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Resumen

El fendbmeno del desplazamiento forzado en Colombia no es un asunto sencillo de
analizar. Las diferentes modalidades que se han consolidado a través de los afios
son prueba de que sus légicas se encuentran en continuo cambio. Inicialmente se
lo relacionaba con el @mbito rural, centrandolo en los campos y veredas, pero
paulatinamente se comenz6 a evidenciar en espacios urbanos. Medellin fue la
primera ciudad en donde se reconocié el fenomeno del desplazamiento intra -
urbano, lo cual fue posible por la sentencia T-268 de la Corte Constitucional
emitida en el afilo 2003. Sin embargo, muchas familias habian sido victimas del
delito en esta modalidad tiempo atras. Especificamente, en la comuna 2 de la
ciudad, se habia presentado desde el afio 1998 un desplazamiento continuo de

familias acompafiado por el despojo o abandono de sus viviendas.

Aquellas familias que no habian sido reconocidas como personas desplazadas,
acudieron a la Alcaldia de Medellin solicitando entre otras atenciones, la
restitucion de sus viviendas. Ante esta situacion, un programa del Gobierno Local
comenzd con dicho proceso en el 2003, culminandolo en el 2007, el cual se
caracterizé por ser de tipo coyuntural, pero finalmente posibilité incluir como una
accion especifica en el siguiente Plan de Desarrollo la restitucion de viviendas a
158 familias. No obstante, de manera paralela y posterior al proceso, la Corte
Constitucional evidenci6 la ausencia de acciones claras y especiales para iniciar
procesos de restitucion de bienes a poblacidon en situacion de desplazamiento. En
consecuencia ha emitido diferentes autos de seguimiento con directrices y
lineamientos para la construccibn de una Politica Publica que contemple

procedimientos especificos para afrontar esta problematica.

En este orden de ideas, este trabajo pretende analizar bajo el enfoque
institucionalismo centrado en los actores, la accién gubernamental de restitucion

de viviendas como resultado politico que surgio a partir de las interacciones de los
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actores que intervinieron en su formulacion, con el propésito de observar las
intenciones y acciones de los actores politicos articulado con el entramado

institucional al que pertenecen.



Introduccion

Este documento contiene el proceso adelantado para la realizacion de la
investigacion denominada “Analisis de la accién gubernamental de restitucion de
viviendas a poblacion victima del desplazamiento forzado en el Municipio de
Medellin durante los afios 2004 — 2007 desde un enfoque de analisis de Politicas
Publicas”, cuyo objetivo principal fue analizar el desarrollo de dicha accion
gubernamental en la comuna 2 - Santa Cruz -, con el fin de conocer cual fue la
l6gica de su construccion, identificar, los actores sociales y politicos que
participaron en ella, con sus dindmicas de poder, todo enmarcado desde el
enfoque diferencial territorial. Para ello se adopté como enfoque de andlisis el
institucionalismo histérico centrado en los actores, un paradigma que retoma

aspectos tedricos de dos corrientes del institucionalismo.

En el primer capitulo se presenta a modo de contexto y desde una mirada
histdrica, la relacion que se presenta entre el desplazamiento forzado, el despojo y
el abandono de predios, otorgandole un especial cuidado a los elementos que
caracterizan el despojo y el abandono de tierras a nivel nacional en general y en
Medellin en particular, evidenciando el equivoco usual de equiparar ambos
términos a raiz de su ocurrencia paralela en el contexto colombiano y las
dificultades en términos de insuficiente explicacion que trae consigo su

homologacién.

El segundo capitulo otorga elementos y herramientas para el analisis del proceso
de restitucion como medida de reparacién a las victimas de desplazamiento
forzado. El estudio se realiza desde el enfoque denominado institucionalismo
histérico centrado en los actores, y en este sentido, el capitulo dedica la primera
parte a presentar una explicacion de este enfoque desde las teorias que lo

sustentan. En un segundo momento de este capitulo se examina la normatividad
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en materia de restitucion a nivel nacional demostrando como gran parte de esta
jurisprudencia se circunscribe a zonas rurales desconociendo la realidad del
desplazamiento intraurbano que afecta en gran medida a la ciudad de Medellin. El
tercer momento describe el proceso de restitucion de tierras en la Comuna 2-

Santa Cruz- de Medellin, surgido como prueba piloto de restitucién de viviendas.

El tercer capitulo da cuenta del ejercicio de analisis de la accion gubernamental de
restitucion de viviendas a poblacidén desplazada bajo la teoria del institucionalismo
centrado en los actores, dando cuenta asi de los resultados del estudio de los
actores que participaron en el desarrollo de la politica, la identificacion del
entramado politico en el que se origino, el tipo de interaccion que hubo y los

productos politicos u outcomes que se lograron generar.

Finalmente, se encuentra un aparte dedicado a la reflexion y construccién de
algunas conclusiones acerca de los elementos inherentes a la accidon
gubernamental de restitucion de viviendas en Medellin, teniendo como uno de los
principales hallazgos la posibilidad de catalogarla como una accién dentro de la
politica publica local en materia de prevencion, proteccidén, reconocimiento,
restablecimiento y reparacion a la poblaciébn en situacion de desplazamiento

forzado.



