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Prologo

Katherine Aguirre
Instituto Igarapé

Colombia es un pais en posconflicto. Esto es independiente de la terminacion formal del conflicto con las FARC,
marcada por la firma del acuerdo de paz, su refrendacion ciudadana y su implementacion. La transformacion de
Colombia lleva méas de una década y se esta dando desde la desmovilizacion de los paramilitares en 2003, asi
como desde reduccion de la intensidad del conflicto con los grupos guerrilleros (FARC y ELN).

Esto es una realidad aun considerando los resultados en el plebiscito del 2 de octubre de 2016, cuando con solo
0.5% de diferencia, primo el NO a la aprobacion de los acuerdos. Luego, mas de un mes de negociaciones, el
pais cuenta con un nuevo acuerdo definitivo, que ha considerado la mayoria de los reclamos de la oposicion, 1o
cual ha implicado en definiciones mas claras y cambios con respecto a justicia transicional, politica de tierras,
entre otros.

Este numero especial del “Stability Journal: Controlando el territorio y construyendo seguridad y justicia en el
posconflicto”, considera las transformaciones y retos que enfrenta Colombia, del paso de una situacion de
conflicto a una normalizacion luego de su terminacion. Las transformaciones y los retos descritos en cada de
los articulos de este numero, son validas con o sin la refrendacion e los acuerdos, y deben aun considerarse
con mayor atencion, teniendo en cuenta la actual situacion de inestabilidad politica y polarizacion en la cual se
encuentra sumido el pais.'

Los acuerdos plantean un ambicioso programa de transformacion del Estado —incluyendo una agenda de
transformacion en el area rural, en la politica de drogas, y en la participacion politica, entre otros. Estas
transformaciones se han mantenido en gran parte en los nuevos acuerdos definitivos, aunque son menos
ambiciosas principalmente en la politica agraria.?

La medida en la que se logre desmantelar, reducir o eliminar el aparato militar del grupo guerrillero, implicara en

la forma en que otros grupos armados ilegales ocupen o no el territorio originalmente dominado por FARC, la
forma como se proveera la justicia y la seguridad, asi como las transformaciones urbanas y rurales, temas que se
tratan en cada uno de los articulos de este nUmero. Sin embargo, la situacion del posconflicto colombiano no solo
depende de los efectos de los acuerdos y de los legados directos de la guerra, sino de las condiciones generales
del pais con respecto a temas claves como la fortaleza institucional, la capacidad de cobertura y accion de las
fuerzas de seguridad, asi como la provision de bienes y servicios, que garanticen el goce de los derechos de
todos los colombianos (en especial seguridad vy justicia).

Colombia se encuentra en un momento critico, en el cual se espera dar pronto inicio a la implementacion de los
acuerdos de paz. La no validacion ciudadana de la implementacion de los acuerdos de paz con las FARC dio
paso a un acuerdo que considerd mas de 500 propuestas realizadas por personas opuestas, e incluso a favor del
acuerdo. Adicionalmente, debe considerarse la necesidad de un rapido inicio de las negociaciones de paz con el
ELN. Todo bajo la esperanza de lograr una paz para Colombia, inclusiva, estable y duradera.

1 Este numero del Stability Jornal fue lanzado inicialmente en inglés en Octubre de 2015, y presentado en el seminario “Didlogos de Seguridad Ciudadana” llevado a cabo en Bogoté el 16 de
abril de 2015 , y se encuentra disponible en http://www.stabilityjournal.org/collections/special/citizen-security-dialogues-dispatches-from-colombia/

2 http://www.eltiempo.com/politica/proceso-de-paz/los-cambios-que-trae-el-nuevo-acuerdo-de-paz/16749153
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1. De la guerra a la paz:
seguridad y estabilizacion de

Colombia

Maria Victoria Llorente

Fundacién Ideas para la Paz

Colombia se encuentra actualmente en medio de un
proceso de negociaciones para terminar el conflicto
armado con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC)', la guerrilla de izquierda mas antigua
del hemisferio occidental y la que histéricamente

ha tenido mayor capacidad para retar al Estado
colombiano. También estan en curso, aunque a un
nivel menos avanzado, unas negociaciones con el
Ejército de Liberacion Nacional (ELN)?, el segundo
grupo insurgente en importancia en el pais.

El proceso de paz con las FARC, iniciado hace mas
de tres anos, es el centro de la atencion nacional y ha
despertado gran interés a nivel mundial. No es para
menos: después de cinco décadas de un cruento
conflicto que ha involucrado guerrilleros, paramilitares
y mafiosos dejando al menos siete millones de
victimas y después de una decena de procesos de
paz con diversos grupos armados ilegales -varios

de éstos fallidos con las FARC y el ELN-, hay serias
posibilidades de que se logre un cierre global del
conflicto con los grupos insurgentes mediante un
acuerdo de paz.

Estas negociaciones hacen parte de un proceso de
pacificacion que ha vivido el pais durante los ultimos
15 anos. A finales de la primera década del 2000,
Colombia era considerada literalmente un milagro.
Cinco anos atras habia sido catalogada como una

Nacion al borde del abismo y ocupaba el lugar
numero 14 en el indice internacional de Estados
fallidos.® En 2010, Colombia habia bajado al
puesto 46, situandose entre los paises de riesgo
medio* y aparecian multiples publicaciones que
resaltaban los logros de la llamada Politica de
Seguridad Democrética (2002-2010) para mejorar
las condiciones de seguridad, generar confianza
inversionista y unas perspectivas de prosperidad
econdmica admiradas a nivel internacional.®

Esta politica tuvo dos dimensiones paralelas cuyo fin
ultimo era desactivar los grandes factores de violencia
en el pais: insurgencia, paramilitarismo y narcotrafico.
La primera dimension se desarrolld en torno a un
proceso de negociacion para el sometimiento a la
justicia de los grupos paramilitares, el cual llevo a

la desmovilizacion de mas de 30.000 integrantes

de estos grupos y abrié un inédito y complejo
capitulo de justicia, verdad y reparacion a victimas.
La segunda dimension de esta politica y quizas la
que mas la caracteriza, se desarrollé a partir de una
campafa contrainsurgente y antinarcéticos que
implicé un esfuerzo mayusculo de fortalecimiento y
modernizacion de las Fuerzas Militares, la Policia y la
inteligencia. Este esfuerzo significd un incremento sin
precedentes del presupuesto nacional de seguridad y
defensa y contd con el apoyo de los Estados Unidos
a través del Plan Colombia.®

1 Las FARC surgieron en los afos sesenta y desde entonces han evolucionado como el grupo insurgente mas significativo del pais. En su momento de mayor fortaleza, en los afnos noventa,
alcanzo a tener cerca de 20.000 combatientes y presencia activa en por lo menos la mitad de los municipios del pais. Hoy en dia cuentan con unos 6.000 a 7.000 combatientes con frentes

operativos en poco menos de 180 municipios del pais.

2 EI ELN también nacioé en los afios sesenta y actualmente tiene alrededor de 1.300 combatientes y esta presente en menos de 20 municipios.

3 The Failed States Index 2005 http://ffp.statesindex.org/rankings-2005-sortable
4 The Failed States Index 2010 http://ffp.statesindex.org/rankings-2010-sortable

5 El Center for Strategic and International Studies (CSIS), reconocido centro de estudios de los Estados Unidos, ilustraba el caso colombiano como un regreso del abismo (DeShazo et. al.,
2007). También aparecieron publicaciones como “The Colombian Miracle” en The Weekly Standard (Boot y Bennet, 2009), “La Résurrection de la Colombie” en el medio francés Les Echos

(Bourdillon, 2011) y “’Colombian miracle’ takes off” en The Washington Post (Forero, 2012).
6 Para un balance de esta politica ver Llorente, M.V. y McDermott, J. (2014)
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Los avances logrados en desarrollo de esta politica
fueron claves para contener las grandes amenazas a
la seguridad nacional, reducir los niveles de violencia
en el pais y llevar a las FARC a la mesa de negociacion
en condiciones de inferioridad estratégica. Con todo,
los grupos guerrilleros mantienen una capacidad para
golpear tacticamente en las zonas hacia donde se
replegaron que, precisamente, son aquellas donde

el Estado es mas débil. Del mismo modo, persiste

un complejo contexto de seguridad que involucra
otros actores armados ilegales, donde se destacan
las bandas criminales herederas de los grupos
paramilitares desmovilizados diez anos atras, todos
los cuales estan asociados al narcotréafico, la mineria
ilegal, el contrabando y otras practicas criminales que
han crecido en los ultimos aflos como la extorsion vy el
microtrafico.

Esta problematica no esta dispersa por todo el
territorio nacional. Esta concentrada en al menos

una cuarta parte de los municipios del pais, en zonas
principalmente rurales, periféricas y de frontera que han
estado por décadas atrapadas en ciclos de violencia y
se han mantenido con indices de necesidades basicas
insatisfechas que superan con creces los promedios
nacionales (Fundacion Paz y Reconciliacion 2015). Alli
los pobladores escasamente ejercen sus derechos
ciudadanos y desconfian rotundamente del Estado
nacional cuya presencia es precaria si no inexistente.
La institucionalidad local se caracteriza por su cronica
debilidad, la regulacion social corre por cuenta de los
actores armados ilegales y los negocios informales y
criminales son el principal medio de subsistencia.

Hay que decir, en todo caso, que el crimen organizado
también tiene importantes manifestaciones urbanas.
En distintas ciudades del pais han evolucionado redes
criminales que extorsionan masivamente a la poblacion
y a los negocios en sus zonas de influencia. Estas
redes regulan negocios del bajo mundo (prostitucion,
chance, etc.) y mercados locales ilegales como el de
estupefacientes, y con frecuencia explican los altos
indices de violencia que se concentran en algunas
zonas urbanas del pais.

Un escenario como este plantea importantes desafios
para la transicion de la guerra a la paz, que van

mas alla de las agendas clasicas de estabilizacion

y postconflicto que usualmente se enfocan en el

DDR (desarme, desmovilizacion y reintegracion de
excombatientes) y en la reforma del sector seguridad
(SSR) (Colletta 2012). Un asunto central seria evitar
que otros grupos de crimen organizado ocupen €l
espacio que dejarfan las guerrillas, asi como el reciclaje
de ex combatientes y armamento en estos grupos,

lo que se evidencid con la desmovilizacion de los
paramilitares. En este caso hubo una desmovilizacion
de gran envergadura, pero las economias ilegales

quedaron intactas en los territorios y rapidamente
guerrillas y bandas criminales descendientes de los
paramilitares coparon el espacio.

De cara al proceso actual, el desafio mayor esta
entonces en lograr que la autoridad del Estado se
instale en las zonas donde las guerrillas y otros grupos
armados ilegales le han disputado el monopolio de
la violencia, la justicia y la tributacion. Se trata de
arrebatarle a los ilegales el territorio y la poblacion
que mantienen sometida, de modo que no puedan
reproducirse ni preservar su poder (Villalobos 2015).
En dltimas, de construir Estado en los territorios

bajo el control de los ilegales, garantizando la
seguridad ciudadana, la provision de bienes publicos
y en general, el goce de derechos por parte de los
ciudadanos.

Este numero especial del Stability Journal sobre
Colombia reune cuatro articulos que analizan, desde
distintos angulos, el desafio del control del territorio
por parte del Estado, asi como algunas alternativas de
politica publica.

En primer lugar esta el texto de Juan Carlos Garzon
en el cual se alerta sobre la capacidad que tienen las
economias criminales de desestabilizar y sabotear

la etapa de postconflicto, identificando los dilemas

a los cuales se enfrentara el Estado colombiano

para responder a esta situacion. Garzén plantea un
modelo analitico para definir opciones de politica
diferenciadas de acuerdo con el nivel de evolucion
del crimen organizado en el territorio. Al final, elabora
una propuesta novedosa para contener el crimen
organizado en las primeras fases del proceso

de postconflicto y evitar o que él califica como

“la tormenta perfecta”. Esta propuesta se inspira

en el marco de lo que Colletta y Muggah (2009)

han denominado como las medidas interinas de
estabilizacion (interim stabilization measures), las cuales
buscan generar el tiempo y el espacio necesarios
para facilitar un minimo de confianza entre los actores
claves, de tal manera que se creen las condiciones
de base para las etapas posteriores del proceso de
control territorial por parte del Estado.

En segundo lugar, se encuentran dos articulos en los
que se analiza la ausencia de Estado en clave de sus
capacidades basicas para la gobernanza (el rule of law)
en zonas rurales y apartadas. El articulo de Patricia
Bulla'y Sergio Guarin reflexiona sobre los desafios

de seguridad en las zonas rurales de Colombia y
propone que, en un escenario de postconflicto, la
reforma institucional de la seguridad puede convertirse
en una oportunidad para la consolidacion del Estado
colombiano en su conjunto. Tras mostrar la inequidad
que existe en la provision de seguridad en Colombia,
comparando zonas urbanas y rurales y cabeceras



municipales y zonas de baja densidad, los autores
muestran cémo el conflicto armado ha reforzado

la incapacidad estatal para hacer cumplir la ley,
resolver los conflictos ciudadanos y promover un
orden social basado en la convivencia pacifica. No
so6lo por la presencia y accion de actores armados
ilegales, sino por el privilegio de la perspectiva militar
sobre la de la seguridad ciudadana. Desde esta
perspectiva, el control territorial ejercido en el marco
de la confrontacion armada no implica el imperio de

la ley, ni la construccion de autoridades legitimas.
Partiendo de alli, Bulla y Guarin proponen la necesidad
de disefnar estrategias de seguridad rural con enfoque
territorial, para las cuales se requiere el predominio del
enfoque de seguridad ciudadana, una serie de ajustes
institucionales y el fortalecimiento permanente de las
capacidades locales, tanto ciudadanas como de las
autoridades civiles y militares.

El articulo de Mauricio Garcia y José Rafael Espinosa,
por su parte reflexiona sobre el rol de la justicia local

en el proceso de fortalecimiento institucional que se
requiere para el postconflicto colombiano. Como punto
de partida los autores plantean que las poblaciones de
los territorios periféricos de Colombia se encuentran

en una situacion de permanente vulnerabilidad debido
a que no pueden contar con instituciones que hagan
valer sus derechos. Muestran un diagndstico dramético
de la justicia en estas zonas del pais en donde se
combinan la escasez de instituciones de justicia con su
falta de eficacia para dirimir conflictos y hacer cumplir
acuerdos. Al mismo tiempo revelan la relacion perversa
que ha habido entre debilidad de la justicia € intensidad
del conflicto armado. De cara al postconflicto, los
autores sefialan la importancia de pensar no solo en
cudl es la justicia que tendremos que implementar para
la persecucion de los responsables o la garantia de los
derechos de las victimas del conflicto, sino también
cudles son las instituciones que se requieren para
pacificar los territorios a través de la resolucion (formal
y/0 informal) de los conflictos sociales. Al respecto
destacan el rol de justicia local y plantean una serie de
parametros para hacerla funcional, los cuales tienen
que ver con la definicion e implementacion de una
politica publica de justicia con enfoque territorial.

Finalmente esta el articulo de Jorge Giraldo y Andrés
Preciado sobre el caso de Medellin —segunda

ciudad de Colombia—y su entrecruzamiento con el
narcotrafico. Histéricamente fue uno de los centros
urbanos mas afectados por el conflicto armado y

en los Ultimos afos se ha convertido en un ejemplo
nacional e internacional por la caida ostensible de la
violencia homicida. Este articulo sefala los hitos que
marcan la trayectoria de Medellin desde su condicion
de principal teatro urbano de Colombia para multiples
contiendas armadas nacionales y regionales, hasta
su situacion actual de modelo de innovaciones
publicas y privadas en materia de seguridad. No

obstante estos logros, los autores llaman la atencion
sobre la fragilidad de los mismos, no sélo porque la
seguridad siempre estéa sujeta a riesgos imprevistos
y amenazas indeterminadas, sino también porque el
crimen organizado y la falta de apego a las normas
por parte de una franja considerable de la poblacion
siguen generando desafios considerables para la
gobernabilidad de la seguridad en la ciudad.
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2. La geografia de la

justicia:

evaluando la justicia local en el
post-conflicto en Colombia’

Mauricio Garcia Villegas

Profesor en Universidad Nacional de Bogota

Jose Rafael Espinosa

Investigador Asistente en Dejusticia

Durante las dos ultimas décadas en Colombia ha
habido un interés creciente por estudiar el papel
que juegan las instituciones, no solo en el desarrollo
econdmico del pais, sino también en la construccion
de la democracia. Segun una amplia literatura las
instituciones juegan un rol central; sin embargo,

hay debates intensos sobre la dimension de dicha
centralidad y la manera como ella se relaciona con
otras variables como la violencia, la cultura y el
mercado (Acemoglu & Robinson 2012; Gonzalez,
Bolivar, & Vasquez 2003; Gutiérrez 2010a; Lopez 2010;
Rodriguez & Portes 2012; Romero 2003).

Este articulo analiza el papel que juegan las
instituciones estatales a nivel local en Colombia. Pero
el enfoque que aqui se adopta no esta destinado

a explorar problemas de seguridad nacional o de
régimen politico (aunque algo se dice de esto) sino

a mostrar las implicaciones que se derivan de la
incapacidad o incluso de la falta de Estado en relacion
con los derechos de la gente.?

La hipotesis que aqui defendemos es la siguiente:

las poblaciones que viven en los territorios periféricos
de Colombia, en donde la institucionalidad estatal es
débil o inexistente, se encuentran en una situacion de
permanente vulnerabilidad debido a que no pueden
contar con instituciones que hagan valer sus derechos.
No estamos hablando de casos excepcionales, de
comunidades perdidas en la geografia nacional,

sino de un fenédmeno muy amplio de violacion de

derechos. Segun célculos que presentamos en El
derecho al Estado (Garcia Villegas y Espinosa, 2013)
en el 60 % del el territorio colombiano no existe un
Estado consolidado y en él habitan mas de seis
millones de personas. Estas personas carecen de
aquello que Hannah Arendt llamaba el “derecho a
tener derechos”, es decir, del derecho a vivir en una
comunidad politica en donde se reconozcan y protejan
tales derechos.® El Estado central tiene frente a ellas
una deuda histérica que debe empenarse en pagar y
que desde el punto de vista constitucional representa
una violacion sistematica y flagrante de los derechos
ciudadanos, similar (posiblemente peor) a aquellas que
la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha definido
como “estado de cosas inconstitucional”.*

En El derecho al Estado utilizamos la expresion
“apartheid institucional” para sefalar lo que ocurre

en amplias zonas del territorio nacional en donde el
Estado es precario o inexistente y, como resultado

de ello, las poblaciones que habitan esos territorios
resultan discriminadas por el hecho de que sus
derechos no son reconocidos ni protegidos. Aunque
la situacion no corresponde exactamente con el origen
de la palabra apartheid, vinculado estrechamente con
el contexto surafricano, en el libro defendemos la idea
de que si bien se trata de un fenbmeno muy diferente
al surafricano los efectos discriminatorios son similares:
el abandono institucional de grandes porciones del
territorio nacional, cuyo resultado es la segregacion

de las poblaciones que alli viven por la falta de

1 Este articulo también fue publicado en inglés en la revista Stability: International Journal of Security and Development y fue el resultado de una investigacion realizada en 2013. Una version

actualizada y mejorada sera publicada durante el primer semestre de 2016.

2 Este libro es, de alguna manera, la ampliacién de una reflexién que empezamos en el libro Los estados del pais. Instituciones municipales y realidades locales (Garcia Villegas, Garcia

Séanchez, Rodriguez Raga, Revelo Rebolledo, & Espinosa Restrepo, 2011).

3 Arendt tenia en mente la situacion en la cual se encuentran las victimas de los Estados totalitarios (1982). Sin embargo, la vulnerabilidad que caracteriza la ausencia del derecho a tener
derechos también ocurre cuando no hay institucionalidad o esta es capturada por actores ilegales. La dignidad y los demas derechos estan en peligro cuando el Estado es demasiado fuerte o
demasiado débil; cuando el Estado adquiere visos totalitarios o cuando pierde su capacidad para hacer valer los derechos.

4 Al respecto, ver el capitulo 3 de El derecho al Estado.
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instituciones. Si en Surafrica existia una segregacion
fundada en la prevalencia de una raza, en Colombia
existe una segregacion fundada en la prevalencia de
unos territorios sobre otros.

En El derecho al Estado (Garcia Villegas & Espinosa
2013) nos concentramos en defender la idea de

que las personas que viven en esos territorios tienen
derecho al amparo institucional, esto es, un derecho

al Estado. No a cualquier Estado, por supuesto, sino a
un estado social que los proteja en su dignidad y sus
derechos. En este articulo retomamos los hallazgos

de nuestro libro y a partir de alli nos planteamos el
siguiente interrogante: dado el proceso de negociacion
actual entre el Gobierno y las guerrillas y dado que los
eventuales acuerdos a que se llegue en ese proceso
implican un desafio enorme de institucionalizacion de la
periferia en Colombia, ¢,cémo lograr el fortalecimiento
del estado local? Y adicionalmente, ¢,qué papel juega
la justicia en dicho plan de fortalecimiento institucional?

En este articulo defendemos una propuesta
relacionada con el rol de la justicia local en el proceso
de fortalecimiento institucional propio del posconflicto
colombiano.

Este articulo estéa dividido en dos partes. En la

primera presentamos evidencia empirica para

ilustrar la manera como la justicia opera de manera
diferenciada en el territorio. Ademas de ilustrar ese
funcionamiento dispar, también mostramos la conexion
que esa disparidad tiene con algunos fendmenos

que son relevantes a la hora de entender el conflicto
colombiano. Con base en estos hallazgos, en la
segunda definimos el reto de construccion del Estado
al que se enfrenta el Estado colombiano, defendemos
la idea de que para enfrentarlo se debe adoptar una
combinacion de eficacia y justicia, y damos algunos
lineamientos sobre cémo deberia operar un sistema de
justicia en el posconflicto.

El desempeno de
la justicia (formal)
local

En esta primera parte presentamos el resultado de una
investigacion empirica que muestra el funcionamiento
diferenciado de la justicia (formal) en el pais.
Construimos un indicador del desempeno de la justicia
local que evalua tanto la presencia como la eficacia de
las instituciones formales de justicia.

A. Presencia

En esta primera seccion se evalla la presencia de
funcionarios judiciales en el territorio colombiano. Se
trata de una medicion formal, que solo tiene en cuenta
la presencia de funcionarios judiciales en el territorio

y que da una idea de la distribucion geografica de los
jueces en Colombia pero, por supuesto, no dice nada
sobre qué tan eficaz o eficiente es su presencia.

El mapa que sigue muestra la distribucion de la
presencia de jueces en el territorio colombiano a julio
de 2012, teniendo en cuenta la poblacion y el tamafo
del municipio.® Para enfrentar la dispersion de los
datos, agrupamos los municipios en funcion de su
diferencia con respecto al promedio nacional. Asi,

los municipios con presencia muy baja de jueces son
aquellos que se encuentran mas al extremo negativo
del promedio nacional, mientras los municipios con
presencia muy alta son los que se encuentran mas

al extremo positivo del promedio nacional. Esta
medida tiene la ventaja de utilizar, como criterio para la
agrupacion, el mismo estandar de presencia de jueces
en los municipios del pais.® Los municipios “sin datos”
son aquellos para los cuales no pudimos obtener
informacién sobre presencia de jueces. En este caso,
esa falta de informacion se debe a que los territorios en
blanco corresponden a territorios no municipalizados,
cuya jurisdiccion esta a cargo de municipios vecinos
para los cuales si existen datos.

5 No es lo mismo que haya dos jueces en un municipio de 10,000 personas que en uno de 1,000,000, o que en uno de 50 km2 que en uno de 10,000 km2. Por esa razén debimos controlar
por poblacion vy territorio, y para hacerlo calculamos un indicador de presencia igualando a los municipios, asumiendo que todos son de 100 mil habitantes y de 100 km2. Para hacer
comparables los municipios pequefos con los grandes, nos concentramos en los tipos de jueces de menor jerarquia, aquellos que deberfan tener presencia en todo el territorio del pais sin
importar el tamafio del municipio: penales municipales, penales municipales para adolescentes —control de garantias-, penales municipales ambulantes — Bacrim, control de garantias -, jueces
civiles de pequefas causas, jueces laborales de pequenas causas, jueces civiles municipales, jueces promiscuos municipales y jueces promiscuos del circuito.

6 Construimos categorias a partir de la media y de distancias respecto de la media en unidades de desviaciones estandar, y fue a partir de esas categorias que agrupamos los municipios.

Esto permite identificar cuéles son los municipios mas “alejados” del promedio nacional. Otras formas de agrupar los datos, como los cuantiles por ejemplo, se limitan a identificar cuéales son
los municipios con los puntajes mas bajos, pero no dicen mucho sobre qué tan mal estéan esos municipios respecto de la media nacional. Para informacion més detallada sobre la forma en

que se construyeron estas categorias, ver el anexo al final del capitulo.



Mapa 1. Presencia de jueces jueces, y ello debido a que los funcionarios provisionales
son nombrados directamente por los magistrados del
respectivo tribunal superior jerarquico.®

La carrera judicial -como muchas politicas publicas- ha
tenido un impacto diferenciado en el territorio. A partir
de la sistematizacion de la informacion enviada por las
salas administrativas de los consejos seccionales de la
judicatura, construimos una base de datos sobre los
niveles de provisionalidad de los despachos judiciales
del pais.®

El mapa que sigue ilustra como esta distribuida la
provisionalidad a lo largo del pais.

Mapa 2. Provisionalidad de los despachos judiciales

FUENTE: Consejo Superior g la Judicatura (CSJ), Depanaments Adminisirative
Macional de Estadistica (DANE), Instituto Geogrifico Agustin Codazzi (IGAC),
(2012)

Como muestra el mapa, la presencia de jueces se
concentra en el centro del pais. A esto se le podrian
sumar dos pequeros nichos al norte, alrededor de
Cartagena y Barranquilla, y al sur, en Pasto y en sus
alrededores.”

De otra parte, la presencia de funcionarios judiciales : s

no solo debe ser analizada a partir de la cantidad, S i N
. 'z . My bajo (0-20%) b

sino también de su calidad. La forma que el Estado B (20-20%) o™

colombiano ha disefiado para garantizar la calidad de EM’

los funcionarios judiciales es la carrera judicial. Asi, en Nuy 8% (80-100%)

teoria, se pretende que solo los mejores sean los que

ocupen los cargos publicos y solo en algunos casos

(licencias temporales o periodos de celebracion de FUENTE: Consejes sactionales d 1 judisatura (2013). Clleulos pragios.

concurso) los despachos deben ser ocupados por jueces

en provisionalidad. La carrera judicial es un mecanismo

que, ademas, sirve para garantizar la independencia de

los jueces respecto de personajes politicos y de otros

L

7 Este patrén coincide, en términos generales, con la distribucion de unidades locales de la Fiscalia General de la Nacion. En El derecho al Estado se presenta en detalle la informacion sobre la
presencia de estas unidades.

8 Aqui es importante tener en cuenta una variable de disefio institucional. El sistema de eleccion de magistrados favorece, ademés de la falta de rendicién de cuentas, la formacién de “roscas”
al interior de la rama judicial. Los magistrados de los tribunales son elegidos por los magistrados de las respectivas altas cortes de listas elaboradas por la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura (cuyos miembros son elegidos, a su vez, por las altas cortes). Este “roscograma” se reproduce a nivel local y ello se debe, en parte, a la provisionalidad. En la medida
en que son los magistrados de tribunales quienes deben nombrar directamente a los jueces en provisionalidad, es natural que en aquellos lugares con altas tasas de provisionalidad exista un
mayor riesgo de que se reproduzca dicho roscograma.

