mesas
Nacional y territoriales ... de Garantias”, documento en el que se definian las caracteristicas ge-
nerales del Proceso Nacional de Garantias, entre las que se destacaba la necesidad de realizar
audiencias territoriales en por lo menos 14 regiones para la primera etapa del proceso: Bogo-
ta, Santander, Cauca, Narifio, Sucre, Choco, Putumayo, Risaralda, Arauca, Norte de Santander,
Antioquia, Atlantico, Valle del Cauca y Barrancabermeja. EI documento establece los actores
nacionales que participarian en la Mesa Nacional y los actores territoriales que participarian en
las mesas regionales, entre ellos: organismos de investigacién como la Fiscalia, el DAS, la Poli-
cia; organismos de control como la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo, entidades del nivel
ejecutivo como la Gobernacion de cada departamento, el alcalde de la capital de departamen-
toy participacion de diversos sectores sociales, entre otros. A nivel nacional se previo la partici-
pacion de varios ministros, los representantes de organismos de control como la Procuraduria,
la Defensoria del Pueblo, organismos de investigacion como la Fiscalia, el DAS, la Policia. El
director del Programa Presidencial de Derechos Humanos, representantes de las plataformas,
de los diversos sectores sociales y del consenso Londres-Cartagena-Bogota,entre otros. El do-
cumento también trazaba como objetivo central del proceso, adelantar una interlocucion con
las organizaciones sociales defensoras de derechos humanos, con el fin de acordar con ellas
mecanismos y compromisos tendientes a generar medidas para crear un ambiente propicio
en su labor de defensa. Finalmente conviene destacar que el documento también establecia la
necesidad de que a través de la instalacion de mesas territoriales de garantias se pudiera im-
pulsary hacer seguimiento al cumplimiento de los compromisos adoptados en las audiencias
(Carta del Ministro del Interior, fechada el 18 de mayo de 2009).
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da preocupacion sobre el rearme, las amenazas y nuevos atentados de grupos
paramilitares, en particular las Aguilas Negras. En su opinién las acciones de
este grupo tienen motivos politicos, no se trata de criminales comunes.
Piensan que, mas que medidas técnicas, se requieren medidas politicas que
dejen ver un respaldo publico del alto gobierno, incluyendo el Presidente de la
Reptblica, para el proceso de concertacion del Plan y el legitimo trabajo de los
defensores de DDHH vy lideres sociales™.

Hay consenso entre los actores participantes del proceso, en que en abril de
2008 se suspendio el proceso del PNA, y ello se confirma con lo anotado en
el acta anteriormente mencionada:

Finalmente las plataformas aclararon que no vieron factible seguir en el proce-
so de concertacion hasta que haya tomado lugar la reunién de alto nivel. Esto
incluye la Instancia de Coordinacién y todos sus Comisiones y Comités. Se
acord6 dinamizar la Comisiéon Ad Hoc de Garantias segtin lo propuesto por
parte de la Secretaria Técnica

Maés adelante, en las conclusiones de esta reunion, se ratifico la suspension
del proceso, y se establecieron algunos ambitos de trabajo en los que se
podria seguir avanzando:

Se suspenden temporalmente las actividades de concertacion del Plan hasta
la reunién de Alto Nivel con las siguientes excepciones:

El Comité Ad Hoc de Garantias se dinamiza con un integrante por parte de
los sectores y un facilitador de OACNUDH vy sigue trabajando sobre el docu-
mento estratégico (...)

(-..) Se circularan por escrito los informes del Comité de Comunicaciones y el
Comité ad Hoc (sic) Juridico previstos para la reunién de hoy (Enfasis anadido).

Es de aclarar que el comité ad hoc juridico al que se refiere esta conclusion
estaba encargado de proveer una propuesta de instrumento juridico que
otorgara caracter vinculante al PNA tan pronto se adoptara después de
su concertacion, discusion ésta que, como hemos anotado arriba, sigue sin
resolverse ante el congelamiento del proceso que ya alcanza dos afios.