Marco Metodoldgico

La presente investigacion, tiene un enfoque fundamentalmente cualitativo de la
actuacion de la administracion local frente a la restitucion de bienes inmuebles
despojados y/o abandonados a causa del desplazamiento forzado intraurbano
ocurrido en la ciudad de Medellin, tomando como punto de partida el enfoque de
andlisis de politicas publicas institucionalismo historico centrado en los actores.

Para su desarrollo, se efectud un estudio sistematico y descriptivo sobre el estado
de la jurisprudencia vigente con relacion al desplazamiento forzado y lo relativo a
la restitucion de bienes inmuebles a poblacion en dicha situacion, propuesto por la
Corte Constitucional para la formulacion de Politicas Publicas de atencidon a esta
poblacién. Asimismo, se realizé un rastreo en los principales diarios de amplia
circulacién local sobre los reportes realizados que tuviesen relacion con la
problematica de desplazamiento forzado, restitucion de viviendas y violencia
urbana. Las dos acciones anteriores estaban enfocadas a construir un contexto
del que partir al momento de observar y analizar la accion gubernamental, es
decir, un panorama que permitiese comprender los diversos fendmenos paralelos

que se presentaban en el pais y la ciudad.

En primer lugar, se ubicaron los textos pertinentes en materia doctrinal para
efectos de establecer unas nociones preliminares sobre conceptos indispensables
para el avance de esta investigacion, que permitieran consolidar un marco teorico
a partir del cual fuera posible desarrollar el andlisis del tema propuesto.
Posteriormente, se efectud un rastreo jurisprudencial de las principales sentencias
proferidas por la Corte Constitucional Colombiana sobre desplazamiento forzado y

lineamientos de politicas publicas a implementar.



En segundo lugar, se recopilé informacién sobre la dinamica del despojo y
abandono a causa del desplazamiento forzado en la Comuna 2 del municipio de
Medellin durante la época del 1998 — 2002. Para lograrlo se utilizo los informes e
investigaciones de diferentes corporaciones y entidades y los reportes de prensa
publicados en diarios oficiales de amplia circulacion local. Posteriormente se
recopil6 informacién sobre el desarrollo de la actuacion realizada durante los afios
2004 — 2007 por parte de la administracidon municipal frente a la restitucion de los
bienes abandonados o despojados a causa del desplazamiento, para lo cual se
solicitd a la entidad que lo adelant6 la informacién que reposa en sus archivos,
que se complementd con informacién recogida en informes presentados por otras
instituciones como la Personeria de Medellin, CODHES, Defensoria del Pueblo,

entre otras.

En tercer lugar, se utilizo el enfoque propuesto por Fritz W. Scharpf,
institucionalismo histdérico centrado en los actores, para el analisis de la accion

gubernamental.

Se armonizaron los conceptos sefalados como nociones preliminares obtenidos
de las sentencias con el resto de la informacién recogida al analizar la accién
gubernamental para finalmente concluir con un informe final, en el cual se
identificaron aquellos espacios de interaccion de las categorias relacionadas para
el andlisis, teniendo en cuenta que el interés se concentrd en definir e integrar
aquellas actuaciones de la administracion publica con los conceptos del enfoque
tedrico utilizado. Ademas, se hizo referencia a los conceptos intimamente ligados

con el objeto de estudio hallados durante el rastreo de la informacién.

Para el desarrollo de las anteriores etapas, se procedié a efectuar la ubicacion
fisica del material necesario para el logro de los objetivos, con el fin de inventariar
los textos material de la investigacion; en segundo lugar, se elaboraron fichas

bibliograficas convenientes, con el fin de facilitar la recoleccion de la informacion
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pertinente, para dar inicio al estudio de la informacion recopilada, y al escrito del

informe final de la investigacion.

Se tuvo en cuenta fuentes primarias, esto es normatividad, jurisprudencia y
reportes periodisticos, y a su vez, fuentes secundarias o indirectas como textos,
articulos de revistas, leyes y doctrina, los cuales aportaron en la consolidacion de
definiciones y conceptos generales, partiendo de los autores presentados en la
bibliografia, asi como de aquellos que se consideraron pertinentes a medida que

fueron recopiladas y analizadas las referencias.
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CAPITULO UNO. Contexto. Relaciéon entre el desplazamiento

forzado, el despojo y el abandono de predios.