9 Entendimos como provisional todo despacho judicial que —por diferentes razones- no estuviera ocupado por un funcionario asignado a ese despacho en virtud de la carrera judicial. No
incluimos los despachos de descongestion pues, por definicidn, tienden a ser ocupados por funcionarios en provisionalidad y estos despachos no existen en todo el pais. Es llamativo,
desafortunado y elocuente que el Consejo Superior de la Judicatura no cuente con esta informacion. Para recolectarla tuvimos que enviar solicitudes de informacion a cada una de las 24
seccionales para que nos dieran las respectivas cifras sobre provisionalidad. Luego agregamos y sistematizamos la informacién.
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Este mapa muestra dos aspectos llamativos de la forma
como opera la carrera judicial en el pais. Primero, la
carrera judicial es inoperante en una buena parte del
territorio. De acuerdo con la informacion suministrada

por los consejos seccionales de la judicatura, el 31%

de los despachos judiciales estan ocupados por jueces
en provisionalidad.'® En términos de territorio, en 425
municipios el porcentaje de jueces en provisionalidad
respecto del total de jueces es igual o mayor al 80%.
Segundo, el mapa muestra que la provisionalidad no esta
distribuida aleatoriamente a lo largo del pais. Como en los
mapas anteriores, la provisionalidad —asociada tanto a la
falta de mérito como a los riesgos del clientelismo- tiende
a concentrarse en municipios periféricos del pais.

B. Eficacia

En segundo lugar, medimos la eficacia del sistema
judicial en el territorio, entendida como la capacidad
del sistema para alcanzar los objetivos esperados.
Nos limitamos a la eficacia del sistema penal, y ello
por dos razones: primero, porque la eficacia de la
justicia penal (a diferencia de la justicia civil o de la
justicia laboral) es un buen indicador de la capacidad
del Estado para imponerse frente a otros actores
sociales que compiten por el monopolio del uso de
la fuerza (Garcia-Villegas, 2008). En segundo lugar,
porque el sistema penal es el Unico sistema procesal
en Colombia que ofrece un minimo de informacion
confiable sobre su gestion.™

Adicionalmente, solo nos ocupamos de la eficacia

del sistema judicial para sancionar los homicidios
ocurridos en cada municipio. ¢Por qué exclusivamente
en los homicidios? Por tres razones. Primero, porque
son de los delitos mas graves y por lo tanto deberian
ser prioritarios en la gestion judicial. Segundo, porque
los homicidios son los delitos que tienen un menor
subregistro (es mas dificil que pase desapercibido un
homicidio a que lo haga una estafa, por ejemplo). V,

tercero, porque al limitarnos al homicidio esquivamos
una objecion que podrian formularsele a nuestro
indicador. ¢ Acaso el resultado deseable siempre es la
condena? Para algunos delitos (como el robo de una
caja de leche) este es un punto de discusion en debates
de gestion judicial, politica criminal e incluso de filosofia
del derecho. En materia de homicidios, sin embargo,
por la gravedad del delito el fiscal no puede dejar de
formular una imputacion y el juez una condena. Mas
alla de si resulta ser Juan o Pedro, por cada homicidio
el sistema judicial debe producir una formulacion de
imputacion y una sentencia condenatoria.

Para medir el desempenfio de la justicia, entonces,
hemos construido una “tasa de eficacia”. Este indicador
mide el porcentaje de casos ingresados al sistema para
los que se produce una condena. Y tiene una precision
adicional: al valorar el niUmero de condenas respecto
del total de ingresos tiene en cuenta la magnitud de la
demanda de justicia del municipio.'?

Tres aclaraciones metodoldgicas antes de pasar a los
resultados.

Primero, del total de municipios, se excluyeron aquellos
para los cuales no habia informacion completa (nUmero
de ingresos, de formulaciones de imputacion y de
sentencias condenatorias) o cuya informacion sugeria
que habia un error (v.gr., que hubiera mas sentencias
que imputaciones o0 que ingresos). Esto nos redujo el
universo de municipios de 1103 a 848.%8

Segundo, por razones de disponibilidad y calidad
de la informacién, nos limitamos exclusivamente a
los procesos penales surtidos bajo el sistema penal
acusatorio (ley 906 de 2004). Para cada municipio,
agregamos la informacion existente relacionada con
ese sistema para los afos de vigencia, y es a partir
de la informaciéon de cada municipio que se hace el
analisis de eficacia.™

10 Si se incluye el nimero de despachos de descongestion la cifra es ain mas alarmante, pues el porcentaje de despachos judiciales en provisionalidad a nivel nacional aumenta a 39%.

11 Una primera etapa de esta investigacion consistié en la recopilacion de toda la informacion estadistica disponible y una primera indagacion sobre cémo se recolecta y se sistematiza la
informacion en las diferentes entidades de la Rama Judicial. Infortunadamente, al final de esta primera etapa llegamos a la conclusion de que no podiamos utilizar la informacion del Consejo
Superior de la Judicatura sobre ingresos y salidas para los diferentes tipos de procesos (administrativos, ordinarios, penales, disciplinarios) pues la manera como se recogen los datos es
poco confiable. Por esa razén, optamos por utilizar la informacién del SPOA, el sistema de informacion de la Fiscalia General de la Nacién que, aunque también tiene fallas, es el menos
problematico de todos. Tener informacion precisa, completa y consistente sobre su funcionamiento es, sin duda, una de las grandes tareas pendientes de la agenda de modernizacion del
aparato judicial. Para una discusion que sigue vigente sobre el problema de las cifras de la justicia, ver Uprimny, Rodriguez y Garcia Villegas (2006).

12 La férmula que utilizamos fue la siguiente: (Total de Condenasi- (Total de ingresosi- Total de condenasi))/Total de ingresos1. Esta ecuacion arroja como resultado un conjunto de valores
enunaescalade -1a 1, enlaque -1 representa los municipios en los que no se produjo ni una sola condena para todos los casos que ingresaron; 1 representa los municipios en los que
hubo condenas para todos los ingresos y O representa aquellos municipios en los que se produjeron condenas para la mitad de los casos que ingresaron. Para mas informacion sobre la
construccién del indicador se sugiere ver el trabajo de Leopoldo Fergusson, Juan Fernando Vargas y Mauricio Vela, de donde tomamos la idea sobre su formulacién (Fergusson, Vargas,
& Vela, 2013). He aqui un ejemplo. Supongamos que dos municipios tienen una tasa de eficacia general cercana al 15%, es decir, producen condenas para el 15% de los delitos que
ingresan. Sin embargo, los dos municipios son distintos: uno es Bogotd, que debe procesar alrededor de 1654 homicidios al afio, mientras que otro es El Retorno (Guaviare), que registrd
seis homicidios en 2011 (Ricaurte Villota, 2012). Para llegar a la tasa de 15% Bogotéa debié producir més de 248 condenas, mientras que el municipio de Vichada solo debié producir una
condena. Este cuarto indicador corregido tiene en cuenta estas diferencias y es entonces sensible no solo a las diferencias en las cargas de trabajo de un municipio, sino también a la
capacidad de evitar fendémenos criminales en el territorio.

13 Esto pone de presente, de nuevo, las dificultades de hacer una investigacion sistematica para todos los municipios, pues la falta o la precariedad de la informacion lleva a excluir a un
numero considerable de ellos. A pesar de que excluimos estos municipios, creemos que este problema de la informacion es un sintoma de debilidad institucional y que, como dijimos antes,
un plan de fortalecimiento institucional debe empezar por desarrollar sistemas de informacion confiables y sistematicos que brinde informacion de buena calidad para todos los municipios.

14 Esto nos permite controlar el hecho de que el sistema penal acusatorio haya entrado en vigencia gradualmente a lo largo del territorio. Es irrelevante si el sistema entré en vigencia en Cali
afios después de que lo hiciera en Manizales, pues cada municipio se analiza a partir de sus ingresos al sistema. Un posible riesgo de esta decision metodoldgica consiste en darle una cierta
ventaja a los municipios en los que entré en vigencia antes el sistema penal acusatorio (siguiendo con el ejemplo, darle una ventaja a Manizales sobre Cali) pues han tenido mas tiempo para
realizar las investigaciones que han entrado a lo largo de los afos. Asi, mientras que en Manizales el sistema judicial ha tenido siete afios para investigar y condenar por un hecho cualquiera,
Cali solo ha tenido cuatro afios. Sin embargo, consideramos que este periodo de tiempo de cuatro afios es suficiente pues —teniendo en cuenta la duracién promedio de un proceso penal-
las investigaciones que entraron al sistema en Cali en 2008 ya debieron tener una actuacion de egreso (archivo o condena). El problema de esta decision radica, sin embargo, en que no es
posible hacer andlisis longitudinales en el tiempo. Desafortunadamente, la informacion disponible en la Fiscalia no nos permitié construir indicadores anuales de eficacia.



Tercero, aqui medimos el nivel de eficacia en la sancion
de homicidios que tienen lugar en un municipio
determinado. Esto no necesariamente significa que

el proceso penal haya tenido lugar en ese municipio.
Esto significa, entonces, que aqui no estamos

midiendo la justicia que opera fisicamente sino la

que es efectivamente aplicada en un territorio. Esto

no representa un problema para la investigacion que
aqui adelantamos; mas que la presencia fisica de las
instituciones en el territorio, lo que nos interesa en este
punto es medir qué tanto el sistema cumple con su
finalidad. En otras palabras, aqui nos interesa mas la
institucionalidad real que la nominal. Claro, como dijimos
anteriormente, hay una relacion entre la presencia y la
eficacia, y por eso en un apartado anterior presentamos
indicadores de presencia de jueces y fiscales en el
territorio. Estas medidas de presencia las retomaremos
mas adelante para construir el indicador global de
desempeno de la justicia local.

El mapa 3 muestra la distribucion espacial del
indicador de eficacia.®

Mapa 3. Eficacia
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Como muestra el mapa, la eficacia alta y muy alta
tiende a concentrarse en los departamentos de Huila,
Casanare, Tolima, el gje cafetero, en menor medida
en los departamentos de Antioquia, Cundinamarca,
Boyacé, Santander y en pocos municipios de Bolivar
y Atlantico. Mientras que la eficacia baja y muy baja
se concentra en Narifo, Putumayo, Casanare, Meta,
Vichada, Chocod, el sur de Cérdoba, El Catatumbo, el
sur de Bolivar y La Guajira.

LLa mayoria de municipios con eficacia baja y muy

baja se sitlan en corredores que comparten varios
fendmenos entre los cuales se encuentran: i) presencia
de grupos armados, ii) zonas de cultivos de uso llicito,
iii) zonas de transporte de insumos para la produccion
de coca, iv) presencia de mineria ilegal y v) baja calidad
en las instituciones. Lo llamativo de este mapa es
precisamente que estos factores operan bajo un
escenario de ineficacia judicial a nivel local lo que
permite la ejecucion de estas actividades a un muy
bajo costo en materia de exposicion penal.

Ahora bien, estos mapas no siempre permiten hacer
juicios definitivos sobre la capacidad institucional

de un municipio. Hay situaciones en las cuales los
indicadores de justicia y de gobierno municipal son
muy buenos; sin embargo, un analisis mas detallado
del contexto, de la historia del municipio y de sus
relaciones internas de poder, muestra que el poder
institucional solo es fuerte en apariencia. Esta es la
sospecha que se tiene al observar, por ejemplo, lo que
ocurre en el departamento de Casanare.'®

Una aclaracion importante. Los indicadores utilizados
en este estudio, y en general la mayoria de indicadores
producidos por agencias estatales, pueden ocultar
realidades profundas de tipo social o politico. Mas
concretamente, pueden ocultar fendmenos de gran
importancia en nuestro medio, como son la captura
institucional o peor aun la llamada “reconfiguracion
cooptada del Estado”, la cual consiste en la
apropiacion del aparato institucional del Estado por
parte de una organizacion criminal (Garay, De Ledn,
& Salcedo, 2010; Garcia Villegas & Revelo Rebolledo,
2010; Hellman, Jones, & Kaufmann, 2000).

15 Una precisién importante sobre este punto. Las categorias que utilizamos para agrupar los municipios fueron construidas a partir de los resultados que los mismos municipios obtuvieron en el
indicador, no a partir de los méximos resultados posibles. Es decir, los municipios con desempefio muy alto fueron los que mayor puntaje obtuvieron, pero eso no significa que hayan tenido una
eficacia absoluta muy alta pues ninguno de los municipios obtuvo un puntaje superior al 40%. En otras palabras, en ninguno de los municipios de Colombia se condend entre 2005 y 2011 méas

del 40% de los casos que ingresaron.

16 Para una reflexion sobre el caso de Casanare, ver El derecho al Estado (p.78).
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C. Desempeno de la justicia local

Hasta el momento se ha visto cémo estan distribuidas
espacialmente la presencia del sistema judicial y la
eficacia en la persecucion de homicidios. Pues bien,
a partir de alli, construimos un indicador global de
desempeno de la justicia local que tiene en cuenta
estas dos dimensiones. El indicador esta compuesto
por dos variables: la presencia de jueces controlada
por poblacion y territorio y la tasa de eficacia general
para cada municipio. En materia de presencia nos
limitamos a la variable de jueces, pues es mas
completa y precisa y tiene mayor variacion que la
variable de unidades locales de la fiscalia.

El indicador consiste en una escala de 0 a 100, en
donde 100 corresponde al puntaje mas alto y el 0

al mas bajo. Este puntaje se obtuvo a partir de la
ponderacion de las calificaciones obtenidas en los dos
componentes del indice'’, asignandole un peso del
60% a la eficacia y del 40% a la presencia. Tomamos
esta decision metodoldgica pues si bien creemos que
la presencia es una dimension importante de la justicia,
en muchos municipios esta presencia es mas nominal
que real: que haya un juez en un municipio no significa
que efectivamente ese juez imparta justicia. Esta fue,
precisamente, una de las conclusiones de Jueces

sin Estado (2008). En ese sentido, seria preferible un
municipio en el que haya menos jueces pero que sean
mas eficaces a otro en el que haya mas jueces que
sean menos eficaces.

Los diferentes posibles puntajes del indice los
agrupamos en cinco categorias, que corresponden

a los cinco niveles de desempefo de justicia local

(ver anexo 1). El cuadro que sigue a continuacion
presenta como estan distribuidos los municipios en los
diferentes niveles del indice.

Tabla 1. Municipios por niveles de desempefo de la
justicia local

Nivel No. Municipios % Municipios
Muy bajo 136 16%
Bajo 239 28%
Medio 356 42%
Alto 97 11 %
Muy alto 20 2%
Total 848 100 %

Como muestra la tabla, la mayoria de los municipios
(356) se ubican en el nivel medio desempeno de la
justicia local.’® La categoria mas baja estda compuesta
por 136 municipios, un nimero mayor al de las dos
categorias mas altas sumadas: 97 municipios se
ubican en la categoria “Alto” mientras que 20 en

la categoria “Muy alto”. La tabla también muestra

un resultado llamativo: en relacion con el promedio
nacional, mas de un tercio del los municipios del pais
(375 de 848) tiene un desempeno bajo o muy bajo.

Por su parte, el mapa que sigue muestra estos
municipios por categorias, pero distribuidos
espacialmente.

Mapa 4. Desempeno de la justicia local
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Este mapa cristaliza un poco mas los patrones

vistos en los mapas anteriores. Los municipios con

un desempenfo de justicia medio, alto y muy alto se
encuentran principalmente en el centro del pais 'y en
menor medida en la costa Caribe, en el Valle del Cauca
y en los departamentos de Meta y Casanare. Por otro
lado, los municipios con un desempeno de justicia
bajo o muy bajo tienden a localizarse en las periferias,
especialmente en los departamentos de Narifio,
Choco, Putumayo, Caqueta y Vichada. En Cérdoba,

17 La férmula que utilizamos fue la siguiente: LJli = Total de Condenasi — (Total de ingresosi — Total de condenasi) x Total de ingresosi)*0,6 + (( Nimero de juecesi x Poblacioni Total x 100,000)
x Extensioni) X 0,4). El indicador de presencia lo normalizamos y redefinimos en una escala de 0 a 100. El indicador de eficacia corregido, que iba de -1 a 1, también lo recodificamos en una

escala de 0 a 100.

18 Esto se debe, por supuesto, a la forma en que construimos el indicador, que agrupa a los municipios en funcién de qué tan distintos son de la media.
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Magdalena, Atlantico y Sucre, el bajo y muy bajo
desempeno de la justicia coincide con las zonas mas
surenas de los departamentos, que se caracterizan por
ser territorios de dificil acceso, donde las inundaciones
y las vias de comunicacion aislan a los municipios de
los centros regionales de dichas zonas.

D. Las diferentes expresiones del
desempeno de la justicia local en el
territorio

La justicia no opera de forma aislada en un municipio.
Por el contrario, su desempefo esta relacionado

con el contexto en el que ocurren las cotidianidades
del sistema judicial. En esta seccién analizamos

las relaciones que existen entre el indicador de
desempeno judicial a nivel local y algunas variables
de tipo electoral, socioeconémico y de violencia

que nos parecen relevantes. Nos interesa identificar
las diferencias que resultan cuando se compara el
indicador de justicia con estas otras variables en las
distintas categorias de municipios. De esta manera,

se observa si los municipios con un bajo o muy bajo
desempeno de la justicia a nivel local presentan
comportamientos similares en otras dimensiones de la
institucionalidad. En concreto, el desempeno dispar de
la justicia esta relacionado con la existencia de cultivos
de coca, desplazamiento forzado, presencia de
grupos armados, porcentaje de afrocolombianos en el
municipio y porcentaje de indigenas en el municipio.™

La gréfica 1 expone la relacion entre la densidad
promedio de cultivos de coca en un grupo de
municipios y el desempenfo de la justicia local.?° La
diferencia de cultivos entre las cinco categorias del
desempeno de la justicia local (muy alto, alto...etc.) es
bastante llamativa. Los municipios catalogados con un
desempeno bajo y muy bajo en materia de justicia local
cuentan, en promedio, con una densidad de cultivos
de 12% y 13% respectivamente (es decir, en promedio,
el 12 y 13 % de cada kildmetro cuadrado de esos
municipios esté dedicado a cultivos de coca), mientras
que en los demas municipios la densidad no supera

el 2%. Alli donde el desempeno de la justicia local es
muy débil, la densidad de cultivos de coca es mayor.

Grafico 1

Densidad de cultivos y niveles de desempefio de la
justicia local
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Fuente: SIMCI. Calculos propios. 2012.

Esto no necesariamente significa que en los municipios
con desempeno muy bajo haya mas “narcotrafico”

que en los demas municipios. Hay, simplemente, mas
cultivos. En otro texto proponemos una mirada mas
amplia del fendmeno del narcotrafico y mostramos
como las capacidades institucionales son dispares tanto
desde un punto de vista geografico como desde un
punto de vista de los diferentes eslabones (y delitos) de
la cadena (Garcia Villegas, Espinosa, & Jiménez 2013).

Las diferencias en desplazamiento forzado?! entre las
diferentes categorias de justicia también son bastante
grandes. Los municipios con un muy bajo desempeno
en materia de justicia local cuentan con mas del

doble de tasa de desplazados frente a los municipios
clasificados en las otras cuatro categorias. Los
resultados estadisticos permiten concluir que a menor
desempeno de la justicia local es esperable una mayor
cantidad de desplazados.

Grafico 2

Tasa de desplazados promedio por categorias de desempeiio de la
justicia local
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Fuente: Vicepresidencia de la Republica. Célculos propios.

19 Las variables de cultivos de coca y desplazamiento forzado dan cuenta del promedio municipal de cada una de las variables entre los afos de 2005 y 2011 con el fin de hacer la
comparacion homogeénea con el indicador de justicia. La fuente de cultivos de coca es el registro que lleva anualmente la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNDOC) a
través del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos — SIMCI. Los datos de desplazamiento provienen de la bitacora de la Vicepresidencia de la Republica y corresponden al nimero
de desplazados de acuerdo con el municipio de expulsion. La presencia de grupos ilegales proviene de la base elaborada por el Centro de Recursos para el Andlisis de Conflictos (CERAC)
(Restrepo, Spagat, & Vargas, 2006). El periodo de la variable es de 2000 a 2012. Para la presencia de paramilitares y Bacrim se analizaron dos periodos diferentes: para los paramilitares del
2000 al 2006 y para las Bacrim del 2007 al 2012. Los datos de minerfa ilegal son producto de una investigacién de la Defensoria del Pueblo de hace tres afos (2010). Los datos de indigenas
y afrocolombianos provienen del censo de 2005 elaborado por el DANE. Los datos sobre el estado de actualizacion catastral a nivel municipal corresponde a informacion del Instituto

Geografico Agustin Codazzi.

20 Para calcular la cantidad de cultivos ilicitos en un municipio se tomaron los valores de los afios 2005 a 2011 y se hallé el promedio. La densidad corresponde a la relacion de las hectéreas
cultivadas con coca por kilémetro cuadrado. Un valor de densidad de cultivo de 12 hectareas por kildmetro cuadrado significa que en ese territorio el 12% de cada kilémetro cuadrado esta

dedicado al cultivo de coca.

21 Se tomd como referencia la tasa de desplazados por cada 100.000 habitantes en el periodo 2005 — 2011.
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Los resultados encontrados en relacion con la dinamica
de cultivos de coca y desplazados son bastante
contundentes y ademas revelan dos facetas del conflicto
armado colombiano. Por un lado, permiten identificar

una de las mayores fuentes econémicas de los grupos
ilegales y, por otro, reflejan los efectos vy la vulnerabilidad
que en materia de derechos genera el conflicto.
Tragicamente, la justicia local es mas débil en aquellos
territorios en donde mas cultivos de coca existen y donde
las tasas de desplazamiento son mayores.

Los cruces arrojaron resultados llamativos. Los
municipios con desempeno alto y muy alto en materia de
justicia tuvieron una menor presencia de grupos armados
en general. En efecto, en los municipios con desempefio
muy alto no hubo presencia paramilitar y de Bacrim

entre 2000 y 2012, y la presencia de guerrillas fue casi la
cuarta parte de la de los municipios del medio y casi la
quinta parte de la de los municipios con desempeno bajo
y muy bajo. En materia de presencia guerrillera hay una
clara relacion negativa: a mayor desempefio de la justicia
local, menor nimero de afios de presencia guerrillera. En
materia de presencia paramilitar y de Bacrim el resultado
es distinto, pues aqui los municipios con justicia mas
débil no son los que tuvieron mayor nimero de anos

de presencia. Salvo para los municipios con justicia

muy alta, los paramilitares y las Bacrim lograron hacer
presencia sin distinciones de capacidad institucional en
materia de justicia: su presencia fue relativamente similar
en los diferentes tipos de municipios. Esto coincide con
otras investigaciones en donde se hacen evidentes las
diferencias en las estrategias entre los paramilitares y

las guerrillas: en términos generales, mientras que las
guerrillas buscan luchar contra el Estado, los paramilitares
se apropian o utilizan estratégicamente el Estado

(Garcia Villegas & Revelo Rebolledo, 2010; Lopez, 2010;
Romero, 2003; 2007). Llama también la atencion que

la presencia de las Bacrim sea mayor que la registrada
para los paramilitares, lo que indicaria que el proceso

de desmovilizacion no logré reducir, sino aumentar, los
niveles de presencia de estos grupos en los municipios.

Tabla 2: NUmero de afos con presencia de ilegales entre
el 2000y el 2012

Numero de afios con presencia

2000-2012
Categoria de
justicia , Paramilitares Bacrim
Guerrilla
(2000-2006) (2007-2012)
Muy alta 1,3 0 0
Alta 2,9 1,03 1,8
Media 4,2 1,68 2,69
Baja 5,3 1,66 2,3
Muy Baja 5,1 1,4 2,3

Estos dos resultados permiten argumentar que la
presencia de la guerrilla esta mas sesgada hacia
aquellos municipios con una justicia mas débil,
mientras que los paramilitares y las Bacrim tienen una
presencia mas homogénea en municipios tanto con
desempeno judicial alto como bajo. Esto coincide con
los resultados mostrados en investigaciones anteriores
de Dejusticia (Garcia-Villegas, 2008).

El sesgo que existe en la presencia guerrillera y la
relativa homogeneidad en la presencia de paramilitares
y Bacrim es una caracteristica que permite abordar los
procesos de captura. Las guerrillas se han replegado

a la periferia del pais, alli donde las instituciones son
mas débiles, mientras que los paramilitares han logrado
permanecer en zonas urbanas importantes en donde
han podido instrumentalizar la justicia para lograr sus
objetivos militares y econémicos.

En materia de composicion étnica, especificamente,
existen diferencias importantes entre las cinco
categorias del indice de justicia local. Los municipios
con un muy bajo desempeno en justicia cuentan con
una mayor proporcion de indigenas y afros. El grafico

3 muestra que aquellos municipios ubicados en la
categoria mas baja de justicia tienen en promedio un
16% y 13% de su poblacion afro e indigena, mientras
que en las otras categorias de justicia la poblacién no
supera el 9% y el 6% de la poblacion, respectivamente.

Grafico 3

Porcentaje de afros e indigenas por municipio por categorias de
desempeiio de la justicia local
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En sintesis, los municipios con un muy bajo desempeno
de justicia cuentan con mayores tasas de desplazados,
mayor densidad de hectareas de coca sembradas

y cuentan con mayor cantidad de indigenas y afros

al interior de su poblacién. Algo similar ocurre en
materia de presencia de la guerrilla, que ha sido menor
en municipios con desempeno alto y muy alto en
materia de justicia. En la medida en que el bajo nivel

de desempenio institucional se expresa de muchas
formas diferentes, es de esperar entonces que un bajo
desempeno de una institucion esté acompanado de
niveles similares en otras instituciones.
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Del apartheid
institucional

al Estado
constitucional: la
justicia local en €l
posconflicto

Las instituciones politicas en América Latina poseen
una realidad social € institucional que dista mucho del
modelo el Estado moderno europeo del cual, en buena
medida, fueron herederas. De alli, en parte, deriva la
clasica situacion de desencuentro entre postulados
normativos y realidades sociales que caracteriza la vida
institucional colombiana desde tiempos inmemoriales.
Dicho en otros términos, la existencia del Estado
moderno se predica cuando este cumplen con

tres condiciones o caracteristicas basicas: eficacia,
legalidad y legitimidad (Bobbio 2005). El Estado en
América Latina tiene deficiencias en cada una de estas
tres caracteristicas, de tal manera que, por ejemplo,

la eficacia del Estado no siempre se consigue de
forma legitima y, en ocasiones, el Estado legitimo es
incapaz de imponerse ante los individuos y los grupos
poderosos, legales o ilegales. Estas situaciones son
particularmente notorias en ciertos espacios territoriales,
generalmente (no exclusivamente) ubicados en la
periferia del territorio nacional.

El desencuentro entre la teoria y la practica, o dicho en
otras palabras, entre la imagen del Estado y la realidad
del Estado es una dificultad mayores para comprender
las instituciones en América Latina (Migdal, 2011;
Ferguson y Gupta, 2002). En El derecho al Estado
mostramos cOmo la constatacion de la brecha entre
instituciones y realidades es, sin embargo, menos
interesante que el andlisis de la manera como dicha
brecha opera, de sus mdltiples conexiones internas,
de sus complejidades y, sobre todo, de las funciones
politicas y sociales que cumple. Ademas, a partir de
las implicaciones juridicas de dicho desencuentro
propusimos una vision constructivista de las
instituciones apartada no solo de las miradas idealistas
que reducen dichas instituciones a imagenes o a formas
juridicas, sino también de las visiones materialistas que

reducen el derecho a las fuerzas econdémicas y a la
dominacion, desconociendo asi la relativa autonomia de
las formas y de la racionalidad juridica (Garcia-Villegas,
2014; Portes & Rodriguez 2011; Portes & Smith, 2010).

Teniendo en cuenta esta vision constructivista,
escalonada y pragmatica de las instituciones estatales,
aqui tratamos de responder la siguiente pregunta: ;como
abordar, desde las politicas publicas, el enorme desafio
que implica incorporar las zonas des-institucionalizadas
al Estado social de derecho?; ¢,qué camino tomar para
responder a este desafio???

Esta pregunta es aun mas relevante en estos tiempos

en los que Colombia se enfrenta a un escenario de
posconflicto, en el que se abre una oportunidad para
adelantar reformas histéricas, dado el eventual contenido
de los acuerdos. En efecto, los borradores de acuerdo
que han sido publicados hasta el momento suponen un
gran proyecto de desarrollo social, econémico y politico
de la periferia colombiana. En términos concretos esos
acuerdos prevén una gran reforma rural, un aumento de
la participacion politica y una eliminacion del narcotrafico.
La implementacion de esos eventuales acuerdos, sin
embargo, supone la existencia instituciones locales con
capacidad para adelantar las politicas publicas necesarias
para llevar a la practica los objetivos de los acuerdos.

El disefio de esas instituciones y de esas politicas
publicas es algo que esta por verse y que sera objeto de
un intenso debate en los anos venideros. Con mucha
frecuencia la discusion sobre el posconflicto supone

que las zonas periféricas o cuentan con la capacidad
institucional para implementar estos acuerdos, lo cual no
es cierto.