A comienzos del 2008, se presentaron hechos que, sumados a las situacio-
nes anteriormente descritas sucedidas en los tltimos meses de 2007, acele-
ran el congelamiento del proceso de construccién del PNA, y por supuesto
se rompe la relacion entre las plataformas de DDHH y el gobierno nacio-
nal. Esta situacién, ademas de dejar suspendida una apuesta importante
de construir el principal instrumento nacional para el respeto, defensa y
proteccién de los DDHH, genera un vacio en la tradicional interlocucién
e impide que se tramiten criticas situaciones en las regiones por la via del
dialogo con altos funcionarios del gobierno.

57 Borrador del acta de reunion de la Instancia de Coordinacion fechada el 16 de abril de 2008,
pp. 2y 3.



230 EsTUDIOS DE CASO. VOLUMEN DOS TOMO DOS

Luego de varios meses, casi un afio, y ante la imperante necesidad de
contar con un espacio de didlogo entre las partes, con la mediacion de la
comunidad internacional, se inicia la exploracion para crear ese espacio
de didlogo que acerque a las partes y restablezca confianzas, en principio,
para continuar con la construcciéon del PNADDHH. Asi nace el Proceso
Nacional de Garantias, como condicion previa a la continuidad del proceso,
y se instala formalmente la Mesa Nacional de Garantias, el 30 de abril de
2009 en Bogota.

PROCESO NACIONAL DE GARANTIAS -PNG.

Con los antecedentes ya descritos, una vez se congela la ruta de concerta-
cién de la metodologia para la construccion del PNA, la comunidad inter-
nacional, preocupada por la critica situacion humanitaria en los territorios
y el riesgo para la vida de los activistas de DDHH, media entre el gobierno
nacional y las plataformas de derechos humanos para que la interlocu-
cién se restablezca, de tal forma que pudiera retomarse el proceso del
PNADDHH. Sin embargo, la sociedad civil considera que para retomar en
un futuro la discusion del Plan de Accién, era necesario que se dieran tres
condiciones: una, generar confianza entre las partes, la cual estaba comple-
tamente rota; dos, que el gobierno nacional constatara de primera fuente
la critica situacién en los territorios por falta de garantias para la labor de
defensa de los DDHH; y tres, avanzar en la construccion de acuerdos y
compromisos por parte del Estado para contar con contextos propicios
para ejercer el liderazgo social sin temor a ser atacados.

Asi las cosas, y luego de varias reuniones preparatorias para dar vida al
nuevo espacio de interlocucion, se instala formalmente la Mesa Nacional
de Garantias, el 30 de abril de 2009, liderada por el Ministro del Interior de
entonces (Todos en los derechos, 2015).

El PNG desde su génesis se constituyd como un espacio de interlocucion
del mas alto nivel, esto es, presidido por el Ministro del Interior — y otros
ministerios seglin la necesidad temadtica-, Vicepresidente, directores de
DDHH de las diferentes instituciones, incluidas las Fuerzas Militares,
cabezas de Estado como Procuraduria, Fiscalia y Defensoria del Pueblo.
Por parte de la sociedad civil, cuatro plataformas de DDHH y sectores
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sociales™. Y también cuenta desde el inicio con el apoyo politico, financiero
y acompafnamiento de la comunidad internacional®.

El PNG naci6 con cuatro objetivos centrales:

1) Establecer un didlogo en relaciéon con la necesidad de garantias para las or-
ganizaciones sociales y de derechos humanos en la perspectiva de adoptar
las decisiones que se consideren pertinentes nacional y territorialmente. 2)
Fortalecer el proceso de interlocucion, nacional y territorialmente, para ge-
nerar mayores niveles de confianza entre las organizaciones de la sociedad
civil y las autoridades del Estado. 3) Avanzar en la construccion de acuerdos,
compromisos y rutas para la generacion de medidas que creen un ambiente
propicio para las actividades de defensa de los derechos humanos. 4) Hacer
seguimiento a los compromisos que se adopten nacional y territorialmente
en el tema de garantias (Plataformas de DDHH. 2014).

Ahora bien, dado que se trataba principalmente de un proceso que fuera
resolviendo en la cotidianidad las principales dificultades para ejercer
libremente la defensa de los DDHH y también construir politica publica
para superarlas, se plantearon tres lineas de accién: Prevencion, Proteccion
e Investigacion. Para abordarlas, se crearon dos subgrupos de trabajo, uno
en Proteccion, liderado por la Unidad Nacional de Proteccion UNP y el de
Investigacion, liderado por la Fiscalia General de la Nacioén. La Prevencion
se trataria como un tema durante el proceso. Los dos subgrupos tendrian
los mismos actores participantes: Gobierno, Estado, plataformas de DDHH
y comunidad internacional acompafante.