El desplazamiento forzado de poblaciones enteras ha sido catalogado como uno
de los fendbmenos mas alarmantes del mundo; su desarrollo juridico ha sido amplio
a nivel internacional, producto de bastantes estudios que se han ocupado de
visibilizar el drama humanitario y establecer una reglamentacibn mas o menos
vinculante que tenga como propdésito resolver las diferentes dificultades a las que
se ven abocados enfrentar las personas en esta situacion. La respuesta
internacional en si misma, ha sido analizada por diversos autores, toda vez que
resulta muy interesante, partiendo del hecho de que se trata de una problematica
que en principio debe ser atendida por el derecho interno de los diferentes paises.
Y aunque existen diversas hipétesis al respecto’, lo cierto es que la huida de
comunidades, familias e individuos de sus lugares de origen, para salvar su vida o
conservar su integridad personal o la de sus seres queridos, es de tal proporcion,
que ha sido considerada como una verdadera problematica por la comunidad
internacional, quien ha sido un actor fundamental al momento de visibilizarla y

obligar a los estados a tomar medidas para su prevencion, proteccién y atencion.

La normatividad internacional permite entender en qué consiste el desplazamiento
forzado, es decir, cuales son los presupuestos facticos para determinar que se
esta ante un caso que se puede catalogar como tal, pero no explica enteramente
su ocurrencia. Por qué se produjo, en el marco de qué situacion, que
caracteristicas lo relacionan con el contexto, entre otras. Porque si bien, existe

unanimidad en sefalar que el desplazamiento incluye la huida del sitio de origen,

! Ver CASTLES, Sthepen. La politica internacional de la migracion forzada. En: Migracién y Desarrollo,
namero 1, octubre 2003; VIDAL Lépez, Roberto Carlos. Derecho global y desplazamiento interno, la creacidn,
uso y desaparicion del desplazamiento forzado por la violencia en Colombia. Tesis presentada para tener el
grado de PhD en Derecho, Bogota, febrero 28 de 2005.
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por una causa humana externa que se puede entender como coaccion, para
proteger la vida e integridad personal del individuo, familia o comunidad, las
razones por las que sucede pueden variar segun el periodo histérico y el pais
donde ocurre. Es alli donde el estudio de los factores politicos, sociales, culturales
y economicos del lugar donde se produce el flagelo, permiten construir un

acercamiento tedrico.

Frente al caso de Colombia, la profesora Maria Teresa Uribe de Hincapié realiza
una aproximacion conceptual, en la cual toma como referencia la elaboracion de
Hannah Arendt sobre los apatridas. Concluye en una investigacion que liderd, que
por la imagen que tiene el desplazado colombiano y las caracteristicas de los
éxodos, se observa que no se trata de apatridas “de jure”, como aquellas minorias
étnicas en la mitad del siglo XX que perdieron su ciudadania por la promulgacion
de Decretos y Leyes de sus Estados, sino apatridas “de facto” por continuar
perteneciendo a una comunidad nacional, pero tratados como seres liminales
excluidos y desconocidos del orden colectivo®. Fueron despojados de sus lugares
de origen, donde no gozaban de una ciudadania plena por estar bajo el mando de
ordenes alternos de hecho, donde sus derechos se encuentran sélo plasmados en

el papel.

En Colombia, la confrontacion bélica se ha caracterizado por su permanencia en el
tiempo, la existencia de actores armados ilegales con diferentes sellos ideoldgicos
y politicos y la presencia de agrupaciones de crimen organizado interesados en la
produccion y comercializacién de las drogas ilicitas. Por tanto, el fendmeno del
desplazamiento mas que obedecer a aspectos culturales, religiosos y étnicos, es
consecuencia del contexto de guerra, promovido por los intereses ideoldgicos,
politicos y econdmicos de los actores armados. Asi las cosas, el conjunto de

personas victimas de este delito, no guardan entre si rasgos comunes

2 Aproximaciones tedricas y metodoldgicas. Secretariado Nacional de Pastoral Social. Conferencia Episcopal
de Colombia. Bogotd, Colombia. 2001. Pag. 27
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identificables como etnia, religion, clase social, entre otras. Son completamente

heterogéneas y ajenas a las preferencias politicas de los actores armados.

El desplazamiento forzado en Colombia obedece a “una orden, sobre un acto de
fuerza de un poder armado con pretension soberana, que impone su ley y al cual
es necesario obedecer para salvar su vida, porque la nacion y el Estado al cual
ese desplazado pertenece no tiene soberania en ese territorio, porque su orden
politico no rige alli y porque la ley institucional es ineficaz para proteger sus

derechos y para sancionar a quienes los violen.”

Asi las cosas, el desplazamiento forzado se encuentra intrinsecamente
relacionado con el conflicto armado de larga duracién que ha padecido el pais, o lo
que la profesora Maria Teresa denomina como “estado de guerra™, en donde el
Estado no ha logrado imponerse, por lo cual los derechos de los individuos

permanecen en una categorl'a abstracta.

El flagelo del desplazamiento forzado genera como consecuencia una pérdida
irremediable para las personas que lo sufren. “Los desplazados colombianos son
desarraigados de su hogar, sus pertenencias y sus querencias; de sus universos
locales o regionales; de su “hogar patridtico”, que para ellos, como para la mayor
parte de los colombianos, tiene una dimension subnacional (regional o local) ya
que la nacién ha sido un referente vago y opaco que no tiene mayor eficacia

simbdlica.”