Hasta el momento las discusiones sobre justicia
transicional en Colombia se han ocupado principalmente
del dilema entre justicia y paz, es decir de como resolver
la tension entre la necesidad de que los responsables de
crimenes rindan cuentas ante la justicia y la necesidad
de hacer concesiones a los actores para que abandonen
las armas y hagan parte del juego politico. Este

debate, aunque fundamental, se ha restringido a una
forma limitada de nocidn de justicia. Entiende la justicia
exclusivamente como la persecucion de los responsables
0 la garantia de los derechos de las victimas, e ignora

las necesidades de justicia destinada a resolver los
conflictos cotidianos que se presenten en los territorios
en transicion. Esto es problematico porque deja de

lado el objetivo de la paz social, que es un objetivo del
posconflicto que estéa estrechamente relacionados con

el éxito de la transicion. Para el posconflicto no solo
tenemos que pensar en cudl es la justicia que tendremos

22 Balakrishnan Rajagopal (2008) ha criticado fuertemente el discurso del “Estado de derecho” como una estrategia para la construccién de instituciones en el posconflicto. En términos
generales, sostiene lo siguiente: el discurso del “Estado de derecho” es visto como un discurso técnico, juridico, apolitico, que termina siendo Util para escapar a la discusién politica. Cuando
se apela a este discurso muchas veces se esconden contradicciones entre las diferentes agendas de politica publica, como las que existen entre el desarrollo y los derechos humanos, o entre
la seguridad y los derechos humanos, que no pueden ser resueltas completamente al invocar el “Estado de derecho” como mantra. Por la amplitud, imprecisién e indeterminacion de este
concepto se le resta atencion a la coherencia, efectividad y legitimidad de politicas especificas dirigidas a asegurar la agenda de seguridad, promover el desarrollo y garantizar los derechos
humanos. El discurso del “Estado de derecho” suele ocultar los compromisos que deben hacerse entre estas agendas para poder alcanzar estas metas vélidas. Creemos que esta critica

es cierta, pero que no necesariamente implica que se deba abandonar el discurso del Estado de derecho sino, precisamente, conceptualizarlo y mostrar las tensiones especificas que se
producen en su interior. En sintonia con el primer capitulo, en este aceptamos la invitacién de Rajagopal a descomponer aquello que entendemos por Estado de derecho y dar cuenta —si bien
no completamente— de las tensiones que se producen entre la eficacia, la legitimidad y la legalidad en el caso colombiano.
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que implementar para los responsables de todos los
bandos, sino cuales son las instituciones que se requieren
para pacificar los territorios a través de la resolucion
(formal y/o informal) de los conflictos sociales.

Para responder a estas preguntas partimos de los tres
rasgos del Estado moderno que fueron enunciados al
inicio de este libro: la eficacia, la legalidad y la legitimidad.
¢ Cual es el camino, en términos institucionales, que

se deber recorrer para llegar a un Estado local eficaz,
legitimo y legal? En lo que sigue intentamos responder
esta pregunta.

Dado que la legitimidad propia del Estado constitucional
se obtiene a través de la legalidad y de la proteccion

de los derechos, aqui proponemos el concepto de
“legatimidad”, que involucra y articula ambos propdsitos
(legalidad y legitimidad). Suponemos entonces que el
Estado constitucional o, méas precisamente, el Estado
social de derecho, persigue dos objetivos fundamentales
e interdependientes: 1) la eficacia y 2) la “legatimidad”.?®

Cada uno de los dos ejes del cuadro siguiente (horizontal
y vertical) representa, a manera de un continuum (de
menos a mas), los dos objetivos mencionados. A partir
de estos dos gjes es posible distribuir y contrastar casos
posibles y significativos de instituciones estatales. Eso es
lo que mostramos en la siguiente gréfica.

TIPOS DE INSTITUCIONES

GRAFICA |

Tipos de instituciones

La grafica muestra la existencia de una amplia variedad
de casos que van desde la debilidad institucional extrema
hasta el autoritarismo estatal extremo, pasando por

el Estado social de derecho (ESD), el cual posee una
especie de fortaleza contenida. Esta gréafica también
ilustra cémo la vulnerabilidad de amplios sectores de

la poblacién se puede originar no solo en el exceso
de poder estatal sino también en su déficit; el Estado
constitucional es, no sobra repetirlo, un poder eficaz y
contenido a la vez.

El caso ideal esta representado por el extremo superior
derecho, en donde existe un maximo de ambas variables.
Alli se encuentra el ESD, con un grado mayor de eficacia
y de legitimidad.?*

En el polo opuesto, es decir, en el extremo inferior
izquierdo, encontramos la situacion contraria al ESD,

es decir, una institucionalidad extremadamente débil y
con poca “legatimidad”. Lo que aqui hemos definido
como apartheid institucional se sitla en este punto, el
cual representa una situacion de vulnerabilidad y de
discriminacion de la poblacion. Ahora bien, no todo

lo que se sitla en este punto de precariedad extrema
puede ser caracterizado como un apartheid institucional
y ello debido a que no toda debilidad institucional implica
un grado severo de discriminacion, como ocurre por
ejemplo, en ciertos territorios apartados, habitados

por comunidades indigenas, en donde la incapacidad
institucional es suplida por una fuerte cohesion
comunitaria.

Los dos casos intermedios se explican de la siguiente
manera: el primero, en el extremo izquierdo superior,
combina un maximo de “legatimidad” con un minimo de
eficacia. Esta situacion es mas tedrica que real, dado que
es dificil concebir (salvo quizas en una vision proxima al
anarquismo) una sociedad sometida a un Estado nominal
(que no tiene poder) y en donde no obstante las cosas
se hacen de manera legal y legitima. Por ultimo, en el
extremo inferior derecho encontramos la institucionalidad
autoritaria, en donde se combina un egjercicio maximo

de poder con una “legatimidad” minima. Este tipo de
Estado logra pacificar el territorio e impone un orden, con
lo cual se garantizan ciertos derechos, pero €llo lo hace
sin legitimidad y sin legalidad. Muchos intentos por llevar
el Estado a la periferia en Colombia se han reducido a la
creacion de este tipo de estado.®

No sobra agregar que estos son casos extremos y que,
como lo muestra la gréfica, es posible imaginar casos
intermedios (de hecho, la version latinoamericana y
urbana del ESD, en términos muy generales, se podria
ubicar en el cuadrante superior derecho, pero en un
punto cercano al centro de la grafica). También es
importante sefalar que no siempre es facil identificar
espacialmente cada uno de los casos. Aqui hemos dicho
que el apartheid institucional es un fenémeno comun
sobre todo en la periferia geografica del pais. Sin

23 Sin embargo no sobra aclarar que, analiticamente, legalidad y legitimidad son cosas distintas. Al respecto ver Bobbio (2005) y Ost y van de Kerchove (2001).

24 Algunos paises escandinavos podrian acercarse a este caso (Munck 2009).

25 Ver un texto en el que recogemos evaluaciones criticas del Plan Nacional de Consolidacion que se adelanta actualmente en Colombia (Garcia Villegas y Espinosa Restrepo 2012).
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embargo, no hay que desconocer la existencia de este
fendmeno en las ciudades, en los barrios marginados
y también en zonas rurales incrustadas en territorios
en donde el Estado social de derecho es relativamente
fuerte y que podriamos denominar periferias internas.

Adicionalmente, es importante sefalar que el apartheid
institucional no siempre es aparente y facil de detectar.
Hay casos en los cuales la legalidad, e incluso cierta
legitimidad, se obtienen en territorios en donde las
instituciones han sido capturadas o cooptadas por

los actores armados o ilegales. Este es el caso del
Estado mafioso, el cual no solo adopta el ropaje de la
legalidad, sino que defiende y opera con el derecho,
pero desvirtuando su sentido e instrumentalizando la
legalidad a favor de la ilegalidad. Es posible incluso
que en estos casos se obtenga el asentimiento de las
poblaciones que alli viven. Aqui estamos en presencia
de un Estado ajeno al orden constitucional, que no
obstante sigue todas sus formas juridicas y sus rutinas,
y que esconde una situacion de captura institucional
que conlleva una dominacion y una opresion quizas
peores que la del mismo Estado autoritario.

Volvamos entonces a la pregunta con la que iniciamos
este apartado final. ;Como pasar del Estado de
apartheid institucional al ESD?

Al respecto hemos identificado cinco caminos, cada
uno de ellos representado por una linea que une la
situacion de extrema debilidad institucional con la

del ESD. El primero de ellos, el camino A (linea gris y
continua), es el defendido por los regimenes militares
en Colombia y América Latina y concibe el desafio
constitucional como una tarea que empieza y termina
por la pacificacion del territorio, como imposicion

del orden, sin “legitimidad”. Este camino no solo es
inaceptable desde el punto de vista ético y de los
derechos (al sacrificar los derechos de una parte de
la poblacién para mejorar la condicion del resto de

la sociedad), sino también desde el punto de vista
empirico. La experiencia muestra que no hay ninguna
garantia de que esta via tenga éxito. Tal vez es lo
contrario, la imposicion de la fuerza sin derechos
humanos, sin democracia y sin control parece, al
menos en América Latina, reproducir la violencia y la
debilidad institucional mas que otra cosa.

El segundo camino, €l B (en gris segmentado), se
propone alcanzar ambos objetivos del ESD pero a
partir de una légica secuencial, en donde lo primero
es la eficacia. Este camino considera que lo primero
que hay que hacer es pacificar el territorio (expulsar o
doblegar a los enemigos) y luego, solo luego, cuando
este objetivo se haya logrado, preocuparse por la
legalidad y la legitimidad del Estado. El Plan Nacional
de Consolidacion Territorial, adoptado por el Gobierno
nacional, parece haber adoptado este modelo (Garcia

Villegas y Espinosa Restrepo, 2012; Palou, 2011). Una
vez se haya alcanzado la pacificacion del territorio se
produce una etapa de transicion del gobierno militar

al civil en el que prevalece la proteccion al ciudadano
para luego, finalmente, cuando se haya consolidado

la proteccion al ciudadano, pasar al tercer escaldn

de estabilizacion en el que se consolida el desarrollo
econdmico, social e institucional.

Aunque la via B resulta atractiva desde un punto

de vista militar y de la consecucion del orden,

ha demostrado ser inconducente y, peor aun,
contraproducente para la creacion de un ESD pues en
muchas ocasiones esa primera etapa de predominio
militar se traduce en graves violaciones de derechos
humanos.

El tercer camino, es decir el C, se origina en una légica
contraria a las dos anteriores. En lugar de priorizar

la eficacia enfatiza la “legitimidad”. Su idea consiste

en introducir reformas institucionales dotadas de una
evidente legitimidad, en entornos sociales de crisis
institucional, con la esperanza de que el apoyo popular
resultante de tales reformas y su legitimidad intrinseca
sirvan para fortalecer las instituciones estatales.

Esta perspectiva inspird algunos de los disefios
consagrados en la Constitucion de 1991, en particular
aquellos relacionados con la descentralizacion y los
mecanismos de participacion ciudadana (Gutiérrez
2010b; Sanchez & Chacdén 2006). Este camino es una
especie de “democratismo” segun el cual bastan las
rutinas democraticas para conseguir un Estado social
de derecho. Se suponia entonces que la legitimidad
democratica podia remediar, con el paso del tiempo y
con la ayuda de la movilizacion popular, las carencias
de la capacidad institucional. Sin embargo, luego

de mas de veinte afos de implementacion de la
Constitucion hoy son evidentes los limites e incluso los
peligros de esta via. No solo es muy probable que la
“legatimidad” no jalone la eficacia en estas zonas sino
que, peor aun, las nuevas instituciones democraticas
sean capturadas y corrompidas por organizaciones
delincuenciales (Garcia Villegas & Revelo Rebolledo
2010; Gutiérrez, 1996, 2010b; Lopez, 2010). Aqui vale
la célebre afirmacion de Albert Hirschman (1977) segun
la cual “not all good things come together”.

El cuarto camino, el D (ver linea continua), supone
que es posible construir simultaneamente los tres
pisos del edificio del ESD, lo cual es, como lo hemos
dicho en repetidas ocasiones, el camino adecuado
desde el punto de vista de la axiologia constitucional
(Garcia Villegas y Uprimny, 1999). En la préctica, sin
embargo, las cosas son mas dificiles. Este camino es
factible en aquellos territorios en los cuales el Estado
es mas nominal que efectivo y en donde, al llegar, no
tiene la competencia de otro actor armado. ¢,Pero qué
ocurre cuando el Estado se encuentra con un territorio
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ocupado por un actor armado que impone su ley a

los habitantes? En estos casos la primera tarea estatal
consiste en el control militar y el monopolio de la fuerza
en la zona. Asi lo recomienda ampliamente la literatura
internacional: en la construccion del Estado se tiene
que construir seguridad pero con legalidad (Fukuyama,
2004; Jensen, 2008; Ottaway, 2002; Rubi,n 2008).
Abrir mecanismos de participacion politica ampliada
sin que se haya consolidado un minimo de eficacia se
ha traducido en un aumento y en la reproduccion de la
violencia. La literatura, sin embargo, se queda corta en
indicar como se debe lograr esa combinacion ideal de
seguridad y legalidad. ¢ Cémo lograr que ese minimo
de seguridad se logre dentro del marco constitucional?

Quizés la respuesta a esta pregunta sea un quinto
camino, que aqui denominamos E, el cual reconoce la
necesidad practica de una cierta secuencialidad entre
los dos objetivos perseguidos (eficacia y legalidad/
legitimidad), pero condiciona tal hecho a la presencia
efectiva del sistema judicial en esa transicion. Nuestra
preferencia por esta via explica la importancia que le
hemos dado en este libro al tema de la justicia.

Hemos dicho mas atras que en Colombia estamos
obligados a conseguir los tres rasgos del ESD al
mismo tiempo. Este es un ideal normativo que

debe ser mantenido. No obstante, en la practica, la
concomitancia plena es, con mucha frecuencia, un
propaosito dificil de lograr. Ello se debe a que existe
una cierta condicionalidad entre estos factores.? El
camino E intenta responder a esta dificultad. Exige
que la accion militar destinada a la reduccion de los
actores armados del territorio esté acompanada por
un control judicial fuerte, encaminado a la proteccion
de los derechos fundamentales de quienes habitan
el territorio en donde tienen lugar las operaciones
militares. Algunos aspectos del objetivo restante
(“legatimidad”), como por ejemplo, la participacion
ciudadana ampliada, la inversion social o el gjercicio
de la democracia representativa, podrian diferirse
temporalmente pero siempre bajo la vigilancia y el
control del sistema judicial. En este sentido, el camino
E es una especie de estado de excepcion delimitado
de manera espacial y, también, por supuesto,
delimitado en el tiempo.

En la literatura sobre construccion de Estado en
contextos de transicion se suele presentar la formacion
del Estado como un proceso en el cual el objetivo que
consiste en lograr un estado eficaz que se imponga
sobre los actores poderosos que cuestionan su poder,
por lo general choca con el objetivo que consiste en

lograr una institucionalidad dotada de legitimidad y
legalidad. El Plan Nacional de Consolidacion, ideado
hace algunos anos en Colombia con la idea de llevar
el Estado a territorios periféricos afectados por el
conflicto armado, parece obedecer a este supuesto
(Garcia Villegas & Espinosa Restrepo, 2012; Palou,
2011). Sin embargo, el choque entre estos dos
objetivos no es inevitable. Nuestra hipotesis es que
el fortalecimiento de la justicia local puede servir

de puente para el logro concomitante de ambos
propositos.

Esto se debe a que la justicia tiene la capacidad para
“domesticar” el gjercicio de la fuerza que es necesario
en un momento en el cual el Estado debe imponerse
sobre los actores armados que operan en un territorio
y, en ese proceso de domesticacion de la fuerza, le
da legitimidad al imperium estatal. Es muy dificil que
en este primer momento todas las expresiones del
Estado social de derecho puedan hacer presencia.

La defensa de los derechos sociales o la democracia
participativa, por ejemplo, requieren de un grado de
desarrollo institucional que en estos momentos iniciales
no es posible alcanzar. Sin embargo, nada impide que
la justicia acompane esta primera intervencion estatal.
Esto no solo es posible sino que limita el ejercicio de
la fuerza y somete el poder coercitivo del Estado a la
constitucion y a la ley.

La justicia tiene vinculos fuertes con los dos polos de
la tension que venimos analizando, es decir con la
eficacia y la legatimidad. Por un lado, modera la fuerza
de la eficacia haciendo que la necesidad que tiene el
Estado de imponerse a sus enemigos se someta a los
requerimientos legales. Por otro lado, al evitar que se
violen los derechos humanos a través del abuso de

la fuerza, la justicia tiene un efecto legitimador sobre
la accion del estado. Este efecto no solo proviene de
la legalidad que impone la justicia sino también del
caracter democratico que poseen los jueces y que
proviene del hecho de que son los defensores de

la constitucion y de las leyes, que son parametros
normativos esencialmente democraticos.

Adicionalmente, el juez no solo aporta legitimidad al
proceso de construccion del estado local sino que
aporta eficacia en cuanto contribuye a superar la
conflictividad social. En un momento en el que se quiere
superar un conflicto, la intervencion del Estado también
debe apuntar a pacificar las relaciones sociales. En

ese sentido, un sistema de justicia que logra resolver
conflictos cotidianos (como problemas de linderos,

0 reclamaciones de propiedad, etc.) también ayuda

26 Puede haber un Estado eficaz (aqui adoptamos un concepto minimo, casi hobbesiano, de eficacia y, en consecuencia, no nos referimos a eficacia de tipo administrativo o gubernamental)
que no sea legitimo, ni legal, y puede incluso haber un Estado legal con deficiencias en términos de legitimidad, pero no es posible encontrar una situacion en la cual exista democracia

y legalidad sin Estado eficaz. Puede haber, eso si, carencia de todos los elementos: en territorios dominados por actores armados que desafian al Estado no es posible hablar de
democratizacién o de proteccién de derechos. Alguien podria afirmar que los actores armados, cuando imponen el orden y la seguridad, estan garantizando derechos; sin embargo, nosotros
descartamos esa posibilidad y sostenemos que no se puede garantizar un derecho por medios ilegales.
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a construir el tejido social que se requiere para que

el Estado opere normalmente. En ese sentido, en un

momento de posconflicto, uno de los primeros pasos
debe ser el de establecer mecanismos exitosos para

resolver conflictos.

Para terminar quisiéramos sefialar, de manera
tentativa pues este es un tema que requiere de mayor
investigacion y reflexion, que la justicia local en el
posconflicto requiere al menos de cuatro condiciones
para lograr los objetivos que se propone.

En primer lugar, las politicas publicas de justicia deben
adoptar un enfoque territorial. Colombia es un pais
social, cultural y geograficamente complejo, que
requiere de politicas sectoriales. Las politicas publicas
de justicia deben tener en cuenta las demandas de
justicia, las capacidades institucionales, las tradiciones
culturales, los legados del conflicto, incluso al espacio
geografico. Esto implica que se deben hacer estudios
regionales en los que se identifique la demanda de
justicia (conflictos mas frecuentes, motivaciones para
acudir a diferentes instancias, etc.) y, dependiendo de
esas necesidades y esas limitaciones contextuales
(institucionales, culturales, econdmicas, etc.), se
adopten politicas especificas que respondan a esa
demanda. El enfoque “one size fits all” debe ser
reemplazado por un enfoque de multiples “tamanos”
y “modelos” que estén en sintonia con la diversidad
regional en Colombia. En ese sentido el camino E que
aqui proponemos no es un camino inmoévil. Al combinar
eficacia con legatimidad en algunos casos el camino
puede estar mas cerca del eje de eficacia mientras
que en otros casos puede estar mas cerca del eje de
legatimidad.

En segundo lugar, una justicia con enfoque territorial
requiere modificaciones en el centro de la administracion
de justicia, es decir en el Estado central, en Bogota. La
justicia en Colombia es demasiado endogamica, carece
de competencias técnicas y es poco responsable ante
la sociedad (accountability). El Consejo de la judicatura
deberia tener una composicion mas plural, abierta y
gerencial, de tal manera que sea mas democratica, mas
responsable ante el pais y por todo eso mas legitima
ante los ojos de la ciudadania.?” Ademas, la evaluacion
y €l diseno de las politicas deben tener fundamentos
técnicos en informacion cuantitativa y cualitativa.

En tercer lugar, hay que fortalecer a los jueces

que trabajan en la periferia. Tradicionalmente la
administracion de justicia ha enviado a los territorios
periféricos, y en particular a aquellos en donde existe
conflicto armado, a los jueces mas jovenes, con Menos
conocimiento y experiencia. Deberia ocurrir lo contrario,
es justamente en estos sitios en donde se necesita
jueces mas capacitados en lidiar con problemas
dificiles. Ademas de la creacion de nuevas oficinas y
cargos, es necesario crear un sistema de incentivos
que estimule a personas idéneas a trabajar en estos
territorios. Adicionalmente el sistema de justicia debe
contar también con gerentes, psicologos, socidlogos,
trabajadores sociales, quienes son esenciales a la hora
de identificar y atender conflictos de manera eficaz y
eficiente.

En cuarto lugar, es necesario entender “sistema

de justicia” de manera amplia. Esto no es sino un
corolario de los puntos anteriores. Hay que fortalecer

la capacidad institucional del sistema (condiciones 2

y 3) pero hay que hacerlo con un enfoque territorial
(condicion 1). Eso implica que es posible pensar

en instituciones de justicia local que no se ajusten
exactamente a las instituciones de justicia que operan
en las capitales del pais. En ese sentido, el debate entre
justicia formal y justicia informal deberia ser superado,

y se deberia pensar como una colaboracion armonica
entre las dos. El sistema de justicia debe permitir

que estandares de justicia y procedimientos locales
informales (a cargo de lideres locales o conciliadores en
equidad) que son tanto democraticos como eficaces

a la hora de resolver conflictos sigan operando sin
problema. En estos casos, la tarea consistira en
articular esos estandares y procedimientos con las otras
entidades del Estado.®

Creemos que un sistema de justicia que adopte estos
cuatro principios puede ser Util a la hora de servir
como bisagra entre dos objetivos que en contextos

de conflicto pueden ser contrarios: construir paz y
construir estado. El reto consiste, entonces, en pensar
en politicas publicas innovadoras que aterricen estos
cuatro principios. Eso, sin embargo, creemos que

es posible, siempre y cuando se adopte una vision
constructivista del problema y se encuentre un justo
medio entre bendecir toda realidad (y decir que el
derecho tiene que acomodarse a la realidad) e imponer
sin reservas una vision ideal de la justicia.

27 En la actualidad se debate una reforma constitucional en el Congreso de Colombia en la que se plantea la eliminacion del Consejo Superior de la Judicatura y su reemplazo por una
Sala de Gobierno y una Junta Administrativa de Direccion Judicial. Sin embargo, es poco probable que un proyecto semejante, si resulta aprobado, resuelva los problemas de endogamia,

incapacidad técnica y falta de accountability que tiene en la actualidad.

28 Un informe reciente indica que las Farc han comenzado a ceder su sistema de administracién de justicia guerrillera a las juntas de accion comunal (JAC) de las zonas en las que tienen
influencia (2015). Serfa un error que, de entrada, el Estado llegara a imponerse sobre este sistema de justicia de las JAC, sin antes evaluar sus fortalezas y debilidades y pensar en formas de

articularlo con los procedimientos de justicia mas formales.
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cludadanos

El servicio de seguridad ciudadana que brinda el
Estado en Colombia es desigual. Se concentra
principalmente en las grandes ciudades y en las
cabeceras municipales, y esta ausente en vastas
extensiones de la geografia nacional. En estas regiones
resulta doloroso evidenciar la incapacidad estatal para
hacer cumplir la ley, para tramitar los conflictos de la
ciudadania y para proteger y promover un orden social
basado en pautas de convivencia pacifica.

Identificar con precision las causas de esta
incapacidad resulta una tarea compleja, en parte
debido a la heterogeneidad de las experiencias
territoriales en Colombia. Mientras existen zonas en las
que la falta de seguridad ciudadana se explica por la
ausencia histérica de autoridades civiles y militares, hay
otras en las que ha existido una disputa permanente
entre el Estado colombiano y actores al margen

de la ley. Es bien conocido que entre estos actores
existen grupos armados ilegales que, por medio de

la fuerza, han logrado ejercer control e imponer un
orden social propio en ciertas zonas del pais (Vasquez
et al, 2011). Este es el caso, por gjemplo, de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc)
y de las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC),
desmovilizadas en 2003."

Como quiera que sea, es innegable que el Estado
colombiano afronta una seria dificultad para ejercer un
control territorial efectivo y el monopolio legitimo de la
fuerza en la totalidad del territorio nacional.

En materia de seguridad, el Estado ha puesto

un énfasis especial en la lucha contra los grupos
armados al margen de la ley (seguridad nacional) en
escenarios rurales. Por ese motivo, en estos contextos
la seguridad se asimila con el control militar y, por

el contrario, la atencion de las problematicas de
seguridad y convivencia que afronta la ciudadania en
su vida cotidiana no recibe la misma atencion por parte
de las autoridades. Adicionalmente, las instituciones
responsables de garantizar condiciones de convivencia
y seguridad tienen baja capacidad operativa e
insuficiente cobertura.

Las instituciones necesitan generar procesos y
mecanismos que les permitan responder a los retos
de convivencia y seguridad, asi como adecuarse

a las necesidades, intereses y expectativas de la
poblacion. Las comunidades, por su parte, han
estado marginadas de los servicios y/o han construido
relaciones disfuncionales y de desconfianza con el
Estado. Por consiguiente, éstas requieren apoyo para
adaptarse a un nuevo orden social, el cual implica

1 En relacién con el control territorial de las FARC, ver, por ejemplo, la siguiente columna de Ledn Valencia: http://www.semana.com/opinion/articulo/leon-valencia-el-manual-de-convivencia-

de-las-farc/377306-3
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deberes y obligaciones que en ocasiones limitan,
imponen disciplina y requieren el ajuste de valores y
practicas arraigadas.

Los autores de este texto tenemos la conviccion
de que el transito de la seguridad nacional hacia la
seguridad ciudadana en las zonas rurales, requiere
disenar estrategias de seguridad con enfoque
territorial. Con el propdsito de ampliar esta tesis y
Sus alcances, a continuacion se proponen algunos
insumos fundamentados en el trabajo de campo
realizado por la Fundacion Ideas para la Paz (FIP)
y se invita a considerar diferentes opciones de
ajuste institucional, construccion de legitimidad y
fortalecimiento de capacidades locales.

El Territorio, la
Poblacion y la
Seqguridad

El enfoque territorial de las politicas publicas parte

de una nocién tan poderosa como sencilla: el éxito

de las intervenciones del Estado depende de la
adecuacion existente entre el disefio de la estrategia a
implementar y las caracteristicas propias del contexto
en el que se llevara a cabo la intervencion. Dicho de
manera mas sencilla: no existe ninguna receta que
pueda aplicarse con resultados iguales en ambitos
con realidades diferentes.

Partiendo de esta nocion, que es absolutamente
intuitiva, resulta fundamental plantear los desafios que
implica el diseno de politicas publicas de seguridad
para contextos con una enorme diversidad en términos
culturales, demograficos, geograficos, topograficos, de
recursos naturales y de infraestructura, como lo son los
escenarios de la ruralidad colombiana. Sélo teniendo
una comprension adecuada de las caracteristicas

del contexto y de los desafios de seguridad podran
determinarse los recursos humanos, financieros,
técnicos, logisticos y de infraestructura que el Estado
requiere para ejercer control y prestar un servicio efectivo.

A continuacion se examinan cuatro factores esenciales
en este abordaje.

Zonas de dificil acceso y/o
distantes

Como en muchos otros paises, la geografia
colombiana cuenta con territorios remotos, alejados y
de dificil acceso. De manera general esta compuesta
por cinco zonas (pacifica, andina, caribe, valle

y amazonia) y se caracteriza en términos fisicos

por tres cordilleras que atraviesan el pais de sur a
norte. Estas cordilleras estan separadas por valles
profundos con condiciones climaticas variadas. Asi
mismo, el territorio cuenta con bosques maduros de
alta pluviosidad, planicies costeras de clima caliente
y grandes extensiones de bosque humedo tropical
(Galeano, 1992).