PNG también cuenta desde el inicio con una Secretaria Técnica que facilita
el proceso en general - recoge memorias, compromisos, convoca reunio-
nes, mesas, grupos de apoyo- y ordenar los procedimientos y metodolo-
gias acordadas®.

Por otra parte, dado que los ataques contra personas defensoras de DDHH
se dan principalmente en los territorios, ademas de la Mesa Nacional, se
instalaron Mesas Territoriales en 14 departamentos, que en su momento
soportaban las mayores dificultades: Atldntico, Sucre, Norte de Santander,

58 Plataformas de DDHH: Coordinacion Colombia Europa Estados Unidos, CCEEU; La Alianza
de Organizaciones Sociales y Afines, La Alianza; la Plataforma de Derechos Humanos, Paz y
Desarrollo, DESCA,; la Asamblea Permanente de la Sociedad Civil por la Paz. Sectores sociales:
comunales y campesinos.

% Las Embajadas de Espafia y Suecia han acompafiado este esfuerzo desde el inicio, al igual
que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, y la Oficina en Colombia de la
Alta Comisionada para los DDHH de Naciones Unidas. Pero también el conjunto de comunidad
internacional en Colombia aplauden este esfuerzo conjunto.

80 | a Secretaria Técnica es facilitada, desde entonces, por el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo, PNUD.
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Santander, Barrancabermeja, Arauca, Antioquia, Risaralda, Bogotd, Choco,
Valle del Cauca, Cauca, Narifio y Putumayo.

Asi mismo, dada la alta estigmatizacion por parte de funcionarios publi-
cos del orden nacional, empezando por el Presidente de la Reptblica, y
autoridades militares y civiles en los territorios, se acord6 que dentro del
Proceso se harian actos de reconocimiento a los defensores y defensoras en
los departamentos acordados, los cuales serian presididos por el Ministro
del Interior. De estos actos, se llevaron a cabo siete.

También se estableci6 que previo a la instalacién de las Mesas Territoriales,
debia realizarse el mismo nimero de Audiencias Publicas, una en cada
departamento, donde las autoridades nacionales y territoriales conocieran
de viva voz de las organizaciones sociales la real situacién que vivian y a
partir de ahi, asumir compromisos para su superacion.

Igualmente se acordo la realizaciéon de Comités de Evaluacion de Riesgos
y Recomendacién de Medidas CERREM®, en los territorios para generar
proteccion fisica inmediata a defensores en alto riesgo. Se realizaron nueve
sesiones de CERREM territoriales. También se desplegaron una serie de
reuniones nacionales y territoriales que permitieron sistematizar infor-
macién de primera mano y suficientes elementos para el disefio de una
politica publica de garantias. Se avanzo asi mismo en la reconstruccion
de confianzas entre Estado, Gobierno y sociedad civil. Adicionalmente se
dieron pasos importantes para romper la linea de estigmatizacién contra
defensores de DDHH, lo cual se refleja hoy en la matriz de opinién positiva
tanto en los medios de informacién como en la sociedad en general frente
a la labor de estos y estas activistas.

Se trata en suma de un proceso valioso que conjuga elementos politicos,
normativos y de concertacion, de caracter tripartito — gobierno y Estado,
sociedad civil y comunidad internacional- con fuerte enfoque territorial,
que actuando de manera integral, permiten responder a las situaciones
cotidianas de vulneracion de derechos humanos, andlisis de contextos,
perfilar politica publica y avanzar en investigaciones sobre la criminalidad
contra personas defensoras de DDHH.

61 E| Comité de Evaluacion del Riesgo y Recomendacion de Medidas, CERREM, es la instancia,
desde la ruta de proteccion del Gobierno Nacional, donde se toman las medidas de proteccion
fisicas a las personas que presentan riesgo a su integridad fisica, luego de que el Grupo de
Evaluacion Preliminar, GVP, haya estudiado los casos, de acuerdo a lo dispuesto en Decreto
4912 de 2011 del Ministerio del Interior.
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Sin embargo, el PNG se encuentra estancado por falta de voluntad politica
del gobierno de Ivan Duque, que, al carecer de enfoque de participacion,
territorial, étnico, de género, de diversidad, ve con distancia esta experien-
cia de interlocucion y didlogo entre Estado y sociedad civil.