Uno de los factores relevantes que convergen para la materializacion
del fendbmeno, es la desproteccion del Estado, la situacion de riesgo en la que se
encuentran inmersas estas personas que conduce “al abandono de la vida publica,

al silencio y a la pérdida de la palabra; induce a la renuncia a cualquier forma de

* Uribe de Hincapié, Maria Teresa. Notas para la conceptualizacién del desplazamiento forzado en Colombia.
Estudios Politicos, Universidad de Antioquia. Julio — Diciembre 2000. Pag. 54.

* Uribe de Hincapié, Maria Teresa. Las soberanias en vilo en un contexto de guerra y paz. Estudios Politicos,
Universidad de Antioquia. Julio — Diciembre 1998.

> Ob. cit. Uribe de Hincapié. Notas para la conceptualizacion...Pag. 57
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accion politica, de participacion y organizacién social. A los desplazados les
queda, como Unicas alternativas huir o recluirse en la esfera doméstica y privada
(...)®. De alli la importancia de su reparacion por parte del Estado, por no haberles
ofrecido una adecuada proteccion y asi no tener que soportar tal carga
desproporcionada, la cual debe obedecer a la condicion humana y la dignidad

inherente a ésta.

Uno de los factores estructurales del pais para explicar el origen y la persistencia
del estado de guerra son los conflictos derivados de la concentracion de la
propiedad de la tierra en Colombia, lo que ha generado que millones de personas
sean despojadas o deban abandonar sus predios, para conservar bienes juridicos

mas preciados como la vida, la integridad personal, la libertad sexual, entre otros.

1.1.1 Diagndstico del despojo y abandono de predios

Asi las cosas, la estrecha relacion entre el desplazamiento forzado y el despojo
y/o abandono de predios es notoria y puede sustentarse en los resultados
presentados por la Comision de Seguimiento a la Politica Publica, mediante la Il
Encuesta Nacional de Verificacion (ENV), en donde se advierte que el 91.3% de
los grupos familiares de la poblacién desplazada inscritos en el Registro Unico de
Poblacion Desplazada (RUPD) manifiestan haber abandonado algun tipo de bien
mueble o inmueble, de manera que para el 2008, conforme a la ENV, el total de
hectareas despojadas o forzadas a dejar en abandono asciende a los 5.5 millones,
las cuales representan conforme a los datos ofrecidos por el Ministerio de

Agricultura en el afio de 2006, el 10.8% de la superficie agropecuaria del pais’.

® Ibid. Pag. 59

7 La Revista Semana en su edicién nimero 1.152 que abarca desde el 31 de mayo hasta el 7 de junio de
2004, realiza un reportaje denominado “Los sefiores de las tierras”. En él describe algunos casos de despojo
realizado por los grupos paramilitares en el pais, especialmente en lugares estratégicos y con una alta
productividad. Indica, soportado en informes de la Comisidn de Seguimiento y en versiones libres de altos
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Han sido mdltiples los estudios que han tratado de dar un estimativo del numero
de hectareas abandonadas y/o despojadas® y el nimero de personas que
resultaron perjudicadas, y aunque las cifras no son compatibles, los adelantos han
demostrado que no se trata de cifras poco significativas, ni de tierras con baja
productividad. A continuacion, la tabla nimero 1, da cuenta de las principales

investigaciones al respecto.

Diversas investigaciones sobre el nUmero de hectareas en Colombia
abandonadas por la poblacién desplazada®

TABLA No. 1
FUENTE No. De Has estimadas
Ibafiez, Moya y Velasquez™® 1.2
Contraloria General de la Republica 2.9
Programa Mundial de Alimentos™ 4

mandos paramilitares, que no sélo resultaban perjudicados campesinos y pequefios productores agricolas,
sino también, terratenientes que se encontraban incluso pagando sumas de dinero a los grupos
paramilitares para que garantizaran la seguridad en la zona. Igualmente, sefiala las multiples formas
juridicas y de hecho que han utilizado para la apropiacién definitiva o la posesion material a largo plazo
sobre los latifundios, que van desde la coaccidon y amenaza de muerte para realizar las solemnidades propias
de compra — venta de bienes inmuebles, hasta compras por precios irrisorios, donde convergen ademas
autoridades administrativas del orden nacional y local encargadas de titular predios via adjudicacién.

8 Algunas de las investigaciones mas representativas son: Reparar de manera integral el despojo de tierras y
bienes. Informe de la Comisidon de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, Serie el
Reto, Volumen 5, publicado en el afio 2009, Contraloria General de la Republica, Programa Mundial de
Alimentos, Sindicato de Trabajadores del INCORA, CODHES, Accidén Social — Proyecto de Proteccion de
Tierras y Patrimonio de la Poblaciéon Desplazada, Movimiento Nacional de Victimas de Estado, catastro
Alternativo.