La poblacidon que habita zonas de dificil acceso esta
aislada de los servicios del Estado (seguridad, salud,
educacion) y no encuentra incentivos para acercarse

a los lugares en los cuales estan concentrados debido
a los costos, el esfuerzo que implica y la baja certeza
sobre el resultado. Ello brinda oportunidades para que
grupos armados y organizaciones criminales coopten
la comunidad, impongan servicios coercitivos y regulen
la actividad econdmica de manera funcional a sus
intereses criminales.?

Estas zonas exigen del Estado una respuesta

que facilite el acceso de la comunidad a sus
servicios, asi como un despliegue flexible segun las
particularidades territoriales. Con ello no se sugiere
que el Estado instale dependencias permanentes

en todos los asentamientos poblacionales, sino que
genere procedimientos, mecanismos y herramientas
adaptables para regular el orden social y estimular el
apego a la legalidad.

Para comprender estas dificultades y la falta de
incentivos de acceso al Estado utilizaremos como
ejemplo el servicio de justicia en el departamento

de Narifo. La oferta de justicia del Estado a nivel
nacional se divide en 33 distritos judiciales, los
cuales a su vez se dividen en 202 circuitos judiciales
encargados de atender la totalidad de los municipios
del pais. El circuito judicial de Tumaco, perteneciente
al distrito judicial de Pasto (Narifio), esta a cargo de
siete municipios: El Charco, Francisco Pizarro, La
Tola, Mosquera, Olaya Herrera, Santa Barbara y San
Andrés de Tumaco. En su conjunto, estos municipios
representan el 11 por ciento de los municipios del
departamento (64 municipios), ocupan el 32 por
ciento del territorio departamental (10.578 kilémetros

2 Hay zonas de facil acceso en las que los grupos armados debilitaron la presencia institucional hasta expulsarla y sustituirla. No obstante, zonas remotas es una variable que requiere atencion.



INSTITUTO IGARAPE | ARTICULO ESTRATEGICO 24 | DECIEMBRE 2016

cuadrados de 33.268 kildmetros cuadrados)® y en
ellos habita el 19 por ciento de la poblacion narifense
(319.084 de 1.722.999).4

Las instalaciones fisicas del circuito judicial estan
ubicadas en la cabecera municipal de Tumaco, esto
quiere decir, que en los municipios restantes la rama
judicial no hace presencia fisica permanente. Mientras
Tumaco se encuentra conectado con la capital del
departamento por una carretera pavimentada de 300
kilbmetros, los otros seis municipios del circuito judicial no
cuentan con infraestructura vial, por lo que se conectan
con el resto del pais por via fluvial y maritima. Los
trayectos entre Tumaco y los otros municipios del circuito
implican desplazamientos de entre 30 minutos y cinco
horas, con costos que oscilan entre US$8 y US$40.

Conectividad entre municipios
del Circuito Judicial de
Tumaco

En un escenario como este son evidentes las
dificultades de movilidad a las que se enfrentan los
ciudadanos. Para acceder a los servicios de la rama
judicial la ciudadania debe desplazarse a la cabecera
municipal de Tumaco incurriendo en costos que en
algunos casos no puede 0 no le interesa asumir.

Trayecto desde Tumaco L
Descripcion

Tiempo de

Es dificil establecer una relacion de causalidad

entre la actividad de los grupos armados ilegales

y la precariedad institucional de los municipios del
pacifico narifiense. Sin embargo, resulta evidente
que la combinacion entre la insuficiencia institucional,
las dificultades de movilidad y acceso en el territorio
y la poblacion dispersa, resultan funcionales a las
actividades e intereses de 10s grupos criminales.

Tumaco, al igual que otros municipios de Narifio y del
pais, se encuentra sumido en la violencia producto del
conflicto armado interno. En este territorio, las Farc
compiten con el Estado colombiano para imponer su
orden social. Los servicios de las entidades publicas
estan restringidos a las cabeceras debido a los riesgos
que implica para los funcionarios el desplazamiento
por las zonas rurales. La Fuerza Publica se enfoca en
desmantelar y contrarrestar los grupos armados y las
organizaciones criminales que delinquen en la zona.
Los ciudadanos ubicados por fuera de las cabeceras,
viven bajo las normas impuestas por las Farc, entre
ellas un toque de queda para transitar por los rios del
municipio.®

Costo por trayecto

hasta desplazamiento (US$)

El Charco Via marftima 3 horas $ 40
Francisco Pizarro Via maritima 30 minutos $8
Mosquera Via maritima 5 horas $40
Olaya Herrera Via maritima 2,5 horas $25
Pasto Via terrestre 6 horas $10

Fuente: MSD (2011, pag. 107), ajustes de los autores.

3 Segun registros del Instituto Geografico Agustin Codazzi.

4 Proyecciones de poblacion realizadas por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (Dane).

5 Entrevistas de la FIP con autoridades locales y representantes de la comunidad en Tumaco, octubre de 2014.
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En conclusion, en municipios como Tumaco coinciden
las distancias entre centros poblados, la topografia

del terreno, la carencia de vias, el control territorial por
parte de grupos armados ilegales, la limitada cobertura
de los servicios del Estado vy la falta de incentivos para
usarlos. Esta formula, presente en diversos municipios
del pais, abre las puertas para que se imponga una
institucionalidad paralela.

Economias ilegales

La disponibilidad de recursos naturales en un
ambiente de informalidad y falta de control por parte
de las autoridades, aumenta el riesgo de actividades
extractivas sin el cumplimiento de los requisitos
legales. Los recursos naturales como fuente de
riqueza, ademas, incentivan procesos migratorios que
generan centros poblados vulnerables a altos niveles
de conflictividad.

Como lo propone Giraldo, la explotacion y comercio
de los recursos naturales puede darse de tres
maneras:

Formal cuando el producto y el proceso de produccion
cumplen con el marco regulatorio.

Informal, cuando el producto es licito o ilicito y ligado
a la subsistencia del actor. Ademas su comercio es
tolerado aunque no cumpla con el marco regulatorio.

llegal, cuando el producto y el comercio estan por
fuera del marco regulatorio.

La economia criminal se presenta cuando tanto el
producto como el proceso de produccion son ilicitos
y un grupo armado al margen de la ley regula esta
actividad mediante la amenaza o el uso de la violencia
(Giraldo et al, 2010).



INSTITUTO IGARAPE | ARTICULO ESTRATEGICO 24 | DECIEMBRE 2016

Escala: 1 cm = §7 km
0 &8 s 250
T S corters

-
MINAS DE ORO EN COLOMEIA
FiPQ

B Gt PROCALEILG0% | "
Batert: 1 2218

T El poblamiento del Bajo Cauca
antioqueno se dio principalmente

=81 T8 B} -T2 69
1 1 1 1 1

gl por causa de la actividad minera

Anipa

“ Mar Caribe

12

Océano Pacifico

Ecuador

Leyenda
Minas_one
- Oceanos
Il Vunicipios dei Bajo Cauca
Municipios
Municipios

Limite Paises
Nty

CuracacBanaire

Venezuala

de la zona. Al igual que como ha
ocurrido con los habitantes de
la region, los grupos armados
y las organizaciones criminales
llegaron y/o adaptaron su
accionar en la zona atraidos en
parte por su riqueza en recursos
L naturales, es decir, en fuentes
de financiacion y lucro. En un
estudio de la Universidad EAFIT
y Proantioquia se estima que
los grupos armados ilegales hoy
r reciben mensualmente entre
US$268.000 y US$ 1.400.000
por cuenta de la extorsion a las
actividades mineras en Antioquia
(citado por FIP, USAID & OIM,
- 2014, pag. 8).

Las Farc llegan a esta region
como parte de su proyecto de

: expansion y, segun reporta Insight
Crime, el Blogue Ivan Rios se
financia hoy del narcotréafico, la

g extorsion y la mineria de oro.
En particular, este bloque cobra

4 un “impuesto” por el uso de
maquinaria pesada de excavacion
y extraccion de oro, obteniendo

-81 78 75 -T2 -9

Tal es el caso de la insercion del crimen organizado
en las actividades mineras. Una investigacion
realizada por German Jiménez Morales identifica
cinco formas en las que el crimen organizado se ha
involucrado en la mineria en Colombia: explotacion
legal y directa de minas mediante contratos de
concesion; contratos de asociacidon con empresas
privadas; expropiacion violenta y explotacion directa
de las minas; contrabando de oro de Panama como
mercancia politica para cobro de regalias por parte de
los alcaldes; y extorsion a la mineria ilegal (Giraldo et al,
2010, pag. 18).

Segun informacion del Ministerio de Minas y Energia
(2014), en los ultimos 10 afos el departamento de
Antioquia ha producido como minimo la tercera parte
del oro del pais. En el 2013 produjo el 47 por ciento
del oro a nivel nacional (24.456,88 kilogramos de un
total de 55.745 kilogramos). La regién aurifera por
excelencia de este departamento es el Bajo Cauca que
comprende los municipios de Caucasia, Céaceres, El
Bagre, Nechi, Taraza y Zaragoza.

ss ingresos de méas de US$3 millones
al mes (McDermott, 2013).

Las bandas criminales, surgidas después de la
desmovilizacion de los paramilitares, disputan el
control de sus zonas de influencia. En el Bajo Cauca
antioqueno Los Paisas, Los Rastrojos y Los Urabenos
hacen presencia y financian su disputa territorial por
medio de la extorsion a las actividades mineras.

Corredores comerciales
privilegiados

Las posiciones geograficas con valor estratégico para
las actividades comerciales tienden a atraer actividades
criminales. Este es el caso de las zonas de frontera

y de los corredores viales o naturales. Para Daniel
Pécaut, los grupos armados y las organizaciones
criminales tienen diferentes intereses y formas de
controlar territorios. Entre ellas el control estratégico
entendido como el aprovechamiento de las ventajas
que una zona ofrece para la conduccion de la guerra,
derivadas de su posicion geogréfica y de los recursos
econdmicos que ofrece (Pécaut, 2002, pag. 27).
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Los Montes de Maria, ubicados en el noroccidente del
pais, han estado en disputa entre el Estado, los grupos
armados y las bandas criminales por su posicion
geogréfica privilegiada. Esta region, compuesta por 15
municipios® de los departamentos de Bolivar y Sucre,
tiene acceso a tres puntos de comercializacion de
droga: el Golfo de Morrosquillo, la Bahia de Cartagena
y el Canal del Dique (PNUD, 2010; ILSA, 2012). Cuenta
ademas con las troncales de Occidente y del Caribe,
vias principales que conectan al interior del pais con la
costa atlantica.

emergieron los paramilitares cuyos enfrentamientos
con la organizacion guerrillera por el control territorial
sumieron a la region en un espiral de violencia.

Farc y paramilitares financiaron sus actividades, en
parte, gracias a las facilidades de comercializacion

que prestan los Montes de Maria para el negocio del
narcotrafico. Como resultado de lo anterior, la region se
configurdé como un atractivo estratégico para el trafico
de estupefacientes. De ahi que en la actualidad, pese
a las estrategias contrainsurgentes implementadas en
la region, las bandas criminales que protagonizaron

26

Los grupos insurgentes de izquierda llegan a la
zona en los 80 después del fracaso de una reforma
agraria que generd un ambiente de frustracion en
la poblaciéon.” En la década de los 90, los vacios
de poder que resultaron de la desmovilizacion de
algunos grupos insurgentes abrieron las puertas
para el ingreso de las Farc. Por la misma época
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el gjercicio de la violencia tras la desmovilizacion de
los paramilitares disputan el control de los corredores
de narcotrafico de la region. Segun el IX informe
sobre grupos narcoparamilitares de Indepaz, entre
2007 y 2013, en los Montes de Maria se evidencio la
presencia continua de bandas criminales dedicadas al
narcotrafico (Indepaz, 2014: pag. 8).

Instalaciones
estratégicas y
seguridad

La presencia de infraestructura
energética o de hidrocarburos
representa para los grupos armados
ilegales una fuente de financiacion

y de impacto politico. En el primer
caso, la presencia de grandes
empresas posibilita a las guerrillas
acceder a recursos por medio de la
extorsion. En el segundo caso, los
ataques violentos a la infraestructura
y/0 a otros bienes de propiedad
publica o privada forman parte de
una estrategia politica para impactar
la economia nacional y la seguridad
(Pécaut, 2002, pag. 30).

Para contrarrestar este tipo de
hechos, en particular aquellos

que afectan la seguridad en las
operaciones de las empresas
explotadoras de recursos

naturales, el Estado colombiano
implemento la figura de Convenios
de colaboracioén, cooperacion y/o
coordinacion para la defensa y
seguridad del Ministerio de Defensa

6 Municipios del departamento de Bolivar: Carmen de Bolivar, Marialabaja, San Juan Nepomuceno, San Jacinto, Cérdoba, El Guamo y Zambrano. Municipios del departamento de Sucre:

Ovejas, Chalan, Coloso, Morroa, Los Palmitos, San Onofre, San Antonio de Palmito y TolGviejo.

7 Ingresan al territorio el Ejército de Liberacién Nacional (ELN), el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT), la Corriente de Renovacion Socialista (CRS) y el Ejército de Liberacion

Popular (EPL).
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Nacional y sus unidades ejecutoras.? Por medio

de estos convenios, las empresas realizan aportes
voluntarios a las Fuerzas Armadas con los cuales se
financian proyectos de construccion de infragstructura
publica. Asi mismo, se financian los costos de los
servicios de proteccion al personal, los bienes, las
instalaciones y las actividades de las empresas
contribuyentes. Segun fuentes no oficiales del sector
petrolero, consultadas por la FIP, en el 2013 los
convenios sumaban cerca de US$84 millones.

Estos aportes se tramitan a través de la Oficina

de Convenios de las Fuerzas Armadas (Ejército,
Armada, Fuerza Aérea o Policia) a cargo de la zona
donde la empresa desarrolla sus actividades. Estos
recursos son administrados a discrecionalidad de la
Fuerza Publica y no involucran necesariamente a las
autoridades locales.

La presencia de la Fuerza PUblica asociada al cuidado
de una operacion extractiva genera malestar en la
ciudadania y en consecuencia afecta su legitimidad.
La ciudadania percibe que la seguridad es para

la empresa y no para ella. Esto ocurre porque las
Fuerzas Armadas se concentran en el cuidado de
instalaciones de las empresas. Por otra parte, su
presencia genera riesgos de relacionamiento con la
comunidad e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario (DIH) como uso de instalaciones civiles
con fines militares poniendo en riesgo la poblacion, la
ocupacion de instalaciones civiles para refugiarse, el
uso desproporcionado de la fuerza y violaciones a los
derechos humanos como abusos sexuales y los mal
llamados ‘falsos positivos’, entre otros.

Un ejemplo de lo anterior se da en San Vicente del
Caguan, departamento de Caqueta. Desde 2009, la
empresa Emerald Energy tiene contrato de concesion
para explotar el petréleo de la zona de Los Pozos,
perteneciente al municipio. En agosto de 2011, segun
reportan los medios de comunicacion, 10s pozos y

los carrotanques de esta compania fueron objeto

de atentados y amenazas por parte de las Farc en
retaliacion a su negativa de pagar extorsiones.®

Para la poblacion del municipio la llegada de la
Emerald Energy generd mayor penetracion del Ejército,
quien se concentrd en proteger la entrada y salida

de camiones de la multinacional. Adicionalmente,
sostiene la poblacion, este cuerpo armado veld mas
por los intereses de la multinacional que por los de los
sanvicentunos.

En un foro petrolero realizado en Caqueta, el
entonces Gobernador del departamento, German
Medina Trivino, manifestd su preocupacion por las
implicaciones que conlleva destinar personal de la
Fuerza Publica a la proteccion de las actividades de
las empresas explotadoras de recursos naturales. En
particular, sostuvo que proveer seguridad especial a
las empresas petroleras con personal de la Fuerza
Publica del municipio implica quitarle seguridad al
resto de la jurisdiccion:

...Nosotros tenemos que avanzar en un Proceso

de seguridad para el departamento. No podemos
cambiar nuestra seguridad, como hoy se esta
haciendo, destinando mas de dos mil hombres para
cuidar esta infraestructura petrolera y descuidando la
seguridad, mas cuando podemos seguir avanzando
en el desarrollo del departamento del Caqueta de otra
manera. (Observatorio de Realidad, 2012, pag. 36).

Hasta aca se han descrito algunos de los elementos
de tipo contextual que deben considerarse a la hora
de plantear estrategias de seguridad ciudadana en
ambitos rurales con un enfoque territorial. Con el
animo de robustecer el andlisis del complejo escenario
de la seguridad rural en Colombia, se planteara a
continuacion el diagndstico de otro asunto crucial: la
coordinacioén interinstitucional. Bien es sabido que las
politicas de seguridad ciudadana, por no depender
de la accion de una unica institucion o actor, son
tremendamente sensibles a la capacidad de trabajo
conjunto y de sinergias.

Coordinacion
Interinstitucional

La coordinacion interinstitucional es un proceso
gerencial orientado al logro de objetivos estratégicos.
Este facilita que las politicas, estrategias, programas

y acciones se ejecuten generando economias,

mayor efectividad, coherencia, mejores coberturas

y mayor impacto. La coordinacion permite

eliminar contradicciones o redundancias y a la vez
desarrollar politicas integrales. También permite

reducir inconsistencias en las politicas, asegurar las
prioridades y promover una perspectiva holistica que
supere la mirada sectorialista y estrecha de las politicas
(Peters (1998) citado por Licha & Molina, 2006, pag. 9).

8 Ver, por ejemplo, la Resolucion 5342 del 25 de junio de 2014 disponible en: http://cmecolombia.co/wp-content/uploads/2014/07/RESOLUCION-5342_|.pdf

9 “Nuevo atentado contra vehiculos de la Emerald Energy en Caqueta” (2012) y Montafo (2012).

10 Informacion recogida en el marco del proyecto “Fortalecimiento de la gestién institucional de las entidades territoriales en materia de seguridad y convivencia ciudadana en el marco del
postconflicto”, entre el Ministerio del Interior, la Fundacién Paz y Reconciliacién y la Fundacién Ideas para la Paz.
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En Colombia, los alcaldes son la primera autoridad de
policia de la jurisdiccion y el responsable de “conservar
el orden publico en el municipio, de conformidad con
laley y las érdenes que reciba del Presidente de la
Republica y del respectivo gobernador” (Constitucion
Politica de Colombia, Articulo 315).

Es asi como la coordinacion interinstitucional en
materia de seguridad se presenta de manera vertical
en relacion con el gobierno nacional (ministerios e
instituciones de este nivel) y horizontal (instituciones
municipales, descentralizadas y desconcentradas).

A esto se anaden diversos grados de complejidad
relacionados con dependencias funcionales, tematicas,
asuntos financieros, intereses regionales, resistencia a
nuevas practicas y ajustes en la cultura organizacional,
entre otras.

En el nivel local se encuentran diversas instituciones
publicas con competencia en materia de seguridad y
convivencia ciudadana. Las seccionales de la Fiscalia
General de la Nacion estan a cargo de investigar y
acusar a quienes se les imputa un delito. La Personeria
Municipal es responsable de proteger el interés publico,
promocionar los derechos humanos y vigilar la conducta
de los funcionarios del Estado. La Comisaria de

Familia se encarga de atender los casos de violencia
intrafamiliar, tramitar conflictos al interior de las familias,
atender delitos contra menores y aplicar sanciones

a menores infractores de normas de convivencia. La
Inspeccion de Policia es responsable de promover

la convivencia pacifica y resolver conflictos entre
ciudadanos. Los jueces se encargan de solucionar
asuntos civiles, de familia, laborales, comerciales,
administrativos y penales que no fueren resueltos por
otras instancias. La Fuerza Publica, por su parte, esta
integrada por la Policia Nacional (cuerpo armado de
naturaleza civil) y las Fuerzas Militares conformadas por
el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea.

En este nivel, las instituciones del Estado deben
planear y ejecutar conjuntamente la implementacion de
estrategias nacionales y locales para hacer frente a las
problematicas de seguridad y convivencia ciudadana.
En materia de seguridad se han establecido dos
herramientas de coordinacion interinstitucional: los
Consegjos de Seguridad y los Comités Territoriales

de Orden Publico. Igualmente, hay dos fuentes de
recursos para financiar las estrategias de seguridad:
los Fondos Territoriales de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (Fonset), cuyo recaudo y administracion se
da en el nivel local, y el Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia (Fonsecon), administrado por el Ministerio
del Interior.

A pesar de la multiplicidad de instituciones y
mecanismos previstos en la ley, estos no operan de
manera permanente en todos los municipios. Aun

cuando estan presentes, trabajan en condiciones de
estrechez técnica y presupuestal. Hay dificultades,
desarticulacion entre el disefno y la implementacion de
politicas y proyectos. No se comparten metas y sus
procesos No estan encadenados.

Como consecuencia, la efectividad institucional es
precaria, asi como la solucion de los problemas que
aquejan a la poblacion. El Estado necesita garantizar la
seguridad ciudadana fundamentado en la coordinacion
de sus instituciones. De ahi que sea necesario cambiar
practicas y actitudes asi como ajustar normas,
procedimientos y arreglos organizacionales de manera
que la institucionalidad se adapte a los retos de la
ruralidad. Algunos de los principales retos que sera
necesario abordar son los siguientes.

El reto politico y técnico de la coordinacion

La coordinacion entre politicas y entidades es
también un proceso politico y técnico (Licha & Molina,
2006). Esta requiere asegurar que organizaciones
publicas y privadas responsables del disefio y
ejecucion de politicas publicas, trabajen juntas para
evitar redundancias o brechas en la entrega de los
servicios (Peters (1998) citado por Licha & Molina,
2006, pag. 9). Ademas de la accion intersectorial que
requiere la ejecucion de las politicas, la coordinacion
también puede ser vista como un instrumento

que permite asegurar una mayor gobernabilidad
democratica por parte del gobierno central.

Por ello, la accion estatal requiere un liderazgo y

una vision que le permita a las instituciones y a las
comunidades ajustar valores y practicas, y orientar
sus esfuerzos hacia el logro de objetivos comunes.

La ejecucion de las politicas parte de un conjunto

de valores e ideas comunes (Peters (1998) citado

por Licha & Molina, 2006, pag. 10). Sin embargo,

este liderazgo tendré que recurrir a medios

efectivos que dejen de lado la coordinacion negativa
(toda organizacion evita a las demas y no existen
interacciones) para avanzar hacia una positiva, en la
cual se trabaje de forma colaborativa para producir
mejores resultados. Peters (1998) reconoce un tipo
adicional de coordinacion denominado “integracion de
politicas” que va mas alla de la entrega de servicios y
se orienta a lograr niveles de cooperacion que permitan
hacer compatible la mision de las organizaciones
(Licha & Molina, 2006, pag. 10).

Este es el tipo de coordinacion que sera necesario

en el disefio e implementacion de una politica de
seguridad rural. El rol del gobierno central es crucial
para que a través del gjercicio de su autoridad, articule
las instituciones e impulse estrategias que logren un
despliegue sectorial coordinado en y con el nivel local.

Ello supone el logro de acuerdos sustanciales, no
so6lo en torno al rol de las distintas instituciones
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involucradas, sino también en relacion con la vision
(imaginario) que se debe tener sobre el Estado, las
politicas en si mismas y el gobierno. No obstante, la
coordinacion esta afectada por las relaciones de poder
existentes entre distintos actores que participan en su
diseno y ejecucion, asi como por la institucionalidad
formal o informal que opera en lo rural (Peters (1998)
citado por Licha & Molina, 20086, pag. 10).

La coordinacion también implica retos de tipo
técnico, relacionados con el divorcio que hay entre
quienes disefian una politica asumiendo capacidades
institucionales inexistentes. Algunas de estas
estrategias no tienen en cuenta las prioridades en
materia local ni los recursos con que los municipios
cuentan para desarrollarlas. Esto se acentua frente a
culturas organizacionales que soélo responden a cierto
tipo de incentivos, a la resistencia a cambiar formas de
trabajo, al ajuste de practicas de relacionamiento con
otros actores y al uso de mecanismos de evaluacion,
entre otros.

Sin embargo, la coordinacion genera sinergias que
fortalecen las instituciones involucradas. Se han
identificado sinergias de tipo cognitivo, que promueven
el intercambio de informacioén y aprendizaje entre los
participantes; de procesos y actividades, realizadas
durante la ejecucion de acciones entre distintos
sectores y actores; de recursos, que permiten compartir
competencias y habilidades y sumar presupuestos y
financiaciones; y de autoridad, pues la coordinacion
exige decision y fuerza politica para crear convergencias
y articulaciones entre distintos mandatos (Licha &
Molina, 2006).

La herramienta técnica que tienen los alcaldes, en
conjunto con otros actores estatales, son los Planes
Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana
(PISCC). Si bien la mayor parte de los municipios
cuentan con un PISCC, estos han sido entendidos mas
como un requisito legal y no como una herramienta

de planeacion estratégica. Estos documentos suelen
ser elaborados por consultores externos o por las
alcaldias y no cuentan con la participacion de las
demaés instituciones, ni de nivel nacional y local, con
responsabilidad en materia de seguridad y convivencia
ciudadana. Por lo tanto, la mayoria no cuentan ni con
el apoyo politico requerido ni con el musculo financiero
que permita su implementacion.

Esto ha generado que cada institucion desarrolle su
trabajo de forma independiente, desaprovechando

la posibilidad de generar sinergias, aprendizajes y
soluciones sostenibles en el tiempo a los problemas
del municipio. No hay un liderazgo local que convoque
con regularidad los Comités Territoriales de Orden
Publico y los Consejos de Seguridad. No obstante,
suele ocurrir que ante eventos coyunturales que

impactan la opinion publica, aparece este liderazgo y
las instituciones logran trabajar de forma coordinada y
producir los resultados esperados.

La desarticulacion no es exclusiva de las autoridades
locales. También se observa en la relacion entre las
Fuerzas Militares y las instituciones de caracter civil
caracterizadas por una primacia militar. En los Montes
de Maria, por ejemplo, “los roles y la mision que
desempena” la Infanteria de Marina en la estrategia

de consolidacion del Estado “desbordan claramente
las competencias que le corresponden, en detrimento
de las instancias politicas y civiles” (Palou & Arias,
2011, pag. 6). En otras regiones, si bien el control

civil sobre terreno es mas claro y los roles y funciones
estan mejor definidos, la extraordinaria supremacia
material del Ejército tiene un peso decisivo a la hora de
diagnosticar las condiciones de seguridad de la zona 'y
de facilitar el ingreso o la actividad de las instituciones
civiles del Estado.

Financiacion para la
seguridad rural

La financiacion de la seguridad ciudadana depende

de la capacidad fiscal de los municipios. Ello plantea
una gran diferencia entre los municipios urbanos y los
rurales. Los primeros tienen una mayor capacidad fiscal
y, por lo tanto, cuentan con recursos para financiar
bienes y servicios que lemns permiten responder de
manera mas adecuada a sus problematicas. Ello se
traduce, por ejemplo, en la cantidad de policia, medios,
equipos e instalaciones disponibles.

En los municipios con baja capacidad fiscal, que
ademas son los municipios mas rurales, el acceso a
los recursos para atender la seguridad ciudadana es
muy limitado (US$29.000 anuales). Estos no cuentan
con suficiente policia, los pocos recursos a los que
acceden financian la logistica policial y normalmente
no alcanzan para la ejecucion de ninguna estrategia
asociada con la prevencion del delito.

Como ya se menciond, los municipios cuentan

con dos fuentes principales de financiacion de la
seguridad ciudadana. Los Fonset se financian con
una contribucion especial del cinco por ciento del
valor de los contratos de obra publica suscritos por el
municipio. Los ingresos del Fonsecon, por su parte,
provienen del recaudo del cinco por ciento de los
contratos de obra publica suscritos por la Nacion
para la construccion y mantenimiento de vias de
comunicacion terrestre o fluvial o puertos aéreos,
maritimos o fluviales. Mientras los recursos del Fonset
son administrados por el municipio, los recursos del
Fonsecon son administrados por el Ministerio del
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Interior y su gasto se destina a la cofinanciacion de
proyectos presentados por las entidades territoriales,
Cuyo objetivo sea garantizar la seguridad y la
convivencia ciudadana.