PROCESO DE CONSTRUCCION DE LINEAMIENTOS
DE POLITICA PUBLICA EN DDHH

Si bien, el PNG inicié a finales del segundo mandato de Alvaro Uribe,
cuando se posesiond Juan Manuel Santos en agosto de 2010, las plataformas
de DDHH insistieron en mantener el Proceso, dado que las condiciones en
los territorios seguian siendo dificiles y era necesario el espacio de interlo-
cucion. German Vargas Lleras, en su momento como nuevo Ministro del
Interior, acept6 el reto y dio vuelo a la Mesa Nacional de Garantias, como
ya se describi6. Sin embargo, el Vicepresidente, Angelino Garzén con la
plataforma Alianza de Organizaciones Sociales y Afines y otras organiza-
ciones, convocaron una Conferencia Nacional en DDHH, la cual se realizé
finalmente en diciembre de 2012 y de alli surgi6 otro espacio para la cons-
truccion de la politica ptiblica en derechos humanos. Este proceso se realizé
durante el primer mandato de Juan Manuel Santos, lo que significé tener
dos escenarios de interlocucién simultaneos y distintos, pero con algunas
bisquedas comunes y de alguna manera, complementarios: el PNG y el de
Estrategia de construccion de la politica publica, el primero liderado por el
Ministerio del Interior y el segundo, por el Vicepresidente.

El Proceso de construccion de politica publica fue dindmico y partié de
la Declaracion Conjunta Gobierno, Procuraduria General de la Nacion,
Defensoria del Pueblo, otras entidades de Estado, sociedad civil, comuni-
dad internacional: hacia una politica integral de derechos humanos y dere-
cho internacional humanitario (Declaracion Conferencia. 2011). Desde este
mismo documento se convocé a una Conferencia de Derechos Humanos
y Derecho Internacional Humanitario, la cual se realizé en diciembre de
2012. Simultaneamente, el Gobierno publicé el Decreto 4100 que creaba el
“Sistema Nacional de Derechos Humanos y Derecho Internacional Huma-
nitario para articular y coordinar las normas, las politicas, las entidades y
las instancias del orden nacional y territorial, y promover asi el respeto y
la garantia de los derechos humanos y la aplicaciéon del DIH” (Sustentia
Innovasion Social, 2014).

En el marco de este nuevo Sistema de DDHH, se realizaron 32 Foros depar-
tamentales de DDHH y DIH, un Foro en Bogotd, una consulta en linea



234 EsTUDIOS DE CASO. VOLUMEN DOS TOMO DOS

y la Conferencia ya referida. Todas estas iniciativas contaron con parti-
cipacion social, de entidades gubernamentales territoriales y nacionales,
Estado y comunidad internacional. De esta dinamica desarrollada durante
los primeros afios de gobierno, nacié el documento “De la Violencia a la
Sociedad de los Derechos” Propuesta para la Politica de derechos humanos
en Colombia -2014-2034-" (Vicepresidencia de la Republica, 2010). Se trata,
sin duda alguna, de un documento muy completo que contiene las bases
o lineamientos suficientes para toda la politica que se necesite construir en
materia de DDHH y garantias para el ejercicio de la defensa de los mismos
en cualquier gobierno, propuesta por la sociedad civil, que dio origen a la
“Estrategia Nacional para garantia de DDHH 2014- 2034” como respuesta
del Estado colombiano (Consejeria Presidencial para los DDHH, 2015).

De este proceso quedaron pues una serie de documentos importantes que
sientan las bases para la construcciéon de una politica publica estructural
y sistémica sobre derechos humanos y garantias, asi como una serie de
disposiciones normativas, que de aplicarse también contribuyen a ello. Sin
embargo, en la practica, sus desarrollos son muy precarios, pues el mismo
gobierno de Juan Manuel Santos no lo tuvo en cuenta en su segunda admi-
nistracion (Gallon, 2017).