° Reparar de manera integral el despojo de tierras y bienes. Informe de la Comisién de Seguimiento a la
Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, Serie el Reto, Volumen 5, publicado en el afio 2009. Citado
en: El despojo de Tierras y Territorios, aproximacion conceptual. Linea de investigacién Tierra y Conflicto,
Area de Memoria Histérica. COMISION NACIONAL DE REPARACION Y RECONCILIACION. Bogot3, septiembre
de 2009. Pag. 21

% bafiez, A. Moya, A. y Veldsquez, A. Hacia una politica a la Poblacién Desplazada, mimeo. 2006.

"' PROGRAMA MUNDIAL DE ALIMENTOS. Estudio de caso de las necesidades alimentarias de la poblacion
desplazada en Colombia. 2001.
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Sindicato de Trabajadores del INCORA 4.4

CODHES 4.8

Accién Social — Proyecto de Proteccion de 6.8
Predios y Patrimonio de la poblacion

Desplazada®?

Movimiento Nacional de Victimas del 10

Estado (Catastro Alternativo)™

Sin embargo, uno de los mayores inconvenientes frente al estudio de esta
problematica tiene su origen en la equiparacion que se realiza de los términos
despojo y abandono, que en la mayoria de las ocasiones son utilizados como
sinbnimos, pese a gque tienen un contenido conceptual bastante diferente, y
aunque conservan una estrecha relacion en el contexto colombiano, su
homologacién hace que la problemética del despojo en si misma, aun tenga

ambitos de insuficiente explicacion.

Asi las cosas, se entiende por abandono “el dejar una persona y/o un lugar. Dejar
de frecuentar un sitio; retirada de un lugar y de las atribuciones que le competen;
voluntad de renunciar a las facultades sobre lo suyo, especialmente en lo referido
al duefio o propietario de algo. Significa también dejacion, desprendimiento de lo
que nos pertenece. Irse, marcharse de un lugar, huir. Otros le atribuyen el
significado de dejar, renunciar a un derecho, a un bien o a una cosa. El abandono
se puede dar por voluntad propia o por voluntad de terceros, los cuales

potencialmente recurren a diversos medios para lograr el abandono.”**

2 ACCION SOCIAL, PROYECTO DE PROTECCION DE TIERRAS Y PATRIMONIO DE LA POBLACION DESPLAZADA.
Disefio de una metodologia participativa para la recoleccién de informacién y proteccién de bienes muebles.
2005.

 MOVIMIENTO NACIONAL DE CRIMENES DE ESTADO. Catastro alternativo, estrategia contra la impunidad y
herramienta contra la reparacion integral. 2007.

Y| despojo de Tierras y Territorios, aproximacién conceptual. Linea de investigacién Tierra y Conflicto, Area
de Memoria Histérica. COMISION NACIONAL DE REPARACION Y RECONCILIACION. Bogota, septiembre de
2009. Pag. 24.
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Por su parte, el despojo

(...) es la accion por medio de la cual a una persona se le priva
arbitrariamente de su propiedad, posesion, ocupacion, tenencia o
cualquier otro derecho que ejerza sobre un predio; ya sea de
hecho, mediante negocio juridico, actuacion administrativa,
actuacion judicial o por medio de algunas acciones tipificadas en
el ordenamiento penal y aprovechandose del contexto del
conflicto armado. El despojo puede ir acompafiado o no del
abandono, pero a diferencia de este ultimo, en el despojo hay una
intencién expresa de apropiarse del predio™

En este orden de ideas, mientras el abandono implica la suspension del uso,
disfrute, acceso o posesion de cosas o0 incluso de derechos, por un periodo
determinado debido a causas voluntarias o involuntarias, que implican el
desplazamiento del titular del lugar y del territorio en el que se encuentra su bien,
en el despojo existe la intension manifiesta de retirar del dominio, de expropiar, de
privar, o enajenar del titular de un bien o de un derecho, que incluso puede
sobrepasar la simple privacion de un bien econémico y asociarse con dimensiones
sociales y simbdlicas, afectando de esa manera no sélo a individuos sino a
comunidades enteras. En otras palabras, el abandono consiste en dejar atras un
bien voluntaria o involuntariamente, mientras que en el despojo existe un acto
ejercido por un tercero con la finalidad de sacar de la esfera de dominio o eliminar

una expectativa de derecho.

Estos dos conceptos se encuentran relacionados no sélo porque se presentan
paralelamente en el contexto colombiano, de manera que es dificil determinar a
primera vista, que casos corresponden al abandono y cuales son directamente
consecuencia del despojo, sino también porque el abandono puede conllevar al

despojo, toda vez que cultiva un escenario propicio para que éste se produzca.