No obstante, hay una asimetria en el acceso a los
recursos relacionada con el recaudo de los Fonset

y la destinacién de los recursos del Fonsecon. Por
una parte, estos recursos se recaudan para los
municipios en los cuales se realizan contratos de
obra publica. Dado que los municipios mas pequenos
tienen poco presupuesto y por tanto su contratacion
de obra publica es muy baja, el recaudo es también
muy bajo. Por otro lado, el acceso a los recursos del
Fonsecon esta condicionado a las prioridades del
fondo y a su decision. Este fondo prioriza la inversion
de acuerdo con politicas generales aplicables a la
mayoria de los municipios que no siempre responden
a las necesidades de los que son rurales (ejemplo:
polideportivos, circuitos cerrados de television).

Lo anterior resulta alin mas preocupante por las
caracteristicas territoriales de los municipios mas
rurales del pais, los cuales cubren grandes extensiones
y donde la poblacion se distribuye de manera dispersa.
En estos contextos es posible que la seguridad sea
mas costosa, por ejemplo, los medios de transporte

y comunicaciones asociados con la movilidad de los
funcionarios publicos entre comunidades dispersas,
por lo cual la situacion de escasez o falta de recursos
imposibilita la gestion de la seguridad ciudadana.

El accionar de la Fuerza
PuUblica

Las condiciones de orden publico de algunos
municipios del pais han requerido de la presencia de
una Fuerza Publica méas orientada al control de los
grupos alzados en armas que a la seguridad de los
ciudadanos. Esto ha generado tensiones entre las
comunidades y la Fuerza Publica al punto de afectar
las condiciones de convivencia y seguridad locales y la
legitimidad del Estado.

En primer lugar, algunas comunidades con presencia
de grupos armados ilegales, consideran que las
instalaciones o la Fuerza Publica representan un factor
de riesgo para sus habitantes. Se percibe que pueden
verse afectadas por un ataque terrorista 0 quedar en
medio de un enfrentamiento militar con estos grupos.

11 Ver por ejemplo, FIP, USAID & OIM (2014).
12 Ver por ejemplo, Restrepo (2011).

En segundo lugar, el comportamiento de la Fuerza
Publica en las zonas mas afectadas por el conflicto es
frecuentemente cuestionado. Se sefialan a algunos de
sus miembros de tener vinculos o alianzas con ilegales
y bandas criminales. Estos nexos se hacen evidentes
por las retaliaciones y amenazas de las cuales son
victimas los habitantes de estas regiones cuando sus
denuncias se filtran a los grupos delincuenciales. En
algunos casos, estos vinculos han sido demostrados.™

La Fuerza
Publica En La
Construccion De
Paz

La arquitectura institucional del sector defensa 'y
seguridad requiere reformas sustanciales que permitan
reconstruir su legitimidad y responder al nuevo orden
social en un escenario libre de conflicto armado. Es
necesario definir qué tipo de Fuerza Publica requiere
el pais en el camino a la paz y cémo atender el
proceso de transicion hacia la nueva organizacion
institucional. Esta discusion debe involucrar actores
del orden nacional y local con quienes se identifiquen
las particularidades y las mejores opciones segun las
problematicas de los territorios.

A pesar de que el gobierno anuncié la creacion de

un Ministerio que lidere la seguridad ciudadana, esta
propuesta no se ha concretado y no se vislumbra en
un futuro inmediato. Por lo tanto, hay que impulsar
reformas dentro del marco institucional vigente que
fortalezcan las capacidades del Estado en materia de
convivencia y seguridad ciudadana en zonas urbanas
y rurales. Estos ajustes deben garantizar el control
territorial y una efectiva proteccion a la ciudadania
frente a los retos que impone el postconflicto.

A corto y mediano plazo se plantean las siguiente
opciones que pueden ser concomitantes y que podrian
llevar a ese ajuste institucional de la seguridad.
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Fortalecimiento de la Policia
Nacional: un servicio de policia
integrado

Esta alternativa demanda transformaciones de la
estructura organica interna de la Policia, sin necesidad
de modificar el actual marco institucional del sector
defensa. Consiste en que el servicio de seguridad

en las zonas rurales aplique la metodologia de la
vigilancia comunitaria por cuadrantes, la cual establece
un “modelo de trabajo policial flexible e inclusivo que
tiene en cuenta las caracteristicas especificas de

cada territorio en el contexto urbano o rural” (Policia
Nacional, 2014, pag. 8).

Para ello, es necesario que la Direccidon

de Seguridad Ciudadana (Disec) asuma el
direccionamiento y la articulacion de la prestacion
del servicio de seguridad ciudadana. Esto conlleva
a que se impulse una reforma en la estructura
organizacional de la Policia en la cual la seguridad
ciudadana esté a la cabeza de todas las direcciones
operativas y articule las distintas especialidades
segun las problematicas territoriales identificadas.

Lo anterior permitiria integrar los carabineros a

la Disec, no como una direccion aparte como
actualmente opera, sino como una subdireccion que
se articule con los comandos de los departamentos
y con los comandantes de las estaciones de las
respectivas jurisdicciones bajo las cuales opera

la Policia. Lo anterior facilitaria la planeacion de

un servicio de policia integrado, diferenciado y
orientado a la solucion de problemas. También se
podria organizar, desde los comités de vigilancia, el
despliegue flexible del servicio con la participacion
de otras direcciones operativas y la cooperacion de
diversas entidades y la comunidad.

Una guardia rural nacional
ligada a la Policia Nacional

Esta alternativa se ha considerado desde hace
algunos arios, particularmente con el fin de garantizar
la seguridad de lideres campesinos, funcionarios y
beneficiarios del proceso de restitucion de tierras. La
propuesta mas concreta en este sentido la formuld

el candidato presidencial del Partido Liberal en los
comicios de 2010, Rafael Pardo. Su propuesta
apuntaba a que los 18.000 soldados campesinos al
servicio del Ejército Nacional (Articulo 13, Ley 48 de
1993) pasaran a cumplir funciones de policia dentro del
marco de una guardia nacional (basada en el modelo

de carabineros de la Policia Nacional). Esta guardia
estaria ligada a la Policia (“Partido Liberal propone
modelo de ‘seguridad rural’”, 2011).

En su momento, la propuesta tuvo como propdsito
inmediato garantizar la seguridad en las zonas donde
se iniciara el proceso de restitucion de tierras, para
posteriormente ampliar su alcance a la mision de
brindar seguridad en zonas rurales con tareas de
prevencion y presencia permanente.

Esta alternativa tiene en su nucleo el desarrollo de

un cuerpo con capacidad de realizar funciones de
policia relevantes para atender las necesidades

de seguridad ciudadana en ambitos rurales. Entre
ellas, funciones de prevencion social y situacional, el
control de factores de violencia y otras amenazas a la
seguridad ciudadana (entre ellas, las organizaciones
criminales), al igual que el apoyo a la justicia y la
atencion a victimas. Que esté compuesto parcialmente
por soldados campesinos oriundos de los municipios
rurales, podria facilitar el acercamiento y la confianza
de la comunidad local; factor critico para el buen
desempefo de la policia rural. El hecho de que una
Guardia Nacional Rural de esta naturaleza esté ligada a
la Paolicia, facilita que opere en el marco constitucional
vigente y dentro de una organizacion de naturaleza civil
como lo es la Policia colombiana.

Hay que anotar que la especialidad de carabineros

ya tiene incorporado en su modelo de formacion,
entrenamiento y despliegue, los componentes de
doctrina y operaciones militares necesarias para
facilitar el trabajo conjunto con unidades militares
cuando las circunstancias lo ameriten. Ello representa
la base para la operacion de una Guardia Nacional
Rural sin necesidad de depender de una entidad con
estatus militar como lo son las Fuerzas Militares. Esta
caracteristica también favorece el manejo de equipos y
armamentos con caracteristicas militares (helicopteros,
aviones pequenos, vehiculos blindados, armamento
de infanteria ligera, etc.), lo que garantizaria respuestas
oportunas y efectivas en ambitos rurales donde las
condiciones de acceso y seguridad lo demanden.

Una Guardia Rural Nacional
ligada a las Fuerzas Militares

Esta alternativa la consideran actualmente algunos
sectores de las Fuerzas Militares. Su objetivo es
garantizar la seguridad y la convivencia ciudadana
ante la eventualidad de un escenario de postconflicto,
en el cual la Fuerza Publica tendra que seguir
actuando frente a amenazas como la mineria ilegal,

el narcotrafico, la extorsion y otras modalidades de
violencia asociadas a organizaciones criminales.
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La propuesta consiste en desdoblar las actuales
fuerzas armadas para crear una Guardia Nacional Rural
con dedicacion exclusiva a los municipios ubicados en
las areas rurales periféricas del pais; es decir, aquellos
considerados como mas rurales y mas vulnerables,
donde ha sido evidente que el Estado no ha gjercido

el monopolio legitimo de la fuerza. Estos se ubican en
la zona de la Costa Caribe, los Llanos Orientales, el
Litoral Pacifico, la region del Catatumbo y las selvas y
montanas del sur (Velasquez, 2014).

La propuesta también prevé la presencia de amenazas
criminales con poder de fuego superior al de la Policia
Nacional. En este escenario, la doble naturaleza civil y
militar que tendria esa Guardia, adscrita al Ministerio de
Defensa a través del Comando General de las Fuerzas
Militares, la convertirian en la fuerza mas adecuada
para enfrentar las amenazas del postconflicto.

La Guardia Nacional Rural seria al mismo tiempo una
policia en capacidad de investigar complejas redes
criminales en estrecho trabajo con la Fiscalia, y de ser
necesario, de enfrentar por la fuerza a delincuentes
dotados de alta capacidad de fuego. Todo esto gracias
a que posee algunas caracteristicas militares en su
educacion, entrenamiento, organizacion y equipo. Otra
ventaja notoria es que no estaria condicionada a tener
personal que presta servicio militar obligatorio y, por lo
tanto, podria estar integrada por profesionales.

Una Guardia Rural Nacional
ligada al Ministerio de Defensa

Esta alternativa representa la creacion de una

“tercera fuerza” dentro de la Fuerza Publica, lo

cual necesariamente conllevaria a una reforma
constitucional. Aligual que en las alternativas
anteriores, en el nlcleo de esta propuesta se
encuentra el propoésito de crear una Guardia que

esté en capacidad de realizar funciones de policia
relevantes para atender las necesidades de seguridad
ciudadana en ambitos rurales. Entre ellas, prevencion,
control de factores de violencia e inseguridad, apoyo

a la justicia y atencion a victimas. Igualmente, tendria
suficiente capacidad de fuego para enfrentar amenazas
con capacidades militares como las que tienen algunas
organizaciones criminales en Colombia. Esta alternativa
de Guardia fue propuesta en el 2002, al inicio del
primer gobierno del expresidente Alvaro Uribe, y

para su desarrollo se solicitd la cooperacion técnica
internacional de la Gendarmeria Nacional Francesa
(“Una tercera fuerza”, 2002).

La creacion de una Guardia Nacional Rural como una
tercera fuerza de la Fuerza Publica dependiente del
Ministro de Defensa, tal como sucede actualmente

con la Policia Nacional, permitiria que este nuevo
cuerpo sea de naturaleza civil, tenga a su disposicion
medios con caracteristicas militares, una estructura
organizacional centralizada y entrenamiento en doctrina
y operaciones militares que facilitarian la realizacion de
operaciones conjuntas con unidades militares cuando
las circunstancias lo ameriten.

La principal ventaja de establecer la Guardia Nacional
Rural como un cuerpo nuevo de estatus civil, es que
facilitaria su aceptacion por parte de la poblacion

rural, particularmente en aquellos escenarios donde

la confrontacion armada la convirtié en objetivo militar
tanto de los grupos armados al margen de la ley como
de las fuerzas militares.

De otra parte, establecer la Guardia en el marco del
Ministerio de Defensa le permitiria beneficiarse de las
sinergias obtenidas tanto por las fuerzas militares como
por la Policia en asuntos como la profesionalizacion
que se requiere para el adecuado desempeno de

las funciones de policia en entornos con amenazas
complejas, el manejo de inteligencia operacional, de
cadenas de adquisiciones y mantenimiento logistico
necesario para soportar una fuerza con capacidad
permanente de respuesta en lugares de dificil acceso.

Fuerza de estabilizacion

Todas las alternativas anteriores contemplan
transformaciones institucionales de mayor o menor
alcance. Aln en una situacion de estabilidad politico-
institucional, estas trasformaciones requeriran

lapsos de uno a cinco anos para su cabal disefio,
acondicionamiento e implementacion. No obstante,
en el escenario de un proceso de postconflicto es
necesario contemplar un mecanismo transicional.
Este debe garantizar estabilidad y confianza para la
refrendacion de los acuerdos de paz, asi como para
el proceso de desmovilizacion, dejacion de armas y
reintegracion a la vida civil de los excombatientes (DDR).
Igualmente tendria que velar por la implementacion
de los acuerdos que se pacten en la mesa de
conversaciones de paz entre el gobierno y la guerrilla.

Es preciso contemplar una estructura que permita
consolidar la confianza de las comunidades en las
autoridades publicas. Esta debe garantizar condiciones
de seguridad ciudadana y de no repeticion de abusos
y violaciones de derechos, mientras se realizan las
reformas y ajustes institucionales previstos en los
acuerdos.

Nos referimos a una “estructura de estabilizacion
transicional” que consiste en un conjunto de medidas
disefadas para mantener, temporalmente, control de
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los grupos de excombatientes bajo la figura de una
“fuerza de tarea conjunta”. Esta tendria funciones y
cadenas de mando con el propdsito de emplear a
los excombatientes en actividades socialmente Utiles,
en forma de brigadas de construccion, entidades

de proteccion y conservacion ambiental, cuerpos

de prevencion y atencion de desastres y desminado
humanitario, entre otras.

Mientras se pone en marcha el proceso de
acondicionamiento e implementacion de la
institucionalidad para garantizar la proteccion de la
seguridad ciudadana y el acceso a la justicia para los
distintos grupos poblacionales en diversos ambitos
territoriales del pais, la presencia de estas estructuras es
necesaria donde se presentan amenazas a la seguridad
ciudadana que puedan resultar de la puesta en marcha
del proceso de DDR (Coleta, 2012; FIP, 2014).

Entre las ventajas que este mecanismo ofrece,
sobresalen: i) permite dar continuidad al didlogo politico;
ii facilita la discusion de las cuestiones relacionadas
con la reparticion del poder en el ambito politico y de
seguridad; iii) ayuda a construir la confianza entre las
partes; iv) ayuda a construir estructuras administrativas
provisionales e instrumentos juridicos para promover la
seguridad; v) promueve el desarrollo de capacidades
socioeconémicas en los ambitos territoriales donde se
concentren los procesos de reintegracion de la vida
civil; vi) sensibiliza a la comunidad frente al proceso de
DDR vy vii) mejora las habilidades psicosociales de los
combatientes en la medida en que favorece la transicion
gradual hacia la civilidad.

Retos de la
Seguridad Rural

En las paginas anteriores se exploraron, con relativa
profundidad, las dificultades que afronta la accion

del Estado colombiano para proveer seguridad y
promover la convivencia en las zonas rurales de
Colombia y se exploraron algunas propuestas de
ajuste institucional. A continuacion se proponen
algunos retos o metas por cumplir, los cuales, a juicio
de los autores, resultan fundamentales para avanzar
en ese mismo propodsito. Se trata de asuntos que se
relacionan entre si y que tienen un estrecho vinculo con
la necesidad de construir confianza y legitimidad y de
fomentar las capacidades locales para la convivencia.
Adicionalmente, estos desafios se constituyen

en una agenda de trabajo para el postconflicto,
asumiendo que éste podria llegar a constituirse en una
oportunidad de transformacion territorial.

El ciudadano en el centro

Como se ha reiterado en varias ocasiones, los
territorios rurales de Colombia han tenido un delicado
déficit de presencia y de accion institucional. En

el caso de la seguridad, este déficit se acentla

en la medida en que la acciéon de las instituciones
estatales se ha desarrollado principalmente en clave
de guerra. Lo anterior implica que el despliegue de la
capacidad del Estado, en lo que se refiere a su aparato
coercitivo, no ha tenido como centro la solucion de

los problemas de la comunidad sino la neutralizacion
de las amenazas a la estabilidad institucional. Por

ese motivo, la presencia activa de cuerpos armado
legales, sean de Policia, Ejército o Infanteria de Marina,
no se ha traducido en una mejora de las condiciones
de seguridad y convivencia para los habitantes de los
territorios rurales de Colombia.

Sobre este punto se requiere una precision. Es
evidente que la neutralizacion y control de las
actividades ilegales, ejercidas por un grupo armado
por fuera de la ley, puede generar mejoras en la
situacion de seguridad en su conjunto. Como ejemplo
de lo anterior se puede considerar el caso en el

que se retoma el control territorial y, por cuenta de
ello, se reducen afectaciones como la presencia de
armados en instalaciones civiles o la extorsion. Sin
embargo, en la légica de la guerra, la neutralizacion
del caracter desestabilizador del enemigo no
necesariamente implica diezmar su penetracion a
nivel comunitario o social, ni tampoco atender, en
derecho, las conflictividades territoriales cotidianas,
que son precisamente los espacios que han sabido
ocupar con astucia los actores ilegales en Colombia.
En ese sentido, hay que subrayar que la prestacion
de la seguridad en clave de guerra ha desatendido
las necesidades de seguridad y convivencia mas
proximas de los ciudadanos y ha permitido que los
grupos armados ilegales mantengan un alto nivel de
legitimidad y presencia en muchos municipios del pais.

Por ese motivo, la agenda de la seguridad rural pasa
necesariamente por poner al ciudadano en el centro
de la preocupacion institucional, asi como por poner
en marcha todos los esfuerzos que se requieran para
atender con eficacia las necesidades del dia a dia en
las regiones. No se trata de tener mas funcionarios que
ciudadanos en zonas de alta dispersion poblacional,
pero si de darle una enorme relevancia a la atencion
de las pequenas conflictividades y al tramite de los
asuntos de convivencia propios de la cotidianidad.
Dos condiciones debe tener la accion estatal en

este sentido. Por un lado, debe ser ejercida por un
conjunto de personas de la propia comunidad y de
sus estructuras. Es necesario legitimar la accion del
Estado mostrando el conocimiento de la situacion vy el
uso de los recursos propios. Y, por otro lado, resulta
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prioritario que los esquemas de atencion sean de tipo
itinerante y que, por lo tanto, no impliquen grandes
desplazamientos por parte de los ciudadanos.

El territorio como unidad de
las politicas publicas

El disefio institucional colombiano comprende el
desarrollo y la unién de politicas sectoriales. Esta
alternativa, que tiene un efecto muy bondadoso en
la tecnificacion y profundizacion del conocimiento a
nivel tematico, posee a su vez una enorme dificultad:
exacerba la pugnacidad entre sectores ya que cada
uno busca, principalmente, la satisfaccion de sus
propias necesidades. El caso de la defensa militar a
los bienes de valor econdmico estratégico muestra
claramente como en las zonas rurales se da una
competencia hasta cierto punto desleal por recursos
institucionales escasos.

En las ciudades densas, esta dificultad se supera

con relativa tranquilidad por dos razones. La primera
consiste en que las burocracias estatales son mas
profusas y tienen mayores controles, lo cual les impide
tomar decisiones sin consulta o discusion. En segundo
lugar, el elevado valor y la escasez de tierra disponible
generan un enorme interés en cualquier decision que
involucre el uso del suelo. Las recientes discusiones
vividas en Bogota alrededor del llamado Plan de
Ordenamiento Territorial son un reflejo claro de ello. Por
el contrario, tanto la burocracia como la disponibilidad
de tierra hacen que, en el caso de las zonas rurales, la
planeacion sectorial se gjerza practicamente sin control
y que, consecuentemente, los proyectos de desarrollo
se constituyan en motivos para la conflictividad y la
disputa. Los enormes conflictos desatados entorno a
la actividad minera en Colombia muestran, claramente,
el conflicto sectorial que propicia nuestra modalidad de
pensar el desarrollo.

Con el fin de enfrentar esta situacion, resulta inevitable,
como parte de una agenda de cambio en lo rural,
transformar los mecanismos de planeacion del
desarrollo desde el pensamiento sectorial hacia el
pensamiento territorial. Esto significa que a la hora de
elegir las medidas de desarrollo que se aplicaran en
un determinado territorio, lo que debera primar son los
intereses de ese territorio entendido como un conjunto
y no los de las agendas de cambio sectorial.

En ese sentido, el desarrollo productivo debe
vincularse a la conservacion ambiental, al
ordenamiento territorial, a la proteccion de los recursos
naturales, a la vocacion econémica de los pobladores
y a la sostenibilidad a largo plazo de las intervenciones.
Ello no implica frenar la expansion de proyectos, ni

condenar al atraso a los municipios, ni mucho menos
evitar las revoluciones en los usos del suelo. Lo que
significa es que todas las decisiones sobre el destino
de los pueblos deben someterse a procesos de
conversacion amplios y democraticos, y deben ser el
resultado de decisiones (no siempre consensuadas)
de tipo colectivo, y no de la supremacia de intereses
privados. Un proceso de esta naturaleza tendra,
indudablemente, efectos muy positivos en las
condiciones de convivencia y seguridad.

La generacion de capacidades
CcOmMOo un problema politico y
estructural

En Colombia existe concenso en torno a la
precariedad institucional en zonas rurales. Es bien
sabido que en los municipios con altos indices de
ruralidad, la escasez de recursos humanos, fisicos y
presupuestales constituye una de sus caracteristicas
mas sobresalientes. Analistas del conflicto armado

y de las organizaciones criminales (como Ledn
Valencia, Claudia Lépez y Gustavo Duncan) han
mostrado, ademas, las estrechas relaciones entre esta
precariedad institucional y los fendmenos ilegales en
Colombia. Como se sefnald mas arriba, la debilidad
de la accion estatal ha sido caldo de cultivo y, a la
vez, producto, del imperio de la violencia. Aunque se
trata de una discusion de atribucion y secuencialidad
que no tiene objeto profundizar, si es posible afirmar
que entre la precariedad institucional y la violencia
existen relaciones funcionales y sistémicas. Ambas se
retroalimentan y se sirven de los incentivos de la otra.

Pese a que la complejidad de la fragilidad institucional
ha sido ampliamente estudiada, la respuesta estatal

(y no estatal) ha sido superficial y se ha concebido de
manera muy limitada. La gran mayoria de los esfuerzos
que se han hecho para robustecer el Estado en zonas
periféricas rurales ha partido del supuesto segun el
cual el fortalecimiento de las capacidades locales es
un desafio de caracter técnico. En consecuencia,

los programas de generacion de capacidades se
soportan en capacitaciones, acompanamiento

técnico y elaboracion de guias 0 manuales. Dos

ideas aparecen tras esta orientacion. Una, que en

los territorios en donde escasea la burocracia, la
mayor debilidad consiste en el desconocimiento de
procesos y procedimientos; y dos, que la solucion a las
dificultades esta en la capacidad de ejercer la funcion
publica de acuerdo con normas y estandares vigentes.

Nada mas alejado de la realidad territorial. Es cierto

que la formacioén y el acompanamiento a los entes
territoriales es un proceso importante y necesario, pero
es completamente equivocado considerar que mediante
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capacitaciones sobre formulacion de proyectos, sobre
control interno y sobre funciones de las entidades del
Estado se puede modificar de manera sustantiva la
realidad territorial. Eso sin considerar que, en muchos
municipios por apartados que sean, existen funcionarios
con vocacion de servicio, inquietud profesional y
deseos de gjercer sus funciones de la mejor manera
posible. Funcionarios para los que las capacitaciones
son oportunidades de crecimiento o refuerzos de
conocimientos ya adquiridos.

El problema central de la gestion territorial en las
zonas rurales de Colombia tiene otra naturaleza.

Una que hay que aceptar para generar los cambios
que se necesitan. En primer lugar, resulta necesario
admitir que dada la arquitectura institucional vigente,
que reparte los recursos del sistema general de
participaciones por porcentajes poblacionales y

que limita la posibilidad del recaudo fiscal en zonas
periféricas, los alcaldes son convidados de piedra en la
formulacion y ejecucion de politicas publicas.

Es imposible generar transformaciones y procesos

de fortalecimiento cuando de administrar la miseria

se trata. Esa es la razén por la cual los recursos de

la cooperacion internacional, de los privados y, sobre
todo, de las entidades del nivel nacional son mucho
mas relevantes que el presupuesto municipal, el cual a
duras penas alcanza para el sostenimiento mismo de la
administracion. En ese sentido, afirmar que los alcaldes
y alcaldesas de Colombia son la primera autoridad

de policia de los municipios y que en sus manos esta
la responsabilidad de disefnar y ejecutar programas
interinstitucionales de prevencion y atencion del crimen
y la conflictividad, no deja de ser un mal chiste.

Hay que reconocer que la falta de capacidades
locales es un combustible para la politica tradicional
en Colombia. Cuando se tiene tanta fragilidad de
gjecucion auténoma en los municipios se robustece el
aparato de transacciones politicas entre los barones
electorales y los alcaldes y concejales. El botin mayor
es el presupuesto nacional, al cual se accede por la via
del Congreso de la Republica y del lobby permanente.
La intermediacion que hace posible ese acceso y que
se paga con votos, es funcional a un estado de cosas
en el cual el municipio, como unidad de ejecucion,
esta atrapado en su propia incapacidad y la imperiosa
necesidad de negociar la gobernabilidad.

Desde este punto de vista, la transformacion
sustancial de la seguridad rural en el pais,

requiere, necesariamente, repensar los esquemas
de incentivos de la descentralizaciéon y de la
representacion politica y entender que el desafio es
de caracter politico y estrutural.
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Articulo de investigacion

4. Evitando la tormenta

perfecta

Economias criminales, saboteadores
y post-conflicto en Colombia

Juan Carlos Garzén Vergara

Woodrow Wilson Center, Fundacion Ideas para la Paz y parcero de Instituto Igarapé

Introduccion

La posibilidad de poner fin al conflicto en Colombia
dependera en buena medida de la capacidad del
Estado de evitar que las multiples economias criminales
y los actores que en ellas participan saboteen la
implementacion de los acuerdos. Este articulo analiza
la capacidad que tienen las economias criminales de
desestabilizar y sabotear la etapa de post-conflicto,
identificando los dilemas a los cuales se enfrentara

el Estado para responder a esta situacion. Con este
objetivo proveera un modelo analitico para entender

la compleja relacion de los actores involucrados en el
proceso de paz con estas economias criminales, como
un punto de partida para la identificacion de riesgos

y posibles modelos de intervencion. Este documento
toma como referente conceptual la discusion sobre

la construccion de paz (peacebulding) en estados
fragiles, asi como la literatura que identifica el crimen
organizado como saboteador (spoiler). Este es un
primer intento de aplicar ésta perspectiva en Colombia,
teniendo en cuenta las particularidades del pais, pero
también sefalando y haciendo una comparacion con
otros paises que han tenido caracteristicas similares

en la fase del posconflicto. El articulo concluye que en
Colombia es necesario considerar medidas internas

de estabilizacion, que permitan al Estado brindar

una respuesta efectiva que le permita aprovecharlos
recursos disponibles, sin perder de vista la necesidad de
fortalecer las instituciones locales en un mediano plazo.

La posibilidad de finalizar el conflicto armado en
Colombia dependera, en gran medida, de la habilidad
estatal para prevenir y evitar que multiples economias
criminales y los actores que participan en ellas,
perjudiquen la implementacion del acuerdo final de
paz. Ambos, el Gobierno Nacional y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), quienes
actualmente se encuentran en conversaciones para
dar por terminado un conflicto civil de décadas, han
reconocido que la existencia de mercados ilegales
representa un riesgo importante al proceso de paz.
Estos mercados ofrecen incentivos econémicos,
demandan regulacién y proteccion, y tienen la
capacidad de distorsionar la presencia del Estado
poniéndolo a su favor.

Este articulo analiza la capacidad que tienen las
economias criminales de desestabilizar y por lo tanto,
sabotear la etapa de post-conflicto, identificando

los dilemas a los cuales se enfrentaré el Estado

para responder a esta situacion. Con este objetivo

el documento proveera un modelo analitico para
entender la compleja relacion de los actores
involucrados en el proceso de paz, con estas
economias criminales y de ese modo identificar los
riesgos y posibles modelos de intervencion.