Las realidades e incertidumbres persistentes del Plan Nacional de
Accién en DDHH

Finalizando el segundo mandato de Juan Manuel Santos, con los linea-
mientos de politica ptiblica ya mencionados, el Proceso Nacional de Garan-
tias activo y una interlocucion fluida, se dieron las condiciones para retomar
la discusion sobre el PNA, en septiembre de 2017, pero ya en el marco del
Acuerdo de Paz (punto 5.2) entre gobierno nacional y FARC, que también
insisti6 en la necesidad de construir el Plan. Con todo y el poco tiempo que
ya tenia el Gobierno para sacar adelante el Plan, el Vicepresidente de la
Reptiblica, Oscar Naranjo, lider¢ el reinicio del proceso después de 10 afios
de congelamiento, con la creacion de la Instancia de Coordinacién para la
concertacion del PNADDHH con la sociedad civil, la cual decidi6 trabajar
sobre cinco ejes tematicos:

(i) Cultura de derechos humanos; (ii) vida, libertad e integridad; (iii) Derechos
econémicos, sociales y culturales, (iv) lucha contra la discriminacién; y (v) ac-
ceso a la justicia y lucha contra la impunidad (Consejeria Presidencial para los
DDHH, 2017).

Los criterios orientadores fueron:

1) Garantizar la participacion ciudadana. 2) Construir confianzas a partir del
respeto a las reglas de juego acordadas. 3) Orientar el proceso a resultados. 4)
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Voluntad, compromiso y responsabilidad del gobierno y la sociedad civil. 5)
Reconocimiento de la diversidad y la pluralidad, a través de la discusién en
torno a los ambitos: territorial, tematico, poblacional y sectorial. 6) Partir de los
acumulados: procesos y propuestas existentes. 7) Caracter ptblico del proceso
de concertacion (Consejeria Presidencial, 2017).

El Proceso quedo en una fase de alistamiento con una propuesta de meto-
dologia de participacion a realizarse en 15 foros regionales. Sin embargo,
a la llegada del nuevo Gobierno de Ivan Duque, el Alto Consejero Presi-
dencial para los Derechos Humanos, Francisco Barbosa, lo retom6 con la
premisa de que el Plan Nacional de Acciéon en Derechos Humanos debe
ser una iniciativa nacional (PNUD, 2018). En el mismo sentido la Consejeria
Presidencial para los Derechos Humanos y Asuntos Internacional dijo:

Se ha sistematizado los resultados de los talleres que se llevaron a cabo en mas
de 15 departamentos del pais, donde se promovi6 la participacion mas amplia
posible. Con la consolidacion de un documento base que recoge los avances
logrados por el Estado en la implementacion de la estrategia de derechos hu-
manos y las recomendaciones organizadas por ejes temdticos, se da por ter-
minada la fase de alistamiento del Plan de Accion (PNUD, 2018).

LA ADMINISTRACION DUQUE Y EL PLAN
DE ACCION OPORTUNA (PAO)

Finalmente y para cerrar este documento de reconstruccion de los princi-
pales escenarios de interlocucion y concertacion entre el Gobierno Nacio-
nal y sociedad civil, acompafiadas de la comunidad internacional para la
construccion de politica publica en materia de DDHH, se hace un breve
esbozo de lo que presentd el Gobierno de Ivan Duque como ruta para la
construccion de la politica de protecciéon a lideres sociales.

El 19 de noviembre de 2018, el Gobierno Nacional present6 ptiblicamente
el documento conocido como Plan de Accién Oportuna para la preven-
cion y proteccion para los derechos humanos, lideres sociales, comunales
y periodistas, PAO (Mininterior. 2018). Con este Plan, el Gobierno piensa
hacer frente a la critica situacion de criminalizacion del liderazgo social en
Colombia y construir la politica ptblica.

Sin embargo este plan ha sido cuestionado por el movimiento de derechos
humanos, entre otros elementos por desconocer los acumulados de tantos
anos de interlocucion y construccion de disposiciones normativas, pero
sobre todo, por desconocer los esfuerzos del Acuerdo de Paz, de recoger lo
relacionado con DDHH vy garantias, que en él quedaron trazados:
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En Colombia no existe una politica ptblica de proteccién y mucho menos de
garantias de seguridad. A pesar de ello, en el proceso de paz entre el Gobierno
de Juan Manuel Santos y las Farc si existe una serie de disposiciones normati-
vas mas estructuradas que se aproximaron a rutas y metodologias para la des-
articulacién del crimen organizado, que afecta el liderazgo social y garantiza la
proteccion. Entre ellas, el Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la
Politica (Decreto 895 de 2017), la Comisién Nacional de Garantias de Seguridad
(Decreto Ley 154 de 2017), el Sistema de Alertas Tempranas (Decreto 2124) y el
Decreto 660 de 2018 sobre proteccién colectiva a comunidades en alto riesgo.
Sin embargo, el Gobierno de Duque ha ignorado completamente estas nor-
mas e instancias, se ha negado a convocarlas e implementarlas, teniendo alli
una fuente de la cual beber para la proteccién y generar contextos de garantias
para los y las defensoras de derechos humanos territoriales. Es decir, si actual-
mente estuvieran funcionando la situacion seria distinta (Sanchez, 2019).