B Conceptos relacionados con la ruta de proteccién Etnica. Documento del Programa de Proteccién de
Tierras y Patrimonio de la Poblacion Desplazada. Accién Social — Presidencia de la Republica. Consultado en:
http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catiD=3&conlD=3341&paglD=6219. Febrero de
2009.
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Asi, depende de cuéan largo sea el tiempo del abandono, el individuo o comunidad
que lo abandond, corre el riesgo de perder la propiedad definitivamente, como
puede ocurrir en el escenario en donde quien abandond, se establezca en otro
lugar y no desee retornar porque aun persisten las condiciones que lo obligaron a
dejar atrds sus pertenencias y derechos, situacion que puede dar lugar a que
terceros no autorizados ocupen el predio materialmente y eventualmente mediante
varias vias soliciten el dominio pleno sobre éste. En situaciones como ésta
encuentra su razén de ser las rutas de proteccion de predios y figuras juridicas
establecidas en la Ley 387 de 1997 como la no interrupcion de la prescripcion
adquisitiva de dominio, que para la época ya se habian visibilizado.®

1.1.2 Breve mirada histérica

Histéricamente, Colombia ha padecido conflictos por la ocupacion del territorio,
que surgen desde la Conquista Espafiola, continlan con la expansion de las
haciendas ganaderas de la Costa Atlantica y de los Valles Interandinos del
Magdalena y el Cauca; posteriormente a fines del siglo XIX y comenzando el siglo
XX, tienen continuidad con la colonizacion de las tierras templadas de las tres
cordilleras y finaliza con la colonizacion contemporanea del pie de monte de éstas.
Todos estos procesos de ocupacién del territorio, han estado acompafiados de
luchas armadas. Frente a ello, Alejandro Reyes Posada sefiala

La ocupacion espafiola causO una catastrofe demogréfica y la
poblacién recuper6 su tamafio anterior al descubrimiento solo
después de dos siglos de vida colonial. Las guerras de
independencia desplazaron grupos humanos y destruyeron la

'® El articulo 27 de la Ley 387 de 2007 sefiala “La perturbacién de la posesién o abandono del bien mueble o
inmueble, con motivo de una situacién de violencia que obliga al desplazamiento forzado del poseedor, no
interrumpird el término de prescripcion a su favor (..)”. Lo anterior significa que la victima de
desplazamiento con la calidad de poseedor, no perdera el tiempo de permanencia en un predio, como
requisito para adelantar un procedimiento civil que busque la adquisicién de su dominio.
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propiedad hacendaria de los espafoles, pero lo sustancial del
sistema de haciendas en manos de los caudillos que lideraron la
guerra fue conservado por el nuevo régimen republicano. La
esclavitud y las leyes de propiedad pasaron desde la colonia hasta
mediado del siglo XIX sin cambio alguno. La gran hacienda fue el
corazon de la organizacion econdmica, social y politica del pais
durante el siglo XIX y las primeras décadas del siglo XX. La
colonizacion cafetera del noroccidente fue un conflicto permanente
entre empresarios y campesinos por la apropiacion de la tierra, con
altos niveles de violencia de parte y parte. La gran crisis politica de
mediados del siglo XX escondié numerosos conflictos locales por la
propiedad territorial en areas cafeteras de la region antioquefa. La
Violencia entre 1946 y 1964 removi6 toda la estructura de tenencia
de la tierra de muchas regiones andinas y origind6 una nueva
corriente migratoria hacia las zonas actuales de colonizacién. Una
buena parte de las luchas guerrilleras ha ocurrido en estas
regiones, donde no se ha estabilizado la propiedad territorial ni se
ha consolidado la estructura social.*’

Observando los procesos histéricos de ocupacion de la tierra en Colombia, se
advierte que “el control de la tierra ha sido la fuente de acumulacion de riqueza y
poder de mas larga duracion en la historia colombiana”®. Las élites colombianas
se fueron constituyendo por quienes tenian el dominio sobre grandes porciones
territoriales, y fueron estos los que lideraron las guerras de independencia y las
posteriores guerras civiles que se presentaron durante el siglo XIX. “Era un
régimen patrimonialista cuyo secreto consistia en monopolizar la titularidad formal
de las tierras accesibles, concedida por el Estado, para poder subordinar al

campesinado como mano de obra en las haciendas™®.

Posteriormente, se implementaron politicas estatales que tuvieron una incidencia
directa en la materializacion de la violencia agraria. En primer lugar, el fracaso de
los intentos de reforma agraria, trajo consigo la consolidacion de guerrillas, y la

vulneracion de Derechos Humanos por parte del Estado contra movimientos

v Reyes Posada, Alejandro. Guerreros y campesinos, el despojo de la tierra en Colombia, Bogotd, 2009. Pag.
24,

“Ibid. Pag. 25

* Ibid.
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sociales campesinos, e infracciones al Derecho Internacional Humanitario

cometidas por los diversos actores en confrontacion.

Aunado a lo anterior, la ausencia militar, politica y administrativa del Estado en
grandes porciones del territorio colombiano y su correlativa colonizacion por parte
de actores irregulares, fue una causa fundamental en el problema agrario. Se
crearon y extendieron focos guerrilleros, que desarrollaron relaciones de
colaboracién con los pobladores e intervinieron en los conflictos cotidianos que se
presentaban en el territorio. Ello implicaba la utilizacién de un sistema de justicia
eficaz que establecia un control social que incluia la pena de muerte para aquellos
que eran sospechosos de ser informantes de la fuerza publica o los grupos
paramilitares. Para la consecucion de recursos exigian contribuciones econémicas
denominadas “vacunas” a los terratenientes e implementaron practicas como el
secuestro y la extorsibn a las compafilas contratistas. Adicionalmente,
incursionaron en la economia ilegal de los cultivos ilicitos y en otro tipo de

economias como las relacionadas con la extraccion del oro®.