Este analisis reconoce el hecho de que en el largo
plazo el post-conflicto dependera de la capacidad del
Estado de hacer presencia efectiva en los territorios
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en los cuales histéricamente ha sido fragil o ha estado
ausente. En el corto plazo, el reto principal para las
instituciones sera proteger a la poblacion, restaurar la
confianza en el Estado, y prevenir que organizaciones
criminales y redes de corrupcion tomen ventaja de la
transicion.

En algunos territorios, el post-conflicto podria provocar
una “tormenta perfecta” en la cual los vacios de poder
generados por la desmovilizacion de la insurgencia
serfan ocupados por facciones que no se acojan

al proceso de paz y organizaciones criminales con
capacidad de suplantar los grupos desmovilizados.

En el centro de la disputa se encontrara el control
territorial y el dominio sobre la poblacion. ¢ Cémo evitar
esta situacion?

Esta pregunta orientara la parte final de este ensayo,
la cual toma como marco temporal los primeros tres a
cinco anos de la etapa de post-conflicto, proponiendo
una alternativa de intervencion estatal basada en

la estabilizacion. Este texto toma como referente
conceptual la discusion sobre la construccion de paz
en estados fragiles, asi como la literatura que identifica
el crimen organizado como posible saboteador. Este
es un primer intento de aplicar ésta perspectiva en
Colombia, teniendo en cuenta las caracteristicas
particulares del pais, pero también sefialando algunos
rasgos comunes con etapas de post-conflicto y
transicion en otros paises.

Economias
criminales: ;Qué
SON 'y POr qué
podrian sabotear
el proceso de
post-conflicto”?

Las economias criminales pueden ser definidas

como un conjunto de transacciones que involucran
mercancias consideradas como legales (por ejemplo
el oro) o ilegales (como la cocaina), con intercambios
que se pueden dar en un marco aparentemente legal
(negocios fachada para la venta y compra de oro)

o ilegal (trafico de drogas), y cuya regulacion esta a
cargo de uno 0 mas actores criminales con capacidad
de usar la violencia y la coercion (Shaw y Kemp, 2012).
En términos organizacionales la economia criminal
debe ser entendida como una red con multiples

agentes, que suministran bienes y servicios, a través
de intercambios regulados por la intimidacion y la
corrupcion (Giraldo, 2011).

Atendiendo a esta definicion, en Colombia hay multiples
economias criminales que han alimentado el conflicto,
no solo como fuente de ingresos para lo actores que
en ella participan, sino también como objeto de disputa
territorial. Si bien la discusion se ha concentrado

en la influencia del narcotrafico — y especialmente

el mercado de la cocaina —, ésta es solo una de las
multiples economias criminales que han hecho parte de
la confrontacion. En Colombia hay un conjunto amplio
de materias primas, mercancias y servicios que se
encuentran regulados por organizaciones criminales,
grupos paramilitares y guerrillas.

Las economias criminales proveen incentivos para

un conjunto amplio de actores que estan dispuestos

a violarla ley, con el objetivo de obtener ganancias y
beneficios. Un hecho importante en el marco de la
confrontacion armada es que estos beneficios no son
solo de orden econdmico, sino también buscan la
legitimacion social y politica. Desde esta perspectiva, los
actores involucrados en este tipo de economias no solo
buscan maximizar ganancias, sino que también juegan
otros roles, siendo poderes de facto que pueden llegar
a sustituir al Estado en sus funciones mas basicas —
especialmente en los territorios con una débil presencia
institucional (Duncan, 2015, FDFA, 2013).

Parece entonces logico preguntarse cual es el papel
que estas economias criminales deberia tener en la
etapa de post-conflicto. Esta claro que los mercados
ilegales y la demanda de regulaciéon que han alimentado
la confrontacion, continuaran una vez firmado los
acuerdos. De hecho, lo ocurrido en distintos paises
muestra que justamente en la etapa posterior a la
negociacion, la criminalidad y la violencia tiende a
incrementarse, en estrecha relacion con la apropiacion
de rentas, la disputa entre actores ilegales, asi como lo
vacios en la resolucion de los conflictos.

El Informe Global de Homicidios 2013 de la Oficina

de las Naciones Unidas Contra las Drogas y el Delito
(UNODC por sus siglas en inglés), advierte: “Para los
paises que van saliendo de un conflicto es decisivo
prestar atencion a la delincuencia y el homicidio en
todas sus formas, ya que la violencia vinculada al crimen
puede igualar, e incluso superar, a aquélla generada por
el conflicto mismo” (UNODC, 2013: 6). Para respaldar
esta afirmacion UNODC cita los casos de Afganistan

e Irag, donde la violencia resurgié especialmente en
contra de los civiles. Asi mismo Haiti donde la tasa de
homicidios se duplicd en seis afios y Sudan del Sur
donde la disponibilidad de armas de fuego ha estado
asociada con el robo de ganado (UNODGC, 2013). A
estos casos se suman Guatemala y El Salvador, que
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siguen figurando en los primeros lugares en la lista de
paises con mayores tasas de homicidios, una década
después de la firma de los acuerdos de paz.

El impacto que pueden tener las economias criminales
en la construccion de la paz ha sido reconocido

en distintos documentos de las Naciones Unidas.

En la declaracion presidencial de 2012, el Consejo

de Seguridad afirm¢: “La delincuencia organizada
transnacional, incluyendo actividades ilegales como

el narcotrafico y el tréfico licito de armas, impactan
negativamente la consolidacion de la paz en los paises
que salen de conflictos” (UN Security Council, 2012).
Adicionalmente, con una intensidad cada vez mayor
las misiones de paz han incorporado la presencia

e influencia del crimen organizado como un factor

que puede impactar negativamente el post-conflicto
(Hansen, 2012).

Hay suficientes evidencias para afirmar que

las economias criminales pueden ser un factor
desestabilizador en la etapa de implementacion

de los acuerdos, manteniendo el control sobre la
poblacion civil, comprometiendo la seguridad de los
ex combatientes y resistiendo la presencia del Estado.
No hay que perder de vista que la desmovilizacion y

el desarme hacen parte de un proceso de transicion
en el cual el grupo armado ilegal desarticula su
componente armado, generando un vacio de poder
en sus zonas de influencia. Este vacio puede ser
llenado por facciones de combatientes que decidan no
hacer parte del proceso y continuar en la ilegalidad u
organizaciones criminales que pretenden tomar control
de los mercados criminales.

En aquellos territorios donde la economia criminal tiene
una mayor penetracion, puede llegar a distorsionar

los procesos electorales (a través de la financiacion

de campanas), la distribucion de los recursos
(influyendo en las inversiones estatales), el proceso de
reforma institucional (por medio de la corrupcion), la
imparticion de justicia (comprando jueces y fiscales)

y la vida cotidiana de las comunidades (Shaw and
Kemp, 2012, Transparency, 2012). En el contexto del
conflicto armado, esto es lo que Ana Arjona llama el
‘orden social en tiempos de guerra’: “... un grupo de
reglas que estructuran la interaccion humana en una
comunidad en tiempos de guerra” (Arjona, 2014: 1374).
En el caso de los grupos guerrilleros, Arjona escribe
sobre la ‘rebelocracia’: “... una situacion donde grupos
armados se convierten en gobernante de hecho”
(Arjona, 2014 1375).

Este proceso puede implicar escaladas de violencia
cuando el Estado confronta abiertamente a las facciones
armadas o los grupos que compiten entre si, pero
también puede desarrollarse con un bajo perfil y haciendo
uso las redes de corrupcion (Wennmann, 2014).

Las economias criminales tienen la capacidad de
adaptarse al ambiente institucional existente, asumiendo
distintas formas de acuerdo a la manera como interviene
el Estado, el comportamiento de los mercados y los
cambios en la organizacion social (Xia, 2008, Garzén,
2012). Bajo esta perspectiva, las facciones criminales
que en ella participan buscaran minimizar el efecto
perturbador que pueden producir el post-conflicto,
camuflandose para evadir la accion del Estado o
simplemente aprovechando el vacio de institucionalidad
(Wennmann, 2014). Es importante tener en cuenta que
el paso de una institucionalidad débil a un Estado con la
capacidad de ofrecer bienes publicos a los ciudadanos
€S un proceso gque demanda recursos y sobre todo
tiempo. La apuesta de las organizaciones criminales es
que el Estado no llegue a consolidarse en los territorios.

En Colombia, los procesos de desmovilizacion de los

90 constituyen una advertencia sobre las dinamicas de
ocupacion territorial en la etapa de desmovilizacion. Un
claro ejemplo es lo ocurrido tras la dejacion de armas por
parte del Ejército Popular de Liberacion (EPT) y el Partido
Revolucionario de los Trabajadores (PRT), cuyas zonas de
influencia fueron ocupadas con la presencia de las FARC
y el Ejército de Liberacion Nacional (ICG, 2014).

A principios de este siglo, la desmovilizacion de los
grupos paramilitares abrié el campo en algunas areas

del pais para la venta de estructuras por parte de la
comandancia a reconocidos narcotraficantes, asi como el
reciclaje de estas facciones con motivaciones claramente
criminales. Como consecuencia de este proceso,
emergieron una multitud de grupos armados que
buscaron aprovechar los vacios de poder. En la base de
este proceso estuvo la incapacidad del Estado de tener
una presencia efectiva y permanente en el territorio, asi
como la existencia de incentivos para no dejar las armas
y permanecer en la ilegalidad (Restrepo y Muggah, 2009)

Una mencion especial requiere lo ocurrido con los
mandos medios de las estructuras paramilitares. La
desmovilizacion de estos grupos se enfoco en la
comandancia y los combatientes rasos, mientras que los
integrantes de rango medio, aquellos que tenian el control
real en los territorios, no tuvieron ningun tipo de abordaje
diferenciado. Estos mandos medio aprovecharon su
conocimiento de las zonas y las economias criminales,
asi como su relacion con la poblacion civil para continuar
operando (CNRR, 2007). En la etapa posterior a la
desmovilizacion la Mision de Apoyo al Proceso de Paz

de la Organizacion de Estados Americanos (MAPP-

OEA), reporté la existencia de al menos 22 estructuras
caracterizadas por “...la participacion de mandos

medios — desmovilizados 0 no - en el reclutamiento de
excombatientes y el control de economias ilicitas” (MAPP-
OEA, 2007).
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Un punto que hay que resaltar en el caso colombiano
son los nexos politico-criminales, a través de los cuales
facciones de las élites politicas y econdmicas locales
construyen alianzas y relaciones de subordinaciéon con
organizaciones criminales (Duncan, 2006, Romero

ed. 2007, Ronderos, 2014). Ambos actores — legales
e ilegales — podrian estar interesados en sabotear el
proceso de paz, bajo la lectura de que éste pondria

en juego su poder territorial y la capacidad de influir en
las decisiones politicas y judiciales. Dada esta realidad,
las redes de corrupcion intentaran subsistir, incluso
apelando a la violencia. En una situacion extrema

esta situacion podria derivar en una reactivacion del
conflicto armado; en un escenario mas moderado
generarian la desestabilizacion del proceso y
retrocesos en la implementacion de los acuerdos.

En la memoria de las FARC se encuentra el exterminio
de la Union Patridtica (UP), un partido politico que
establecieron en el marco de las negociaciones de
paz de los afios 80, el cual fue impactado por el
asesinato de dos candidatos presidencias, ocho
congresistas, 13 diputados y 70 concejales (Dudley,
2008). Si bien las condiciones politicas en las cuales
sucedieron estos hechos han cambiado y el Estado
tiene hoy mas capacidades para responder a este tipo
de acciones, no hay que descartar la alianza de elites
politicas regionales, miembros de las fuerzas militares
y organizaciones criminales, que todavia rechazan la
participacion en politica de este grupo guerrillero.

En medio de este complejo panorama, es necesario
tener en cuenta que en la etapa del post-conflicto el
Estado tendra que asumir multiples responsabilidades
en un contexto de recursos limitados e inercia
institucional. Dada esta situacion, las instituciones

de seguridad y el sistema de justicia se veran ante

el enorme desafio de proveer proteccion a los
ciudadanos — incluyendo los excombatientes —y
evitar que las economias criminales saboteen la
implementacion de los acuerdos. El ataque frontal

a la delincuencia organizada podria derivar en la
activacion de ciclos de violencia, pero no enfrentar a
esta amenaza en la etapa inicial del proceso podria a
largo plazo brindar las condiciones para su legitimacion
(Kemp et al. 2013). Bajo estas circunstancias, el
Estado debera decidir cual es el mal menor.

El mal menor:
los dilemas del
Estado en la
etapa de post-
conflicto

De acuerdo a Walter Kemp et.al, en la etapa de post-
conflicto el Estado enfrenta un caso tipico de “Tenedor
de Morton” (Morton’s fork), ya que debera resolver

un dilema en el cual las dos opciones son igualmente
problematicas (Kemp et al. 2014). Por un lado el
combate frontal contra las economias criminales podria
generar desequilibrios y espirales de violencia (Hansen,
2014). Por el otro, no enfrentar este problema en la
etapa inicial podria empoderar a las organizaciones
criminales y a largo plazo generar ciclos de legitimacion
a través del dominio de territorios y el control sobre las
poblaciones.

Bajo el primer escenario, las operaciones contra las
economias criminales pueden tener efectos colaterales
que desestabilicen el proceso. Las acciones contra

los lideres de las facciones criminales generan

vacios de poder que dan lugar a disputas entre los
mandos medios o la incursion de nuevas facciones
(Wennmann, 2014). Al mismo tiempo, el despliegue
indiscriminado de acciones represivas que recaen
sobre los eslabones mas débiles de la cadena, no

solo tienen un impacto marginal sino que crean

una resistencia importante en las poblaciones que
dependen de los mercados ilegales (Felbab-Brown,
2013). Sin una estrategia focalizada y disuasiva, los
recursos limitados del Estado se dispersan y se pierde
el objetivo central que es la proteccion de la poblacion
y la restauracion de la confianza en el Estado (Szabo et
al., 2013).

Un tema clave al considerar este escenario es la
disputa por la legitimidad en los territorios que han
estado bajo el control de las facciones armadas
(Cockayne y Pfister, 2008). Es necesario tener

en cuenta que en las zonas de influencia de las
economias criminales, actores ilegales han regulado

la vida cotidiana, imponiendo mecanismos de

justicia expedita, proveyendo el acceso a ingresos

e imponiendo formas de control social. En otras
palabras, han suplido las funciones del Estado a través
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de préacticas discriminatorias y autoritarias (Miraglia et
al., 2012). El desafio en la etapa de post-conflicto es
cdmo avanzar en la reduccion de la violencia y como
transformar el capital social y politico de las FARC,
poniéndolo a favor del fortalecimiento del Estado.

En el caso especifico de Colombia, la captura y
extradicion de los lideres de las organizaciones
criminales ha generado momentos de
desestabilizacion, con el aumento de las disputas
entre los grupos, el alza en los indices de criminalidad
y también escaladas temporales en las tasas de
homicidio. En Medellin por ejemplo, en 2008, la
extradicion de uno de los jefes paramilitares que ejercia
una fuerte influencia sobre las estructuras criminales
de esta ciudad, provocd un ciclo de disputas y
reacomodamientos, con un fuerte impacto en la

tasa de homicidios que paso6 de 45,6 por cien mil
habitantes en 2007 a 94,4 (Llorente y Guarin, 2012).

En el segundo escenario, pasar por el alto la influencia
de las economias criminales o dejar su intervencion
para un segundo momento, podria tener altos costos
para el proceso de paz. En el corto plazo se corre

el riesgo de que las redes criminales distorsionen la
intervencion del Estado en los territorios, desviando
recursos publicos, apropiandose de rentas, generando
espacios de intermediacion entre las comunidades y
las autoridades locales, y capturando la provision de
seguridad y justicia.

A largo plazo, la permanencia de organizaciones
criminales u otras facciones guerrilleras podria abrir
ciclos de legitimacion acompanados por la exigencia
de espacios de negociacion politica. Tal como sefala
Charles Tilly los procesos de democratizacion dan
incentivos a todos los actores para llegar al nuevo
régimen en posicion de fuerza, lo que frecuentemente
se hace a través de la violencia y la intimidacion (Tilly,
2003). Este escenario cobra un especial sentido en
Colombia, pais en el que recurrentemente los actores
criminales pretenden asumir agendas politicas que
abran el espacio a la negociacion con el Estado.

Un caso ilustrativo de esta situacion, es lo ocurrido
tras la desmovilizacion de los grupos de autodefensa
en Colombia. En distintas zonas del pals, los mandos
medios asumieron el control, mientras que las
estructuras econdmicas y politicas que soportaban el
paramilitarismo continuaran intactas. Si bien el sistema
de Justicia tuvo la capacidad de abrir procesos
judiciales contra varios lideres politicos con fuertes
nexos con estos grupos — en lo que se conocio en el
pais como la “parapolitica” - en algunos territorios esto
no ocurrié. Luego de la desmovilizacion de los grupos
paramilitares, la alianza entre sectores politicos y
organizaciones criminales siguiod operando, movilizada
en parte por los mandos medios y élites regionales y

nacionales que continuaron usando la violencia para
alterar la competencia politica.

Las intervenciones del Estado en los territorios de
influencia de las economias criminales oscilan en dos
extremos: por un lado, la ocupacion del territorio y la
desarticulacion de las organizaciones criminales, por
el otro, el cambio de las condiciones estructurales,
con el fortalecimiento de las instituciones del Estado
(Cockayne, 2011). En el primer caso, el objetivo
prioritario es la recuperacion del monopolio del

uso legitimo de la fuerza y el desmantelamiento

de las facciones criminales. En el segundo caso,

el despliegue estatal esta dado en funcion de la
transformacion de las condiciones estructurales que
crearon el espacio propicio para el surgimiento de las
economias criminales.

El problema radica en que recuperar el territorio
puede ser una meta factible en el corto plazo, pero
insuficiente si no es acompanada por una intervencion
integral por parte del Estado. Al mismo tiempo,
apostarle al fortalecimiento de las capacidades
institucionales sin un minimo de condiciones de
seguridad para los ciudadanos, puede generar €l
espacio propicio para la privatizacion de las funciones
estatales y su cooptacion por parte de poderes
ilegitimos (Gutiérrez, 2014).

En la préactica, las intervenciones de la fuerzas de
seguridad son desplegadas con una velocidad mayor
y estan frecuentemente desarticuladas del resto de
las funciones estatales. Lo anterior, con un agravante:
el despliegue de las fuerzas policiales y militares suele
estar en funcion de la desarticulacion de las economias
criminales y no de la proteccion de los ciudadanos.
Un hecho ilustrativo de esta situacion es lo ocurrido
con la intervencion del Estado en las areas de cultivo
y procesamiento de la hoja de coca. La incursion

de las fuerzas de seguridad puede tener un impacto
inmediato, a través de la erradicacion, las capturas y
las incautaciones. Sin embargo, la sostenibilidad de
este esfuerzo en el mediano y largo plazo esté en la
capacidad del Estado de integrar estos territorios a

la oferta institucional. Una prueba de esta afirmacion
es la persistencia de cultivos de coca por mas de una
década en zonas donde el Estado ha hecho multiples
intervenciones sin lograr consolidar la institucionalidad
a nivel local — en 2013 el 44% de cultivos de coca se
encontraba en estos territorios (UNODC, 2014).

En un contexto de capacidades limitadas para que

el Estado logre llegar efectivamente al territorio, es
importante preguntarse si la meta de la desarticulacion
de las economias criminales es factible y deseable, o
si el objetivo posible — al menos en el corto plazo - es
la reduccion de sus impactos negativos, priorizando

la reduccion de la violencia y el crimen (Shaw y Kemp,
2012). Especificamente en la etapa del post-conflicto
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el Estado tendra que decidir si tiene las capacidades
necesarias para erradicar estas economias o Si
enfocara sus esfuerzos en crear una situacion en la
cual los actores criminales apoyen el proceso de paz,
en vez de sabotearlo.

Dada esta realidad, cobra sentido lo planteado

por S. Stedman que afirma que el éxito de un
proceso de paz esta fuertemente determinado por la
capacidad de “manejar a los saboteadores” (“spoiler
management”). Segun Stedman la efectividad de las
operaciones de paz dependen de su habilidad para
cambiar el comportamiento de los actores locales
(Stedman, 1997). J. Cockayne y D. Pfister, al analizar
el impacto del crimen organizado en la etapa de post-
conflicto, encuentran que el enfoque en el “manejo
de los saboteadores” tiene la ventaja de delimitar

los parametros de accion y proveer una meta
posible para las instituciones: reducir los impactos
negativos del crimen organizado en el proceso, mas
que proponerse el combate frontal o su exterminio
(Cockayne y Pfister, 2008).

Como lo afirma Stedman este enfoque tiene un

fuerte componente territorial y requiere de estrategias
diferenciadas que tengan en cuanta las distintas
relaciones que puede haber entre los saboteadores

y el proceso de paz (Stedman, 1997). La clave esta

en la capacidad que tenga el Estado de moldear el
comportamiento de las economias criminales para que
Nno se expresen de manera violenta y perjudicial en la
etapa del post-conflicto.

Bajo esta perspectiva, el Estado debe aumentar los
costos de incurrir en acciones que desestabilicen

0 pongan el riesgo el proceso, con intervenciones
disuasivas y focalizadas que logren detener escaladas
de amenazas o ataques (Felbab-Brown, 2013). En una
primera parte del proceso el centro de gravedad de

la intervencion estatal debe trasladarse del combate
abierto a las economias criminales — bajo un esquema
de lucha contrainsurgente -, a la proteccion de los
ciudadanos — desde una perspectiva mas amplia de
seguridad publica (Kaldor 2011, Gordon 2013).

La implementacion de este esquema requiere
entender las dinamicas territoriales y las distintas
maneras como los actores involucrados en el
proceso se relacionan con las economias criminales.
Con este objetivo, este ensayo propone un modelo
analitico, que a través del método de tipos ideales,
identifica las distintas relaciones posibles y su nivel
de riesgo de desestabilizacion del proceso. Este
gjercicio no pretende describir con exactitud ningun

caso concreto, simplemente busca captar los rasgos
basicos y entender la dinamica de un fendmeno
polifacético y complejo.

Modelo de
analisis:
economias
criminales y
territorio

Los actores involucrados en la confrontacion se
vinculan de distintas maneras con las economias
criminales, lo cual determina en buena medida su
relacion con la poblacion y el poder local. En el caso
de la guerrilla, en principio la relacion con los mercados
ilegales esta en funcion de sus objetivos politicos. Sin
embargo, en determinados territorios su participacion
en estos mercados puede llegar a tener un fuerte
impacto organizacional y establecerse como el centro
de gravedad de sus acciones (Gutiérrez, 2004). Como
lo sugieren, Beardsley y McQuinn analizando los casos
de Sri Lanka e Indonesia, el acceso a recursos afecta
los patrones de comportamiento de las organizaciones
guerrilleras, impactando la “... preferencia a la aversion
hacia conflictos en marcha vy el significado del librar

un guerra” (Beardsley y McQuinn, 2014: 627).De
hecho, uno de los rasgos principales de los conflictos
armados actuales es justamente la existencia de zonas
grises en las cuales puede llegar a ser muy dificil
distinguir las motivaciones politicas, de los intereses
econdomicos y de lucro (Kaldor, 2013).

Peter Lupsha propone una tipologia de las relaciones
entre los criminales y el mundo de la politica a partir de
una concepcion evolutiva de la organizacion criminal
(Lupsha, 1996). Como lo sugieren J. Cockayne y
Pfister esta clasificacion puede resultar particularmente
util cuando se consideran los diferentes enfoques

de “manejo” de los saboteadores (Cockayne y

Pfister, 2008). De acuerdo a Lupsha hay tres tipos

de relaciones con la economia criminal: predatoria,
parasitaria y simbidtica (Lupsha, 1996). El siguiente
cuadro define cada una de las categorias y describe
las actividades propias de cada estado.
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Tabla 1: Tipologia de relaciones del actor ilegal con la economia criminal

Tipo de relacién

Descripcion

Actividades

Apropiacion de rentas existentes. Substraccion de

productos legales o ilegales.
En el caso de las guerrillas las actividades se encuentran

Predatoria

Robos y extorsiones a pobladores
y comerciantes.

subordinadas a los intereses politicos.

Control de una serie de actividades que generen renta,

generalmente bajo el pago de un impuesto ilegal a cambio
de “proteccion”.

Parasitaria

Cobro de “impuestos” por
proteccion.

Funciones de intermediacion con las autoridades legales.

Gestion de las relaciones criminales (influencia en las

conexiones y transacciones). Capacidad de crear vinculos
entre la legalidad y la ilegalidad, entre la formalidad y la
informalidad.

Simbidtica

Regulacién del mercado ilegal.
Manejo de uno o mas eslabones
de la cadena.

Los grupos politicos dependen de los grupos criminales.

Fuente: Elaborado por el autor, basado en Lupsha, 1996.

La relacion del actor ilegal con la economia

criminal también esta mediada por su grado de
control del territorio. Mientras que las actividades
de “subsistencia” no requeriran el control de las
actividades criminales en una determinada zona
(pudiendo operar en un entorno de competencia),
la relacion simbidtica si implica la monopolizacion
de una o0 mas eslabones de la cadena. En la
construccion de tipos ideales entenderiamos que:
a) Las actividades predatorias pueden darse en un
entorno de competencia en donde hay uno o mas
actores criminales; b) La relacion instrumental, requiere
de la existencia de una 0 mas economias criminales
a las cuales gravar — cobrar impuestos —a cambio
de “proteccion”; ¢) La relacion simbidtica implica un
control territorial consolidado y estable.

En un esquema bésico de cruce de las categorias
se tendrian las siguientes opciones — la X senala el
cuadrante en donde la relacion es mas fuerte.

Tabla 2: Tipologia de relaciones del actor ilegal con la
economia criminal y el territorio

Entornode  Acuerdos/
- Control
competencia  Arreglos
Predatoria X
Parasitaria X
Simbidtica X

Fuente: Elaborado por el autor.

Entender esta combinacion es clave para identificar

el tipo de respuesta mas apropiada. En el escenario
Predatorio/Entorno de competencia la estrategias
deben estar enfocadas en contener el aumento de los
delitos comunes y especialmente la extorsion. En el
cuadrante Parasitaria/Arreglos, el objetivo inmediato es
contener las dispuesta entre grupos, evitar la violencia
y desarticular progresivamente las redes criminales. El
escenario mas complejo es el de relacion simbidtica/
control. En este caso lo que esta en juego es la manera
como funciona el Estado y la capacidad institucional
de proteger a los ciudadanos. Bajo este marco, se
requiere de una intervencion integral enfocada en la
reduccion de vulnerabilidades territoriales, es decir

el cambio de las condiciones que permitieron la
emergencia y desarrollo de la economia criminal.

Para mayor claridad de este modelo analitico, resulta
util ilustrar las categorias tomando el caso de las
FARC. En algunos territorios, este grupo centra su
atencion en la extorsion (conocidas también como
“vacunas”) y la apropiacion de distintos tipos de
bienes. Estas actividades predatorias generan un flujo
de caja constante para los frentes y permite acceder a
recursos faciimente. El rango de victimas es amplio y
puede variar en funcién de los recursos que el grupo
requiere. En medio del proceso de negociacion hay
informacion sobre que este tipo de practicas se ha
ampliado (Fundacion Paz y Reconciliacion, 2015).

En otras zonas, las FARC gravan las economias
criminales, cobrando impuestos a las transacciones

y en algunos casos, exigiendo pagos por proteccion.
La organizacion guerrilla no tiene una intervencion
directa en el mercado ilegal, pero tiene la capacidad

de imponer sanciones, intermediar con actores legales
y criminales, e impedir el transito por determinadas
zonas. En este caso, las FARC establecen y en algunos
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casos impone arreglos a los actores que participan de
la economia criminal. Un informe de la Fundacion Ideas
para la Paz, senala que al menos seis frentes de las
FARC han pactado con las bandas criminales el manejo
de cultivos de coca, la proteccion de laboratorios y la
utilizacion de rutas (Echandia, 2013).

Por ultimo, se encuentran un conjunto de relaciones
mas sistémicas entre las economias criminales y la
insurgencia. En algunas zonas del pais las FARC
controlan el cultivo de coca y la produccion de pasta
base, fijando precios, decidiendo sobre los pagos

y proveyendo de insumos a traficantes. Un punto a
destacar es que la economia de las drogas es tan
solo una de las fuentes de ingresos de este grupo
insurgente. En algunos territorios también regulan

el trafico de gasolina y de viveres, la explotacion de
madera, asi como el desvio de recursos publicos.