Sin desconocer los esfuerzos de tantos afios incidencia politica desde las
Plataformas de DDHH, el contexto de didlogo entre el Gobierno y las
FARC, permitié que algunas de esas btsquedas en materia de garantias,
quedaran articuladas las reformas necesarias para la implementacion del
Acuerdo de Paz, pero desde el inicio, el Gobierno de Duque, las desconocio,
como se refleja en otro articulo de Sdnchez:

Asi las cosas, la implementacion de estas disposiciones de manera sistémica
complementada con el resto del Acuerdo Final generaria contextos favorables
para el ejercicio de la defensa de los derechos humanos, la politica y el lideraz-
go popular. Sin embargo, estas propuestas que duraron afios en ser disefiadas,
deliberadamente, son las que el Gobierno de Ivan Duque no esta ejecutando
Y, lo mas grave, no las ejecutara (Sanchez, 2019).

Pero mas alla del desconocimiento hecho al Acuerdo de Paz en términos
de DDHH vy garantias que, de implementarse permitirian mejorar las
condiciones de seguridad para personas defensoras y lideres y lideresas
sociales, el PAO es una propuesta regresiva de todos los enfoques alcan-
zados hasta el momento como el territorial, de género, diversidad, étnico y
de participacién, ademds de ser una reedicion de la politica de seguridad
democrética. El Plan evidencia la apuesta por retomar exclusivamente la
proteccion fisica como algo estratégico, dejando de lado el camino reco-
rrido en materia de garantias, tema de fondo para acabar contra el crimen
organizado que amenaza y vulnera a defensores y defensoras de DDHH:

Que la ministra del Interior manifieste con orgullo que cuatro mil lideres
cuentan con mecanismos de proteccién evidencia que la politica de protec-
cién es un fracaso. Si hay mayor demanda, el problema continda afianzan-
dose. Resulta vano, o mejor, perverso, seguir por esa senda de la proteccion
fisica desechando definitivamente la construccién de una politica ptblica de
garantias, transformadora de los contextos (Sanchez, 2019).

Por dltimo, es un hecho cierto que la interlocucion entre sociedad civil y el
Gobierno de Ivan Duque no ha fluido, las pocas reuniones realizadas desde
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el Ministerio del Interior y la Alta Consejeria de DDHH, principalmente
han sido producto de la presion de las plataformas y la incidencia de comu-
nidad internacional, y hasta el momento todo ha quedado en encuentros
formales de relacionamiento, pero atin sin claridad de la continuidad de los
espacios de dialogo construidos de tiempo atrds como el Proceso Nacional
de Garantias y el Plan Nacional de Accién en Derechos Humanos. Para el
Gobierno la apuesta es por el PAO y las plataformas y movimiento social,
distan mucho del enfoque y alcances de este Plan.

CONCLUSIONES

A continuacién se presentan algunas conclusiones divididas en dos partes:
las generales, que recogen la globalidad de los momentos de interlocucion y
concertacion vistos, y las particulares que se refieren a cada proceso analizado.

GENERALES

Es claro que en Colombia, lo alcanzado hasta ahora en materia de politicas
de DDHH, se ha logrado gracias a la presion e incidencia politica de la
sociedad civil que organizada en plataformas y movimientos sociales, ha
logrado comprometer a los gobiernos nacionales y Estado colombiano, con
dichos alcances. Estos ejercicios también son posibles debido a la serie de
compromisos internacionales firmados y asumidos por el Estado colom-
biano en DDHH y DIH.