Su discurso revolucionario estaba en consonancia con los intereses campesinos,
sin embargo en la préactica primaba su interés econémico sobre el fortalecimiento
de las relaciones sociales que beneficiaran a la mayoria. Adicionalmente, la
instauracién de un orden alterno con la imposicién de un sistema tributario y de
justicia genero la huida de grandes propietarios y empresarios que conllevd a su

vez un empobrecimiento de los territorios.

La violencia contemporanea en Colombia puede entenderse en
buena medida como la dindmica territorial de creacion,
desplazamiento y sustitucion de dominios armados sobre la
poblacién. Los fines para los cuales la lucha guerrillera se
proclama como medio no se realizan en los dominios de las
organizaciones armadas. Alli no han cambiado las relaciones de

2 |bid.
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explotacion fundamentales. La guerrilla antepone su propia
preservacion y el mantenimiento del orden a la conduccion de
cambios radicales en las relaciones entre grupos humanos. En
muchas éareas de las FARC, la financiacion recibida mediante
extorsion de los ganaderos, comerciantes, cultivadores de coca o
empresas mineras convierte a la guerrila en el cuerpo de
seguridad de los intereses de esos grupos. No puede sorprender
que la poblacion campesina abandone las lealtades a la guerrilla
cuando surgen en su region fuerzas paramilitares que imponen su
propio orden?.

Paralelamente a estas dinAmicas impuestas por la guerrilla en algunos territorios
del pais, los narcotraficantes eran otro actor que tenian incidencia directa sobre la
preocupante cuestion agraria, dado que iniciaron una compra masiva de predios
rurales que les permitia hacer lavado de activos mediante la inversion en un sector
sélido de la economia y que histéricamente se encontraba intrinsecamente
relacionado con el poder. Estos jefes del negocio de la droga financiaron y
colaboraron en parte la creacion de ejércitos privados anti guerrilla que en algunas
regiones del pais lograron expulsar por completo a los grupos insurgentes y en
otras disputar abiertamente el control por el territorio. Adicionalmente, la compra
de tierras por parte de narcotraficantes gener6 dos consecuencias graves, en
primer lugar elevé los niveles de concentracion de la propiedad en pocas manos,
situacion que incidi6 en el desplazamiento forzado de campesinos y en la
subutilizacién de la tierra, toda vez que se destind6 en gran proporcion a la
ganaderia extensiva. En segundo lugar, sobre elevé los precios de la tierra,

desestimulando la incursién agricola y empresarial en algunos sectores del pais.

El corazo6n de la violencia colombiana es la lucha por despojar a los
campesinos la tierra y los recursos en favor de una casta de
grandes propietarios rentistas, que a la vez, controlan la maquina
de de compraventa electoral y las burocracias regionales, que
devoran el dinero de la comunidad y la mantienen en el atraso.??

! |bid. Pag. 31.
*? |bid. Pag. 25
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La extension de las guerrillas y la compra de grandes territorios por parte de
narcotraficantes provocé el surgimiento de iniciativas de fuerzas privadas de los
grandes y medianos propietarios, quienes estuvieron apoyados por la Fuerza
Pudblica, e incluso respaldados con normatividad al respecto que data desde 1965
cuando el Gobierno Nacional promulgé de forma transitoria bajo el estado de
excepcion el Decreto 3398, que sehalaba en su articulo 25 que “todos los
colombianos, hombres y mujeres, no comprendidos en el llamamiento al servicio
obligatorio, podran ser utilizados por el Gobierno en actividades y trabajos con los
cuales contribuyan al restablecimiento de la normalidad” En este mismo sentido,
estipulaba en su articulo 33, paragrafo 3 “el Ministerio de Defensa Nacional, por
conducto de los comandos autorizados, podr4a amparar, cuando lo estime
conveniente, como de propiedad particular, armas que estén consideradas como

de uso privativo de las fuerzas armadas”®.

Dicho decreto fue convertido en legislacién permanente en 1968. En este orden de
ideas, surgen los grupos para — estatales con objetivos que iban desde la defensa
de su territorio frente acciones guerrilleras, hasta la realizacién de masacres de
campesinos®®, éstos se encontraban financiados y dirigidos por propietarios
locales, en alianza con narcotraficantes que requerian control sobre el territorio
para consolidar sus rentas criminales. En la década de los 90, grupos como las
ACCU (Autodefensas campesinas de Cérdoba y Uraba) y posteriormente las AUC
(Autodefensas Unidas de Colombia) fundamentaban su accionar en ideas

antisubversivas, contraguerrilleras y plenamente legitimadas por la precariedad

2 Organizacion de Estados Americanos. Informe sobre el proceso de desmovilizacién en Colombia. OEA/Ser
.L/V/11.120. Doc. 60. 13 de diciembre de 2004. En:
http://www.cidh.org/countryrep/ColombiaO4sp/indice.htm