Este modelo analitico, corresponde a la informacion
recaba por la Unidad de Informacion y Analisis
Financiero (UIAF), segun la cual, las FARC dividen

en tres niveles la inversion de sus finanzas (Montero,
2012). En el primer nivel se encuentran los recursos
necesarios para cumplir con sus planes estratégicos
(es decir, las proyecciones de crecimiento y ocupacion
territorial). En el segundo nivel esta el sostenimiento de
estructuras como frentes y companias. En el tercero, la
supervivencia, es decir la caja menor de sus cuadrillas. A
excepcion de lo que sucede con los planes estratégicos,
los recursos son manejados por cada frente de

manera autbnoma y con presupuestos completamente
independientes. Un dato a destacar del reporte de la
UIAF es que una parte importante de los recursos de esta
guerrilla se destinan al pago de la corrupcion.

Reconocer estas dinamicas no implica afirmar que las
FARC se han convertido en otro grupo criminal, pero

si entender la multifacética y compleja relacion de este
grupo insurgente con un conjunto amplio de economias
criminales. Dada esta realidad, su desmovilizacion

y desarme podria generar un importante vacio que

puede ser llenado por distintos actores: facciones de la
insurgencia que no decidan ser parte del proceso, mandos
medios que aprovechen su conocimiento y experiencia,

el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) — el segundo
grupo guerrillero de Colombia que permanece activo -, las
bandas criminales, asi como la delincuencia organizada
transnacional, 0 una mezcla de todas las anteriores.

No hay que perder de vista que en la mayoria de las
regiones, las FARC operan cerca de estos actores,

lo cual expone a sus miembros a toda una gama de
opciones de rearme, reclutamiento y disidencia (ICG,
2014). Este escenario plantea un importante riesgo de
desestabilizacion del proceso, una suerte de tormenta
perfecta que podria expresarse con distintas intensidades
en los territorios. ¢ Como evitar este escenario?

Evitando la
tormenta
perfecta: la
estabilizacion

El escenario de “tormenta perfecta” es solo uno de los
posibles. Es importante reconocer que en Colombia las
capacidades del Estado para hacer frente a las economias
criminales han aumentado, que la desmovilizacion de los
grupos paramilitares le ha restado fuerza a uno de los
principales saboteadores de los procesos de negociacion
con la guerrillas en los 90 y que dificiimente la presencia
armada que tiene las FARC en los territorios podra ser
reemplazada por otro grupo.

El problema de fondo es que los incentivos que generan
las economias criminales contindian siendo altos, que en
muchas zonas las capacidades del Estado siguen siendo
limitadas y que las redes de corrupcion se encuentran
disponibles al mejor postor. Bajo estas condiciones, no
hay que perder de vista que Las FARC se encuentran
ubicadas en zonas donde el estado ha tenido una

débil o inexistente presencia, por lo que sus areas bajo
control necesitan una rapida respuesta en términos de
gobernanza local y en particular en términos de proteccion
(Nussio y Howe, 2012).

Bajo estas circunstancias, la primera etapa del post-
conflicto requerira de un conjunto de medidas de
estabilizacion, enfocadas en la proteccion de las
poblaciones y la generacion de las condiciones necesarias
para la implementacion de los acuerdos. Lo anterior, en
el marco de lo que N. Colleta y R. Muggah denominan la
“medidas interinas de estabilizacion” (“interim stabilization
measures”) las cuales se implementan con el objetivo

de tener el tiempo y el espacio necesarios para facilitar
un minimo de confianza entre los actores claves, de tal
manera que se creen las condiciones de base para las
etapas posteriores (Colleta y Muggah, 2009).

En el contexto colombiano, una de las prioridades

del Estado debe ser la contencién de los intentos

de ocupacion de organizaciones criminales u otros
grupos al margen de la ley. El Estado deberia estar en

la capacidad de dar respuesta inmediata y contundente
ala escalada de amenazas y ataques contra lideres
sociales, defensores de derechos humanos, victimas,
desmovilizados y otros protagonistas del proceso (ICG,
2014). En el pasado, la alianza entre €lites locales y
organizaciones criminales ha tenido un impacto real en
los esfuerzos de construccion de paz a nivel territorial, en
un contexto en el cual la violencia ha hecho parte de la
definicion del régimen politico y de la relacion del estado
central con los territorios (Gutiérrez, 2014).
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La pregunta de fondo es quién puede asumir esta
responsabilidad. Las Fuerzas Militares, entrenadas

bajo una ldgica contrainsurgente, dificilimente podrian
desarrollar labores policiales. Adicionalmente en la etapa
de post-conflicto una de las metas debe ser la redefinicion
del rol de los militares en la seguridad interna, acotando
su mandato a situaciones especificas y excepcionales.
De otro lado, la Policia tiene una capacidad limitada para
hacer presencia efectiva en las zonas rurales, con un
dispositivo que solo llega a cubrir los casos urbanos. La
opcidn de crear una nueva fuerza, como podria ser una
gendarmeria, demandara importantes recursos y sobre
todo tiempo, por lo que no parece una alternativa posible
en el corto plazo.

Bajo estas condiciones, es necesario pensar en
mecanismos de estabilizacion interina que permitan

al Estado dar una respuesta efectiva, aprovechando

los recursos disponibles, sin perder la perspectiva de
mediano plazo de fortalecimiento de la institucionalidad a
nivel local. Dentro de estas opciones, se podria pensar en
la conformacion de una Fuerza de Estabilizacion Nacional
(FEN), de la cual haga parte un componente de la Policia
Nacional, apoyado por la Fiscalia y las Fuerzas Militares.

La FEN tendria como responsabilidad la proteccion de
las poblaciones en aquellas zonas de desmovilizacion de
los frentes de la guerrilla, la resolucion de delitos de alto
impacto, asi como la seguridad de los excombatientes.
Su mandato estaria limitado a un periodo de tres a cinco
anos, dependiendo las condiciones territoriales, tiempo
en el cual se avanzarfa en la conformacion de una nueva
policia rural (gendarmeria) que asumiria la seguridad en
estas zonas (Ver figural) y de la cual podrian hacer parte
los integrantes de la FEN.

Grafico 1: Medidas interinas de estabilizacion

ESTABILIZACION
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TRANSFORMACION
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Intensidad intervencién estatal

La participacion de los desmovilizados en la FEN estaria
sujeta a las particularidades de cada contexto, prestando
especial atencion a las relaciones de las comunidades
con el grupo insurgente. En aquellas zonas donde hay
un fuerte rechazo a la presencia guerrillera, la integracion
de excombatientes a la FEN no seria recomendable.
Mientras tanto en los territorios donde la guerrilla tiene
una mayor legitimidad, su integracion a la FEN podria
contribuir a pasar de un “poder duro” (“hard power”) a un
poder mas suave (“soft power”) que se encuentre bajo el
control institucional (Colleta et al., 2008).

Tal como senala Natt. J Colleta si bien este tipo de
medidas implican cierto riesgo para el proceso, pueden
contribuir a dar una respuesta rapida de ocupacion a los
excombatientes y aprovechar su conocimiento de la zona
en las labores de seguridad (Coletta, 2012). En el caso
especifico de las FARC es importante tener en cuenta
que esta organizacion tiene una fuerte identidad de
grupo, por lo que la desarticulacion de este anclaje social
podria aumentar el riesgo de reincidencia y participacion
en actividades ilegales (Nussio y Howe, 2012). Bajo

estas circunstancias, dentro de las opciones de politica
publica debe estar abierta la posibilidad de que en una
primera etapa se implementen mecanismos que permitan
mantener la cohesion de las estructuras.

Paralelamente a la creacion de la Fuerza de Estabilizacion,
es recomendable avanzar en la conformacion de “Grupo
de desarticulacion de redes criminales” que tendria

la responsabilidad de implementar un programa de
depuracion de los miembros de las fuerzas de seguridad,
asf como la desarticulacion de las estructuras financieras
y politicas que soportan las economias criminales. La
sugerencia es que la intervencion de este grupo se
intensifique en la etapa de “transformacion”, cuando

el Estado tenga mayores capacidades instaladas para
responder a los intentos de desestabilizacion a nivel local.

FORTALECIMIENTO
7 a 10 anos

2

e FUErza de Estabilizacion (Policia y Fiscalia = Apoyo FFMM)
Policia Rural (Gendarmeria) apoyada por patrullas policiales desarmadas
= = = = (Grupo de desarticulacién de redes criminales [anticorrupeidn y lavado de activos)

—_—

Proceso Postconflicto

Fuente: Elaborado por el autor.
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Es importante tener en cuenta que desarrollar
investigaciones judiciales que lleven a la desarticulacion

de redes criminales toma tiempo, requiere del esfuerzo de
distintas instituciones y de las colaboracion de distintos
sectores. Mas que fuerza y volumen, en estos casos

la intervencion del Estado requiere de un trabajo de
inteligencia que permita entender las ldgicas, motivaciones
y formas de organizacion de redes que logran adaptarse
con facilidad (Rocha y Escobedo, 2013).

En términos de la construccion de la paz es clave

que el Estado haga todos los esfuerzos por el
esclarecimiento de las responsabilidades de aquellos
actores que se beneficiaron de la confrontacion o que
apoyaron a una de las partes. En el caso de Colombia,
las investigaciones posteriores a la desmovilizacion de
los grupos paramilitares, que se basaron en parte en
las confesiones de los comandantes y mandos medios
de estas organizaciones constituyen una experiencia

a tener en cuenta. En el 2005, la Ley 975 fue creada
para facilitar la reincorporacion de los excombatientes
paramilitares a la vida civil. Esta ley establecio un
modelo especial de procesamiento penal, el cual
incluia sentencias alternativas para desmovilizados
que contribuyeran a la clarificacion de la verdad y la
reparacion de victimas.

Aproximadamente 2.000 excombatientes paramilitares
han pasado por los tribunales de Justicia y Paz. La
informacion proporcionada por los desmovilizados ha
servido para clarificar el alcance de la violencia paramilitar
y revelar la dimension econémica y politica de este
movimiento. De acuerdo con el Centro Internacional de
Justicia Transicional, los paramilitares han confesado
mas de 40.000 crimenes que afectaron a 51.000
personas, incluyendo cerca de 1.000 masacres, 25.000
homicidios, y mas de 3.500 desapariciones forzadas

con participacion de 1.400 agentes del estado (Moreno,
2014). Dado el poder de intimidacion y la influencia en el
sistema de justicia que tenian los paramilitares, el Estado
habria tenido mucha mas dificultad en conducir las
investigaciones sino hubiera desarticulado el componente
armado de la organizacion.

En el ambito internacional, se pueden encontrar
referentes de este tipo de mecanismos transitorios
(Kemp et al., 2013). Tal es el caso de la Mision de
Estabilizacion (MINUSTAH) en Haiti, la Comision

para la Investigacion de Cuerpos llegales y Aparatos
Clandestinos de Seguridad (CICIACS) en Guatemala
0 los equipos de justicia criminal de reaccion rapida
como La Unidad de Respuesta Rapida de la Oficina
del Alto Comisionado para los Derechos Humanos. En
cada uno de estos casos, la intension del despliegue
de este tipo de fuerzas es responder a situaciones de
emergencia y fragilidad, en un contexto en el cual las
instituciones locales no tienen la capacidad necesaria
para cumplir con sus responsabilidades.

El rasgo fundamental de este tipo de mecanismos es
su transitoriedad, teniendo en cuenta que el paso de
la guerra a la paz no es posible sin el fortalecimiento
de las capacidades institucionales locales y del tejido
social (Muggah 2009). Mientras que esto no ocurra,
el riesgo dela reactivacion de la confrontacion estara
vigente. Esto implica necesariamente la participacion
activa de los actores locales, el reconocimiento de las
victimas, las garantias de no repeticion y especialmente
el acceso a la justicia. El desarrollo de cada una de
estas areas lleva tiempo, por lo que es necesario la
adopcioén de un conjunto de medida practicas que
permitan responder a las demandas de proteccion de
los ciudadanos en el corto plazo.

La implementacion de medidas interinas de
estabilizacion tiene ventajas y también riesgos. Por

un lado permiten una respuesta rapida por parte

del Estado, aprovechan los recursos existentes, se
despliegan a partir de condiciones locales y asumen
una postura pragmatica en la etapa del post-
conflicto. Por el otro lado, la implementacion de estos
mecanismos puede tener una fuerte resistencia por
parte sectores de las fuerzas militares que busquen
mantener su influencia en estas zonas, bajo un
esquema de lucha contrainsurgente. A su vez, los
esquemas temporales corren el riesgo de prolongarse
en el tiempo en la medida que no se desarrollen
capacidades institucionales en el orden local. Bajo
esta perspectiva, podrian retrasar o hacer ver como
innecesarias los cambios necesarios en el sector de la
seguridad. Ademas, sin un cambio en las condiciones
territoriales que favorecen el surgimiento de economias
criminales, la implementacion de medidas interinas
corre el riesgo de promover la continuacion del control
ilegal de servicios y materias primas por parte de
grupos criminales (Coletta, 2013).

Un asunto importante que destacan Colleta y Muggah
es que la implementacion de este tipo de medidas
debe tener en cuenta las caracteristicas y capacidades
locales para responder a los desafios que plantea la
etapa de post-conflicto (Colleta y Muggah, 2009).

En el caso especifico de las economias criminales,

como muestra este articulo, los actores ilegales y la
insurgencia se relacionan de multiples maneras con los
mercados ilegales y tienen diferentes grados de control
en el territorio. Dada esta realidad, las intervenciones del
Estado deben basarse en diagndsticos que ayuden a
entender la naturaleza del conflicto armado, los incentivos
y motivaciones de los actores que participan en la
confrontacion y la identificacion de saboteadores que
pueden desestabilizar la implementacion de los acuerdos.

El éxito del proceso de paz exige de un conjunto de
victorias tempranas para el Estado, que contribuyan
a generar confianza con la poblacion civil, mientras
que contienen los intentos de sabotaje por parte de
los actores criminales y las élites locales que ven
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amenazados sus intereses. Bajo las circunstancias
actuales, la implementacion de medidas interinas,
incluyendo la FEN, daria un enfoque a nivel micro para
mitigar el impacto potencial de las economias criminales
en la fase de post-conflicto y el riesgo de un incremento
en violencia y crimen. Como lo ha senalado Coletta, es
importante no perder de vista que el “objetivo general
de este tipo de medidas es prevenir y reducir el inicio

y severidad de la violencia organizada al final de las
guerras” (2013: 81). En Colombia, si el Estado no es
capaz de contener la violencia, sera la violencia la que
eventualmente molde nuevamente al Estado.
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Ninguna ciudad en el mundo tiene mayor experiencia
en guerras urbanas, en procesos de desmovilizacion

y reintegracion que Medellin. En los dltimos 30

ahos Medellin ha sufrido guerras sucesivas, a veces
simultaneamente, en las cuales intervienen carteles

de la droga, milicias urbanas, guerrillas y fuerzas
paramilitares. La ciudad se sometié a operaciones
militares, negociaciones de paz y al retorno de miles de
militantes, todo esto mientras enfrentaba la violencia
ordinaria. Este articulo demuestra que las intervenciones
del Estado central fueron cruciales para producir cambios
necesarios para reducir la violencia, mientras que los
esfuerzos a nivel local han sido los responsables por los
cambios en la infraestructura local y la sostenibilidad de
estas mejoras. El éxito depende de muchos factores
vulnerables, sin embargo los principales retos para
alcanzar la normalizacion de la seguridad en la ciudad
han sido expuestos

Segun los informes realizados por el Centro Nacional

de Memoria Historica, Medellin ha sido uno de los 20
municipios mas afectados por el conflicto armado en los
ultimos 30 anos, y el mas importante de ellos segun peso
poblacional, econémico y politico. Durante gran parte del
mismo periodo (1985-2014), y hasta hace menos de una
década, Medellin fue la ciudad mas violenta del pais y
una de las mas violentas del mundo de acuerdo a la tasa
de homicidio. El nUmero de homicidios anuales se movio
entre 2 mil y mas de 6 mil entre 1985 y 2003. Ha sido
practicamente imposible discernir el peso especifico de
las diferentes guerras que Vvivio la ciudad en el total de las
muertes violentas, pero se supone que ellas produjeron la
mayor parte de los homicidios y crearon tales condiciones
de desorden y bloqueo de las autoridades publicas que
acrecentaron la violencia difusa y el crimen oportunista.

A partir de 2003 varios factores confluyeron para que la
ciudad obtuviera logros sobresalientes en seguridad y
se convirtiera en un paradigma internacional de buenas
practicas. Medellin también llegd a ser reconocida por la
desmovilizacion de excombatientes y urbanismo social,
hasta el punto de que los politélogos estadounidenses
Francis Fukuyama y Seth Colby (2011) acuiaron la
expresion “medio milagro” para referirse a la experiencia
de Medéeliin.

Este articulo pretende sefialar los hitos que marcan la
trayectoria de Medellin desde su condicion de principal
teatro urbano de Colombia para mditiples contiendas
armadas nacionales y regionales, hasta su situacion
actual de modelo de innovaciones publicas y privadas.
Este modelo hizo que, en 2015, la ciudad saliera de la
lista de las 50 ciudades mas violentas del mundo,’ tras
haber figurado en el primer puesto por 15 afios.

Este articulo tratara de cumplir ese propdsito en tres
secciones que analizaran: a) la acumulacion de conflictos
armados y la superposicion de posconflictos en la ciudad
desde 1985 y se sostendra que fueron las intervenciones
desde el gobierno central las que produjeron los
resultados mas dramaticos; b) como el fortalecimiento

y protagonismo del Estado en el nivel local han sido
decisivos para garantizar la sostenibilidad de los éxitos
en materia de seguridad a lo largo de los afos; y ¢) los
principales cambios en la fenomenologia del crimen en la
ciudad y los retos que suponen para las autoridades y la
sociedad, a manera de conclusion.

1 Seguin datos del Observatorio Ciudadano para la Seguridad y la Justicia Penal (2015), Medellin pasoé de ser en 2010 la décima ciudad més violenta del mundo, considerando el homicidio (ya
en los noventa habia sido la primera) a ser la ciudad 49 en 2014. Citando el informe 2015: “Si consideramos no solo el ranking de 2013 sino de afios anteriores e incluso informacion previa,

el caso de mayor reduccion de los homicidios es el de Medellin, Colombia. En 2010 Medellin ocupd la décima posicién en el ranking con una tasa de 82.62 homicidios por cada 100 mil
habitantes, pero en 2014 bajé hasta la posicién 49 con una tasa de 26.91 homicidios por cada 100 mil habitantes. En 4 afios la tasa descendié en un 67%”. Segun la misma entidad (2016),

“La salida del ranking mas relevante corresponde a las ciudades de Juérez y Medellin”.
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Las guerras y las
INntervenciones
nacionales

Esta seccion presenta un analisis de las distintas
contiendas armadas que ha padecido la ciudad en

las tres Ultimas décadas y la forma como impactaron,
tanto en sumomento de auge como de decadencia,
las estadisticas de seguridad mas relevantes. A lo largo
de la seccion se referira la manera en que el estado
local y el gobierno central intervinieron para neutralizar
la intensidad de la situacion violenta. Nuestra tesis
principal sefiala que los escalamientos conflictivos que
en su momento aumentaron las tasas de homicidio
desbordaron las capacidades locales de control del
estado en el territorio y ameritaron intervenciones del
nivel central de gobierno.

En Medellin se han yuxtapuesto conflictos y

procesos de desactivacion de conflictos con

diversas organizaciones armadas, insurgentes y
delincuenciales. Las fases de conflicto y postconflicto
se han sucedido y traslapado en tanto la desactivacion
(primero del cartel, luego de las milicias, después

de los paramilitares) y han tenido que convivir con

el surgimiento de nuevos competidores violentos

que entraron a disputar, cuando no a ordenar, €l
espacio delictivo que el grupo desactivado dejaba.
Evidentemente esta disputa se debe a la actividad

de miembros discolos o rebeldes que no se avinieron
a hacer parte de los procesos de desactivacion,
desmovilizacion, o a procesos de reconfiguracion de
las organizaciones criminales. La disputa también
podria ser debido a limitaciones —cuando no fracasos—
de las desactivaciones anteriores.

Segun cifras de Departamento Nacional de Estadisticas
de Colombia (DANE), en Medellin en 1985 se cometieron
1.749 homicidios que representaron una tasa de 113,87
por cien mil habitantes. Seis anos mas tarde (1991)

en la ciudad se cometieron 6.809 homicidios que
representaron una tasa de 395,74 por cien mil habitantes.
En cifras, el aumento es draméatico (5.060 homicidios

de diferencia) pero no alcanza a describir la estela de
violencia que supuso para la segunda ciudad mas
importante de Colombia. Eran los tiempos del imperio
criminal de Pablo Escobar y el Cartel de Medellin y su
guerra frontal contra el estado central.

A partir de mediados de la década de 1980 hasta
hace poco, Medellin fue una ciudad que vivid una
situacion ambivalente de conflicto y postconflicto, de
paces parciales y posconflictos también parciales —una
especie de atemperacion violenta de la seguridad y la
convivencia. Lo cual nos lleva a interpretar los éxitos
alcanzados hasta el presente como resultado de una
mezcla de intervenciones nacionales en situaciones de
crisis con politicas locales de estabilizacion de esos
logros. Estos procesos, por supuesto, no han sido
lineales por razones que se ofreceran mas adelante.

El comportamiento del homicidio en Medellin a
mediados de la década de 1980 esta vinculado con

el ciclo de flujos y reflujos de las distintas contiendas
armadas, tanto de caracter nacional como local,
desde la guerra del Cartel de Medellin contra el Estado
hasta la mas reciente disputa entre jefes medios

del crimen organizado (Grafico 1). Asi, las curvas
ascendentes en la tasa de homicidios coinciden con
el escalamiento, a finales de la década de los anos
ochenta y a comienzos del nuevo siglo, de la ofensiva
narcoterrorista y el crecimiento del fendmeno miliciano
en la ciudad, para el primer momento, y la estrategia
de urbanizacion de la guerra por parte de las guerrillas
y las autodefensas, en el segundo. De la misma
manera, 10s descensos mas pronunciados en la tasa
de homicidios tienen como precisos puntos de partida
los acuerdos de paz de 1990; la desarticulacion del
Cartel de Medellin y la muerte de Pablo Escobar (en
diciembre de 1993); la operacion Oridn en la Comuna
13 (en octubre de 2002), y la desmovilizacion del
Blogue Cacique Nutibara (diciembre de 2003). Todas
estas fueron decisiones de los respectivos gobiernos
nacionales” (Giraldo Ramirez, 2008, pag. 101).
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Grafico 1. NUmero total de homicidios y contiendas armadas 1985 — 2014
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Los acuerdos de paz con el Movimiento 19 de Abril
—M-19-en 1990 y el Ejército Popular de Liberacion
—Epl- en 1992, se traslaparon con el acuerdo informal
para la entrega de Escobar a la justicia en 1991, su
fuga de la cércel en 1992 y, su muerte en diciembre de
1998, eventos todos de notable impacto en Medellin.
En especial, la desmovilizacion del Epl tuvo la mayoria
de zonas de concentracion guerrillera en Antioquia

y sus departamentos vecinos, lo que se constaté

con la realizacion del principal acto publico de su
reintegracion a la vida civil en Medellin. Del mismo
modo, la desorganizacion del cartel de Medellin, la
captura y sometimiento a la justicia de algunos de sus
miembros sobrevivientes y los acuerdos de otros con
el Cartel de Cali, son eventos que tienen importante
repercusion. De ese modo se configura una primera
etapa de postconflicto en la ciudad.

Sin embargo, las desmovilizaciones guerrilleras y la
desarticulacion del Cartel de Medellin no facilitaron en
el corto plazo al monopolio de la fuerza por parte del
Estado. Por el contrario, esto generd una situacion

de “oligopolio de la coercion” (Duncan, 2014). En
1994 la ciudad era escenario de la actividad de
distintos agentes violentos: distintos grupos de milicias
populares,? las milicias urbanas de la guerrilla del
Ejército de Liberacion Nacional (ELN), varias bandas
armadas que estuvieron al servicio de las actividades

del cartel de Medellin y el grupo armado denominado
“Perseguidos por Pablo Escobar” (Pepes) que empieza
a mutar desde entonces. La condicion de la fuerza
publica en Antioquia y Medellin, como uno mas de

los agentes coercitivos, no era la mejor. Para este
momento Antioquia era el departamento con la penosa
combinacion de la tasa mas alta de homicidio y la mas
baja presencia policial. Para el periodo 1990-1995 solo
Cordoba y Magdalena tenian menos policias por 10 mil
habitantes que Antioquia, y solo Cucuta y Barranquilla
tenian menos pie de fuerza que Medellin, entre las 10
principales ciudades de Colombia y con un promedio
inferior al nacional (Llorente, 1999, pag. 441). Y esto

a pesar de que Medellin seguia siendo la ciudad mas
violenta del pais.

En el cuatrienio 1994 y 1997 coincide el peculiar
proceso de “reintegracion sin desmovilizacion” de las
milicias populares (Giraldo-Ramirez & Mesa, 2013),
las desmovilizaciones paralelas de otros dos grupos
milicianos en 1994 y 1997, el reacomodo de los
agentes violentos del narcotrafico y el ascenso nacional
de los grupos protagonistas del conflicto armado
interno, el Eln, las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia — Farc y las Autodefensas Unidas de
Colombia — Auc. Tal es el escenario del segundo ciclo
de conflictos y posconflictos en la ciudad.

2 Milicias Populares del Pueblo y para el Pueblo, Milicias Populares Independientes del Valle de Aburra y Milicias Metropolitanas de Medellin.
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El fendmeno de milicias populares en Medellin se
remonta a los anos finales de la década del ochenta del
siglo pasado y su localizacion se dio en las comunas

1, 2, 3y 4 (zona nororiental) y en la comuna 6 (zona
noroccidental).® El acuerdo entre milicias populares y
gobierno nacional se firmd el 26 de mayo de 1994 y
beneficid a 843 integrantes del grupo quienes, segun
estimaciones oficiales, representaban el 85% de las
fuerzas milicianas. Se tratd de un caso paradigmatico
en tanto fue el primer proceso de paz exclusivamente
urbano en Colombia. Se tratd de un caso paradigmatico
en tanto fue el primer proceso de paz exclusivamente
urbano en Colombia, su magnitud fue igual a la del
Bloque Cacique Nutibara de las Auc, en él se entregaron
mas armas que en el que tuvo lugar con la Corriente de
Renovacion Socialista — CRS, la relacion hombre/arma
fue mayor que la del EPL (Tabla 1) y se presentd en un
momento de violencia homicida particularmente adverso
(tasa de 323 por cien mil habitantes y un total de 5.793
homicidios en 1993).

Tabla 1. Desmovilizados, muertos y relacion arma/hombre en desmovilizaciones relevantes para Medellin

Ano Grupo Desmovilizados Muertos Muer_‘t_o < sl el ey
desmovilizados hombre

1989 M-19 1211 108 8,9 0,74
1990 EPL 3790 316 8,3 0,53
1994 CRS 1041 75 7,2 0,42
1994 MP 843 187 22,2 0,70
1997 MIR-COAR 185 12 6,5 0,92
2003 BCN 868 105 12,1 0,57

1990-1994 = Colectivas 4715 736 15,6 0,38

1990-1997 Todas 10530 839 8

2003-2006 = Colectivas 31671 1734 55 0,57

La informacion sobre desmovilizados y muertos, por grupo e individuales, entre 1989 y 1997 proviene del
Ministerio de Justicia, Direccion de Justicia Transicional.

La informacion sobre relacion arma/hombre en las desmovilizaciones colectivas proviene de Vranckx et al,
2009.

La informacion sobre desmovilizados y muertos entre 2003 y 2006 proviene de OEA, 2011.

Los calculos sobre relacion muertos/desmovilizados y arma/hombre para EPL, CRS, MP y MIR-COAR son
propios con base en informacion de Minjusticia.

La informacion sobre BCN proviene del SIR (Sistema de Informacion para la Reintegracion).

El descriptor "Todas" significa el total de desmovilizaciones colectivas e individuales ocurridas en Colombia
entre 1989 y 1997, consolidado por Minjusticia.