Todos los gobiernos nacionales han tenido que sentarse en mesas o espa-
cios de interlocucién o concertacion con la sociedad civil para discutir la
situacion de DDH y humanitaria, pero también para la construcciéon de
la politica en la materia, presionados, de un lado por las circunstancias, y
del otro, por la comunidad internacional, la cual hace uso de los recursos e
instrumentos firmados por el Estado colombiano.

Es cierto que las altas instancias de Gobierno y Estado nacional han incor-
porado disposiciones normativas relacionadas con proteccién, preven-
cién, garantias e investigacion, propuestas provenientes del movimiento
de DDHH; sin embargo, muchas veces su incorporacién se queda en la
formalidad y no se lleva a la practica, lo que implica un desgaste perma-
nente del movimiento de DDHH insistiendo en que se aplique la norma y
sus enfoques.
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Los esfuerzos realizados por la comunidad internacional en todos los
procesos de didlogo, interlocucion y concertacion entre la sociedad civil y
el Estado colombiano — todos han sido tripartitos- durante tantos afios, no
se refleja en los resultados que hasta hoy se tienen en el goce efectivo de los
DDHH vy las garantias para el libre ejercicio de la defensa de los derechos
humanos y el liderazgo social. Sin embargo, lo que se ha alcanzado, ha sido
gracias a este acompafiamiento.

Estos esfuerzos igualmente se han realizado por parte algunos funciona-
rios publicos, que mas alla de sus mandato legal, han creido en la justeza de
las reivindicaciones de DDHH y humanitarias, y han facilitado el tramite
de muchas situaciones para superarlas y tramitarlas de manera satisfactoria.

DE CADA PROCESO

En relaciéon al PNADDHH se trata de un proceso de larga duracion, que
ha vinculado cinco mandatos presidenciales (dos de ellos de 8 afos) y que
data de mas de 20 afios atras; sin embargo, todavia no es una realidad de
la politica publica, pues atin no se cuenta con un plan consensuado y
formalmente adoptado por el Gobierno Nacional, lo cual evidencia no sélo
la complejidad de los procesos de concertacion social, sino la falta de volun-
tad politica real por contar con un instrumento nacional de largo alcance y
amplio espectro en materia de derechos humanos y derecho humanitario.

El Proceso Nacional de Garantias, es sin duda, el proceso de interlocucion
y concertacion de mas alto nivel de funcionarios publicos, participativo
de sociedad civil desde lo nacional y territorial, organizado metodologica
y programédticamente, que hasta ahora se ha tenido en el pais. También
completo 10 afos (final de un periodo presidencial y dos mas), con resulta-
dos importantes en materia de proteccion, lucha contra la estigmatizacion,
investigacion penal de crimenes contra personas defensoras de DDHH,
reconocimiento del valor del movimiento de DDHH y social. Sin embargo,
también tiene una gran deuda por parte del Estado colombiano en relacion
con la politica publica de garantias.

El Proceso de construccion de la politica ptiblica en DDHH y garantias, fue
mas breve en el tiempo (un periodo presidencial), también puede caracteri-
zarse como participativo, desde lo nacional y territorial, y mas eficaz, si se
quiere, pues cuenta con un producto tangible y real, como fue la formulacién
de los lineamientos de politica ptiblica y la posterior respuesta del Gobierno
Nacional con la Estrategia para la construccion de la politica publica. Sin
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embargo, el Gobierno Nacional no la aplico, no le dio cardcter vinculante y
qued6 como tantos otros excelentes documentos, en letra muerta.

Si bien la Mesa de Dialogo entre el Gobierno y las FARC, no fue un escena-
rio de interlocucién con la sociedad civil, a pesar de que importantes dele-
gaciones de sectores sociales y de victimas incidieron en ella, el Acuerdo
de Paz gener6 disposiciones normativas e instancias de coordinacion
relacionadas con garantias de seguridad con enfoque humano, proteccion,
prevencion e investigacion de ataques a personas defensoras de DDHH y el
liderazgo social. Sin embargo, el actual gobierno no reconoce este acumu-
lado normativo y politico, y se corre el riesgo de perder la oportunidad
de enfrentar el crimen organizado a través de politicas mas estructurales,
devolviéndonos a caminos ya recorridos, ineficaces por cierto, de seguir
asumiendo la situacion de DDHH y humanitaria como un asunto de segu-
ridad militar y fisica.
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