Fuente: (Giraldo Ramirez & Mesa, 2013, pag. 226)

3 Debe anotarse que las milicias populares fueron organizaciones independientes respecto a las guerrillas y grupos armados del narcotrafico, aunque en distintos momentos prestaron
servicios a ambos bandos. También deben distinguirse de las milicias organicas de las Farc y el EIn que irian a tener relevancia en el periodo siguiente.
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La novedad del proceso de negociacion con las
milicias populares fue la creacion de un cuerpo de
seguridad integrado por parte de los desmovilizados,
denominado Cooperativa de Seguridad y Servicio a

la Comunidad — Coosercom. Este nuevo grupo conté
con vehiculos y armas suministradas por el Estado,
con competencias que variaban desde la detencion

y conduccién de retenidos a las autoridades, hasta
labores de asesoria e investigacion y prevencion del
delito. De esta manera Medellin tuvo, entre junio de
1994 y noviembre de 1996, una fuerza parapolicial
legal que no contribuyd a la disminucion del homicidio,
sino que permitié la reproduccion y diversificacion de
los grupos de justicia privada, prolongé el retiro del
Estado de la periferia urbana y, probablemente, sirvio,
entre otros, como precedente inmediato del extendido,
masivo y complejo fendmeno paramilitar en la region
(Giraldo Ramirez & Mesa, 2013, pag. 235). Coosercom
fue liquidada en noviembre de 1996 en una clara
muestra de fracaso de la herramienta de gestion de la
desmovilizacion y del modelo general de reintegracion
que proponia, a la par de un escenario adverso en
cuanto a asesinatos de desmovilizados.*

Entre el 2000 y el 2002 las comunas 6, 7, 8,9y 13
fueron los principales centros de enfrentamiento
entre guerrillas (Farc y EIn), las autodefensas (Bloques
Metro y Cacique Nutibara) y la fuerza publica. Este
escalamiento del conflicto armado rompid con la
tendencia decreciente del homicidio y las tasas
anuales que a partir de 1999 comienzan de nuevo a
incrementarse (Grafico 2).

De facto estas organizaciones ilegales (Farc y
autodefensas) construyeron érdenes alternos al
estatal y, gracias al control territorial, establecieron
enclaves en donde primaban legalidades diferentes a
la del estado de derecho legitimamente constituido.
Para el afio 2001 ya era clara la convergencia

de la dinamica local de inseguridad ciudadana y
conflictividad armada, el escalamiento de la guerra que
libraban actores nacionales y la decision expresa de
guerrillas y autodefensas de urbanizar el conflicto. Esa
urbanizacion por parte de guerrillas y autodefensas
incluyd un proceso intensivo de sometimiento de la
infraestructura ilegal urbana representada en combos
y pandillas que termind articulando todo el entramado
delincuencial en la l6gica del conflicto interno.

Grafico 2. Tasa de homicidios por cien mil habitantes 1998 - 2014

160 e 15921 \
140

N \

s \

4.33
26.30

/e

52.23

,2(45.51

b 0”0 1. ()

35.91 6.95

20 3531

==

1993 1999 2000 2000 2002 2005 2004 2006 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

4 En junio de 2012 el Ministerio de Justicia confirmé la muerte violenta de 187 desmovilizados, el 22,2% del total, la cifra mas alta para cualquier proceso de reinsercion en Colombia hasta

hoy (Giraldo Ramirez & Mesa, 2013, pag. 225).
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Ante esta situacion, de nuevo en 2002—como en

1993- una intervencion de tipo estratégico del Estado
central cumple un papel fundamental en la seguridad
ciudadana en Medellin. Se tratd de la “Operacion
Orién”, una toma armada de varias zonas de la ciudad
—especialmente la comuna 13- por parte del Estado.
Esta operacion tenia como objetivo abortar la expansion
del conflicto armado dentro del perimetro urbano. Se
tratd de una operacion conjunta entre Policia, Ejército,
Fuerza Aérea, Das y Fiscalia desarrollada entre el 16 y

el 18 de octubre de 2002, punto maximo de ebullicion
de lo que aqui llamamos urbanizacion de la guerra. La
fuerza publica se enfrentd con unidades guerrilleras de
las Farc, el EIn y los Comandos Armados del Pueblo —
Cap. No es un dato menor que, conforme a parametros
internacionales (disenados para paises), la situacion en
Medellin cumplia las condiciones de un conflicto armado
en razén a que los enfrentamientos entre estado y
contendientes armados generaba mas de 25 muertes
anuales en combate.

Inmediatamente después, se presentaria otra intervencion
del nivel nacional, esta vez por via diploméatica: se propicia
la desmovilizacion de los diversos bloques que integraban
las fuerzas de las Auc. El caso de la desmovilizacion del
Blogue Cacique Nutibara (Bcn) es de imprescindible
mencion, en tanto es el mas reciente ejemplo de como

la forma en la que se desarrolla el conflicto y su posterior
proceso de negociacion, puede determinar luego

la configuracion de nuevos conflictos o situaciones
retadoras en materia de seguridad ciudadana. El 25

de diciembre de 2003 se reincorporaron a la sociedad
874 miembros de este bloque de las Auc, tratandose

del primer episodio de una serie de desmovilizaciones
que iria hasta el 2006. En este caso, hubo una relacion
directamente proporcional entre la desmovilizacion y

la disminucion del homicidio en la ciudad, a tal punto

que las zonas con menor porcentaje de ubicacion de
reinsertados, son a su vez las que presentan la menor
disminucion en la variacion de la tasa de homicidio. Las
zonas suroriental y suroccidental que no registraron
recepcion de reinsertados disminuyeron el homicidio en
9,6% vy 20%, respectivamente. Mientras tanto la zona
centro oriental que acogio el 17,1% de los reinsertados
presentd una disminucion del 43.5%. La zona nororiental,
que recibio el 34,6% de los reinsertados, disminuyd sus
cifras de homicidio en un 55,1%. Este serfa el comienzo
de una drastica y estructural disminucion de homicidios.

Respecto al programa de atencion para la
desmovilizacion paramilitar, en términos generales

ha sido aceptado como exitoso, a tal punto que

el gobierno nacional basé su politica en el modelo
construido e implementado en Medellin desde la
administracion Fajardo. Un balance de la Fundacion
Ideas para la Paz sefiald que a febrero de 2009 el 86%
de los desmovilizados de grupos paramilitares estaba
reportado como activo en el programa, pese a la presion
que soportaron los desmovilizados para su rearme.

El repunte de la tasa de homicidios entre fines de 2008
y mediados de 2010 (Grafico 2) es producto de la
confluencia de varios factores: a) la disputa entre los
mandos sobrevivientes de las bandas armadas del
narcotréfico y residuos de grupos paramilitares que
continuaron después de los procesos de extradicion,
judicializacion y venganzas internas; b) la crisis de
corrupcion entre los mandos de los organismos de
policia y fiscalia metropolitanos de Medellin que condujo
a la destitucion y judicializacion de varios funcionarios;
) y la quiebra de las relaciones de cooperacion entre el
gobierno del presidente Alvaro Uribe y la administracion
municipal del alcalde Alonso Salazar.

A partir de 2003, y una vez superada la crisis de los
anos 2009-2010, el cuadro de violencia homicida en
Medellin se hace mas complejo por la ausencia de
grandes organizaciones determinadoras de la violencia
y de una contienda armada clara y significativa en la
ciudad. Desde entonces, los fendmenos de inseguridad
se caracterizan por la confluencia de la criminalidad
organizada connatural a las economias ilegales. Asi
mismo existen las bandas juveniles territorializadas

y enardecidas por pequenos conflictos personales

y expresiones violentas de machismo e intolerancia.
Finalmente encontramos un alto porcentaje de
individuos armados con la disposicion de utilizar la
fuerza letal en medio de contrariedades cotidianas.

Fortalecimiento
del Estado local
para la gestion de
la seguridad

Esta seccidn se encargara de explicar la forma en
que intervenia y actuaba el estado local en el marco
de los conflictos sehalados. Se parte de la tesis que
ha habido un paulatino fortalecimiento del estado
local, que a la par que aumentaba la inversion social
producto de una situacion financiera positiva de las
arcas publicas, avanzaba en el diseno de politicas
publicas y en materia de gestion local de la seguridad.

En cuanto al tratamiento politico, el problema de la
seguridad, particularmente el de la violencia homicida,
ha estado presente en la agenda publica de ciudad en
todas las alcaldias de Medellin a partir de la década
del noventa; no obstante el abordaje ha tenido
considerables variaciones de acuerdo a las alcaldias.
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Para la época miliciana y hasta los anos noventa,

la situacion de la institucionalidad local puede
denominarse, siguiendo a Leyva, como “estatalidad
prestada” (2010) y se caracteriza por la intervencion
del Estado central y de organismos civiles nacionales,
e incluso internacionales, ante la precariedad de la
institucionalidad local. Esta precariedad se debia

a la debilidad fiscal del municipio, la limitacion de

las competencias para su actuacion o el alcance
minimo del diseno institucional y de las concepciones
que guiaban la politica publica. Se dio un proceso
que Fukuyama denomina “desde afuera” (2005) en
donde grupos sociales con influencia, agencias de
cooperacion internacional y el gobierno nacional
jalonan la construccion de estatalidad local mediante
inversion social en infraestructura y trabajo comunitario
de base. Ese impulso, sin embargo, se ve frenado por
la ausencia de reglas claras, la falta de fuerza propia
del estado local y el poco peso relativo que tenia en la
balanza de actores. Se puede decir que en esta etapa
habia cierta gobernanza (Leyva, 2010, pag. 278) pero
no se crea estatalidad local en sentido estricto, pues la
Alcaldia era un actor mas, de hecho no el principal.

En este contexto, las politicas publicas de seguridad
ciudadana en la Ultima década del siglo pasado
reforzaron las tendencias de retiro del estado local

de territorios bajo su competencia, como barrios y
comunas. El gobierno local no se hizo responsable
de las funciones relacionadas con la gestion de los
conflictos locales y la regulacion de las transacciones
comunitarias en grupos privados ilegales. Esta

falta de acciéon produjo un modelo de negociacion

del desorden que tenia, con frecuencia, como
protagonistas a los intermediarios (Alonso Espinal,
Giraldo Ramirez, & Sierra, 2012). Entre 1988 y 1994 los
gobiernos locales de presupuestos bajos, altamente
endeudados y con baja capacidad de inversion, se
desentendieron de la gestion local de la seguridad.

La concebian como una responsabilidad del gobierno
nacional, mientras que su responsabilidad radicaba
en los asuntos de “convivencia” en donde destacaban
estrategias que promovian la participacion ciudadana,
el fomento de mecanismos alternativos de resolucion
de conflictos y la educacién. Este es el escenario
politico en el que se desenvuelve la fase conflictiva del
fendmeno miliciano (Giraldo Ramirez & Fortou, 2014,
pag. 69).

Las alcaldias de Sergio Naranjo (1995-1997) y Juan
Gomez Martinez (1998-2000) marcan una distancia
de la gestion exclusiva de la convivencia que el
gobierno local traia desde finales de la década del
ochenta. El primero de ellos avanzd en negociaciones
con grupos armados urbanos (particularmente las
milicias) mientras que el segundo promovid un marco
conceptual que vinculaba la violencia con la pobreza
y la desigualdad social, en concurso con cierto interés
de organismos multilaterales. Luis Pérez (2001-2003),

por su parte, rompid la continuidad en las politicas
publicas de seguridad y convivencia, desplazo el
esfuerzo financiero hacia actividades asistencialistas y
reforzé el poder de los intermediarios privados entre la
administracion municipal y las comunidades barriales.
Esto facilitd el proceso de urbanizacion de la guerra
que buscaban paramilitares y guerrilleros.

Desde 1999, el estado local vivid una etapa de
“autonomizacion forzada” en la cual hubo un aumento
relativo en la inversion, se comienza la paulatina
independencia del ente local con respecto a otros
actores sociales y niveles del estado. Sin embargo se
mantuvo cierto rezago producto de la escasa influencia
de los planes de mediano y largo plazo (planes de
desarrollo y plan de ordenamiento territorial), pese a una
situacion fiscal cada vez mas positiva. Por otro lado,

la relevancia del conflicto armado entre 1998 y 2002
tiene dos explicaciones que pueden explicarse por las
politicas del estado: de un lado, el desentendimiento
del gobierno central por la fenomenologia y expresion
del conflicto en los centros urbanos y por el otro lado,
la renuncia persistente del gobierno local a asumir

Sus propias responsabilidades y competencias para
intervenir en materia de seguridad urbana. No sobra
recordar que ya para este momento, el gobierno local
de Bogota marcaba la pauta sobre el repertorio de
acciones a disposicion de las autoridades municipales.

Las intervenciones del gobierno nacional mediante la
Operacion Orion y el proceso de desmovilizacion de
los bloques, en el marco de la politica de Seguridad
Democratica adoptada por la administracion del
presidente Alvaro Uribe, definen las condiciones en
que actuarian las dos administraciones municipales
subsiguientes encabezadas por Sergio Fajardo
(2004-2007) y Alonso Salazar (2008-2011). Para ese
entonces, y siguiendo de nuevo a Leyva, Medellin
esta en una etapa de “autonomia relacional” en la que
el estado local se torna determinante en la gestion
municipal. Esto ocurre gracias a una mayor capacidad
fiscal y técnica, y a la cooperacion con un conjunto
amplio de actores sociales —especialmente bajo la
figura conocida como “alianzas publico-privadas”™ lo
que permitié una alta eficacia de las politicas locales.

Desde el 2002 el cambio mas importante en la gestion
local ocurre cuando el gobierno municipal asumié de
manera expresa y directa su parte correspondiente
en la responsabilidad de la gobernanza de seguridad
local. Ademas continud con el papel preponderante
que va tenia desde los ochenta en asuntos de
convivencia ligados a la prevencion, la cultura y la
corresponsabilidad. Esto lleva a un aumento en

la inversion en seguridad por parte del gobierno
local (que se mantendra en los siguientes anos) y

a una intervencion basada en la legitimacion de las
autoridades estatales en el territorio. Esto incluye
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la alta inversion en las zonas mas vulnerables, la
administracion del espacio publico, los programas
de atencion a poblacion desmovilizada, el apoyo y
fortalecimiento logistico y la actualizacion tecnoldgica
de los organismos de seguridad y justicia.

El alcalde Alonso Salazar denuncid¢ de manera

directa algunos problemas de corrupcion al interior
de organismos de seguridad y justicia en los que,

en parte, deben buscarse las causas del aumento

de los homicidios entre 2008 y 2010. El hecho mas
sonado de la crisis fue la evidencia de una red de
corrupcion que involucrd al director seccional de
fiscalias, adscrito a la Fiscalia General de la Nacién, a
un general comandante de la policia, a un empresario
de la ciudad y un jefe criminal. Esto gener¢ relaciones
tensas entre el gobierno local y la Policia Metropolitana,
que dificultaron la coordinacion interinstitucional, pieza
clave en el descenso de la violencia sostenido desde
2003. Ademas, Salazar tuvo que hacer frente, por

un lado a un cambio en la dinamica criminal debido

a una disputa interna en el crimen organizado que
rompio temporalmente la tendencia decreciente del
homicidio que venia desde 2003 y, ademas, tuvo que
sortear problemas que lo distanciaron con el gobierno
nacional y departamental. Este Ultimo asunto fue
especialmente importante si se tiene en cuenta el
papel que las intervenciones supranivel jugaron en el
desescalamiento armado del periodo de urbanizacion
del conflicto.

Durante la administracion del alcalde Anibal Gaviria,
Medellin termind con la tasa de homicidios mas baja
de los ultimos 35 afos y realizé la mayor contribucion
regional al descenso de la misma estadistica nacional.
Esto significd una reafirmacion de la tendencia
descendente en la violencia —sefialada técnicamente
desde 2003~y la consolidacion de un periodo de
tranquilidad relativa que nunca habian vivido los mas
jovenes y que los mayores no tenian desde la década
de 1970. El resultado puede atribuirse a factores

tales como que el gobierno nacional se fij¢ en la
importancia de la seguridad urbana y estableci¢ una
politica publica para orientarla, que incluyé la creacion
de una consejeria presidencial para el tema. Otros
factores incluyen el hecho de que la administracion
municipal mantuvo una atencion constante y prioritaria
al sector de seguridad y convivencia que se expreso
al menos en tres aspectos: mejor coordinacion con el
nivel nacional, aumento en la inversion en seguridad

y avance en la formulacion de politica publica. Un
resultado tangible de esta gestion fue el aumento en el
pie de fuerza policial a niveles que la ciudad no alcanzé
ni siquiera en el climax de la persecucion a Escobar.

Una de los elementos mas importantes de este
periodo es el que se desprende del analisis de la
fenomenologia del homicidio entre 2004 y 2008 y

que —dadas las condiciones del proceso sucesivo de
tregua y desmovilizacion paramilitar y de detencion de
los principales comandantes de las Auc— presenta las
caracteristicas de un “experimento natural” (Graficos 1
y 2). En ese periodo la tasa de homicidios descendio
vertiginosamente y logré mantenerse durante tres anos
consecutivos (2005-2007) cerca de 30 muertes por
100,000 habitantes y en otros dos afos (2004 y 2008)
cerca de 50 muertes por 100,000 habitantes. Para ese
entonces eran las tasas de homicidio mas bajas de la
ciudad en tres décadas.

Ademas, el grupo de edades mas victimizado paso de
la franja mas joven (18 a 24 anos) a una mayor (25 a
30 anos). La participacion de las armas de fuego en los
homicidios se redujo de cerca del 95% a poco mas del
70% vy la territorialidad del crimen se desplazd desde
las zonas precarias de ladera hacia los asentamientos
formales de los margenes del rio Aburré que cruza el
centro de la ciudad. La conclusion hipotética es que,
en ausencia de la actividad de una gran estructura

del crimen organizado, la violencia fisica derivada

de otros factores produciria en Medellin tasas de 30
homicidios por cada cien mil habitantes, que duplicaria
las de Bogota y excederia en un 50% el promedio
latinoamericano.

Las inflexiones producidas en Medellin a partir de
las intervenciones nacionales de 2002 y 2003 y de
los giros significativos en la institucionalidad y las
politicas locales se han consolidado a lo largo de un
arco de tiempo que ya supera la década. Al cabo de
este tiempo, la ciudad logré producir varios cambios
estructurales.

El primero de esos cambios tiene que ver con un
desequilibrio critico producido en el comportamiento
del homicidio pasando de un descenso moderado

a fines del siglo pasado, después de la entrega

de Escobar a mediados de 1991, a tasas que
quebraron la linea imaginaria de 30 en 2014 vy,

muy probablemente, 2015. Como puede verse a
continuacion en la Tabla 2, el 2003 sefala el quiebre en
la tasa estructural del homicidio.
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Tabla 2. Prueba de cambio estructural para la tasa de homicidios

Chow Breakpoint Test: 1985 2003

Null Hypothesis: No breaks at specified breakpoints
Varying regressors: All equation variables

Equation Sample: 1975 2012

F-statistic 8.551299
Log likelihood ratio 38.70569
Wald Statistic 51.30779

Dependent Variable: TM
Method: Least Squares
Date: 03/10/14 Time: 12:29
Sample: 1975 2012

Included observations: 38

Coefficient Std. Error
C 48.30000 18.02772
D85 171.5333 22.48451
D2003 -1568.9333 22.48451

El segundo cambio significativo se deriva del hecho
de que el descenso dramético en las magnitudes

del homicidio es tal que mientras en 2002 el nimero
de muertes violentas se acerco a las 4 mil, en 2013,
2014 y, muy probablemente 2015, suman menos de
mil muertes anuales (se acercan a las 600) . Esto ha
permitido evidenciar dos datos nuevos e importantes
para la politica publica en la ciudad: la desigualdad
en la provision del bien publico de la seguridad y

la heterogeneidad territorial en la distribucion del
mismo. En cuanto a la desigualdad, a 2013 Medellin
contaba con comunas como El Poblado o Popular
con tasas de homicidios inferiores a Boston o Miami
(USA), respectivamente, mientras en el centro de la
ciudad o en la comuna 13 las tasas son tan altas
como en los estados mexicanos mas violentos del
ultimo lustro. En cuanto a la heterogeneidad, ahora
podemos identificar 11 poligonos que concentran
poco menos de un tercio de los homicidios en el
periodo considerado (Mapa 1).5 Estos poligonos estan
dispersos en 9 de las 16 comunas y 5 corregimientos
de Medellin, se ubican en 53 de los 249 barrios
(21,3% del total), cubren un area de 11,78 km2 (12%
del &rea urbana y 3% del area total de la ciudad) y en
total aportan el 32,1% del homicidio en los 11 afios
analizados.

Prob. F(6,29) 0.0000

Prob. Chi-Square(6) 0.0000

Prob. Chi-Square(6) 0.0000
t-Statistic Prob.
2.679208 0.0112
7.628955 0.0000
-7.068569 0.0000

Mapa 1. Poligonos de homicidio 2003-2013

Fuente: SISC 2014 con concepto Jorge Giraldo

5 Siguiendo la metodologia de Densidad de Kernel el Sistema de Informacién para la Seguridad y la Convivencia (SISC) de la Alcaldia de Medellin y el Centro de Andlisis Politico de la

Universidad EAFIT, identificaron estas zonas para el periodo entre 2003 y 2013.
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Los retos para
aflanzar la
normalizacion de
Medellin

Luego de analizados los conflictos, las intervenciones
publicas y las desactivaciones de los mismos,
ademas de las capacidades estatales desde lo local

y la forma en que evoluciond la gestion local y las
politicas publicas de seguridad, se concluira con un
revision de los retos que tiene Medellin para afianzar la
normalizacion de la violencia homicida.

Quiza el reto mas importante en el mantenimiento

de una espiral exitosa de descenso del homicidio

en Medellin lo constituya el factor localizacion. El
fendmeno de criminalidad es poco enddgeno y esta
directamente relacionado con un “ecosistema regiona
caracterizado por la informalidad de las actividades
econdmicas, la presencia de actividades criminales
como el cultivo, la produccion y la exportacion de
cocaina, la explotacion ilegal de oro, el contrabando
y una muy baja cultura de legalidad (Giraldo, Eslava,
Casas & Méndez, 2013). Esto lleva a sefialar que,
ademas de la ya conocida relacion entre la criminalidad
en Medellin y en el Valle de Aburra, esta misma relacion
puede predicarse entre la ciudad y su regiéon inmediata
con el resto del departamento de Antioquia y sus
desafios pertinentes. En especial cabe recordar que,
como se dijo al principio, Antioquia fue la regiéon mas
afectada por el conflicto armado interno en las tres
Ultimas décadas y simétricamente el departamento con
mayor presencia de actores armados. Cabe suponer,
por ende, que sera uno de los territorios prioritarios

de la desmovilizacion, reintegracion e intervenciones
relacionadas con el posconflicto que se avecina de
fructificar las negociaciones entre el gobierno nacional
y las Farc, en curso en La Habana.
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No obstante andlisis recientes también permiten
nuevas aproximaciones al homicidio en Medellin que
implican el viraje en el acento que viene dandosele a su
intervencion.

En los ultimos afos, particularmente los que tienen
que ver con la disminucion sistematica desde 2009,
el homicidio en Medellin puede caracterizarse de
maneras muy distintas a como se habia hecho en

a fines del siglo pasado. Actualmente, el origen

de la violencia homicida esta determinado por

una criminalidad organizada propia de las rentas y
economias ilegales, bandas juveniles con arraigo
territorial fuerte que se involucran en pequenos
conflictos personales y expresiones violentas de
machismo e intolerancia, ademas de un porcentaje de
individuos armados predispuestos a usar la fuerza letal
ante desencuentros cotidianos.

La violencia territorial de los “combos” o pandillas
juveniles, expresada en los poligonos de recurrencia

del homicidio, esté arraigada en la vida comunitaria.
Algunos de los habitantes de estos barrios la padecen y
sufren, llegando incluso a verse desplazados por ella. Sin
embargo otro grupo importante de habitantes de estas
zonas convive, cuando no es complice, y se beneficia
de este dominio armado gjercido por quienes son sus
familiares, amigos o vecinos. Esto explica constantes
episodios de asonadas que habitantes de estos barrios
hacen contra la Policia Nacional como reacciéon a una
captura u operativo contra los jefes de pandilla.

El reto entonces no esta en un grupo de jovenes
descarriados seducidos por el delito, el problema es mas
amplio y cobija todo el entramado social alrededor del
combo. Esto podria llamarse “mala sociedad civil” en los
términos de Chamber y Kopstein (2001) en la medida en
que la preocupacion debe girar en torno a comunidades
refractarias, cuando no opuestas, al ordenamiento
juridico, las normas de convivencia y morales.

Otro elemento a tener en cuenta se deriva de la
constatacion de que el 67.9% del homicidio en el
periodo 2003-2013 no esta anclado territorialmente

ni vinculado con las zonas de mayor actividad de las
bandas criminales mas organizadas de la ciudad.
Intuitivamente podriamos sugerir, entonces, que dos
de cada tres homicidios corresponden a violencia
difusa, espontanea, vy la intolerancia ciudadana, lo cual
constituye, sin duda, uno de los retos méas apremiantes
de cara al sostenimiento del descenso de homicidios.
El hecho de que la mayor recurrencia del homicidio se
presente entre la noche del viernes y la madrugada del
domingo contribuye a reforzar esta hipétesis.

A la par debe mantenerse la guardia en alto sobre

el crimen organizado pues, aunque tecnologias de
violencia (la masacre, los atentados con explosivos

de alto poder y el secuestro) se han reducido al
minimo,® otras modalidades que denotan altos grados
de organizacion y cadenas de valor relativamente
sofisticadas (como el robo de automdviles) demuestran
que estas organizaciones siguen gravitando
fuertemente en la ciudad (Gréafico 3). En Medellin,

se produce actualmente el 20% de los robos de
automoviles del pais.

6 En efecto, para el 2004 las victimas de secuestro se reportan en 17 segun datos del Sistema de Informacion para la Seguridad y la Convivencia (SISC) de la Alcaldia de Medellin. Solo hasta

2011 la cifra volveria a ser de dos digitos (10) para ubicarse finalmente en 2014 en 7 casos.
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Grafico 3. Robo de autos 2003-2014
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Fuente: SIJIN de la Policia Nacional de Colombia. Construccion: propia con datos sistematizados del SISC

Tal y como puede deducirse de lo expresado en las
dos secciones anteriores, Medellin es la ciudad de
Colombia con un mayor acumulado en procesos

de desarme, desmovilizacion y reincorporacion. Su
trayectoria incluye experiencias con milicias, carteles
de la droga, grupos paramilitares y guerrilleros, en
procesos colectivos e individuales. La ciudad ha
incorporado disenos institucionales originados en

el gobierno central pero también muchas iniciativas
propias. El posconflicto que se avecina puede
suponer un ingrediente de fragilidad adicional a

los mencionados, pero no hay ninguna ciudad de
Colombia que esté mejor preparada para ese desafio.

Concluyendo

Los logros de Medellin en esta materia en los

ultimos 11 anos son altamente apreciados por los
observadores y expertos internacionales. Sin embargo,
estos logros son parciales y fragiles. Son parciales
porgue la tasa de homicidios que tiene esta 8 puntos
por encima del promedio latinoamericano y casi 20
puntos por encima del limite que fija la Organizacion
Mundial de la Salud para calificarla como “tasa
epidémica”. Son logros fragiles por naturaleza, la
seguridad siempre esté sujeta a riesgos imprevistos

y amenazas indeterminadas, pero también porque el
crimen organizado y la falta de apego a las normas por
parte de una franja considerable de la poblacion siguen
siendo importantes en la ciudad.

El tema de la seguridad llegd para quedarse. Es lo que
indica el contexto mundial y es lo que se desprende
de los diagndsticos sobre la situacion latinoamericana.
El escenario de una nueva fase de posconflicto, cada
vez mas probable, mantendra la seguridad —con vigjas
y nuevas facetas— en un lugar preponderante entre

las demandas ciudadanas y las prioridades de los
gobernantes.

Dado que los factores determinantes del homicidio
en Medellin se han tornado mas dispersos,
desorganizados y variados, de ahora en adelante
ganarle puntos a la tasa alcanzada se hara mas dificil.
Exigira mas inteligencia y menos fuerza; mas eficacia
que cantidad en la aplicacion de los recursos; mas
focalizacion que medidas generales; mas cultura 'y
menos punicion.
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