** El Estado Colombiano fue encontrado responsable por la masacre de 19 comerciantes que se trasladaban
desde Cucuta a Medellin en el afio 1987 a manos un grupo paramilitar que actuaba con el patrocinio y
colaboracion de la fuerza publica. La Corte Interamericana de Derechos Humanos fundamenté su fallo
contra el Estado por el papel determinante que jugd en la conformacion de estos grupos por medio de la
legislacion vigente y por la participaciéon de miembros del Ejército Nacional en la comision de actos
violatorios a las Convenciones internacionales.
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estatal en muchos territorios colombianos y por el apoyo y colaboracion de las

fuerzas publicas militares.

La presencia de los paramilitares en el contexto nacional, tuvo un gran impacto en
la poblacién rural y determind la situacion agraria en el pais. Sus practicas y
modos operandi provocaron un temor generalizado en muchas comunidades, que
vieron en el desplazamiento forzado una estrategia de sobrevivencia, aunque ello
significase el abandono definitivo de sus pertenencias, entre ellas la tierra. Los
procesos de expulsiobn de poblacion, adelantados por este actor, no fueron
homogéneos en el pais, por el contrario en los escenarios locales y regionales
incidieron diferentes factores como “la composicién y conducta de los grupos
dirigentes anteriores, el ascenso de narcotraficantes a las capas dirigentes, la
captura de los estados regionales por los sefiores de la guerra, la influencia de las
guerrillas en la poblacién rural, la complicidad o tolerancia de las fuerzas armadas
y del Gobierno en la consolidacion y posterior desmonte de los grupos
paramilitares, y las reacciones de la justicia, que condujeron a resultados

diferentes entre una regién y otra.”?

Particularmente, el dominio territorial que habian forjado los paramilitares en
muchas regiones, generé un ambiente propicio para la subordinacion de
instituciones estatales a su servicio, incluso ejercieron incidencia en la eleccion de
candidatos que iban desde el Congreso de la Republica, hasta los Concejos
Municipales. Esto tuvo una clara repercusién en el despojo masivo y sistematico
de tierras, que no siempre era posible hacer de facto pues requerian de procesos
de tipo administrativo y judicial para su perfeccionamiento. En este sentido, la
precariedad de los derechos sobre la tierra que tenian los campesinos, aunada a

la cooptacién y coaccion sobre autoridades administrativas y judiciales locales

> 0Ob. cit. Reyes Posada, Alejandro. Guerreros y campesinos... Pag. 111
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bajo su servicio, permitié constituir un monopolio de las mejores tierras a manos

de unos pocos, principalmente para la explotacion ganadera.

En este panorama se puede observar que la presencia paramilitar en zonas
estratégicas del pais, forzo tanto el abandono de tierras por parte de campesinos
como el despojo de las mismas mediante la implementacion de las figuras
juridicas y administrativas a su favor. Como su interés era la consolidacion de un
control territorial, que incluia la dominacion econdmica y politica, la incidencia de
este actor en el despojo y el abandono de tierras era mucho mayor, comparado
con la guerrilla que aunque también actuaron en este sentido, tenian un interés en

el control poblacional.

Las guerrillas privilegiaron el control de la poblacion rural para crear
corredores de movilidad territorial, y estuvieron mas dispuestas a
abandonar territorios por razones de tactica militar. Tendieron a
acumular capital de manera més liquida y mas vinculada con la
actividad militar, como ganado, medios de transporte y negocios de
abastecimiento logistico, aunque también se apropiaron predios
con violencia. Por eso ha sido mayor la apropiacion de tierras por
paramilitares, que han articulado el uso de la fuerza a un proyecto
de dominacion econdémica y politica territorial, mientras las
guerrillas han acumulado mas su capital en el aparato militar.?

No obstante, el despojo y el abandono propiciado por los grupos paramilitares,
permiti6 un proceso de despoblamiento y repoblamiento iniciado por sus
integrantes, con el fin de contar con una base social que simpatice con su causay
legitimen a sus protectores, estrategia que les permitidé crear extensas zonas

seguras para adelantar sus actividades ilegales.

Esta practica no era exclusiva de los paramilitares, la guerrilla también la utilizé e
incluso no se restringié al ambito rural, ciudades como Medellin no estuvieron

ajenas al contexto nacional. Asi las cosas, en este municipio las FARC y el ELN

*® |bid. Pag. 139.
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auspiciaron la construccién improvisada de casas de madera en las laderas de la
periferia de la ciudad, con fines de control social y territorial que les posibilitara la
entrada y salida a municipios claves, utilizandola como una estrategia sociopolitica
para la guerra urbana.’’ Posteriormente, los grupos paramilitares también
utilizaron estrategias en esta misma linea para consolidar el control social y

territorial sobre las zonas.

1.1.3 Elementos que caracterizan el despojo y abandono de tierras en

Colombia

El ICTJ (Centro Internacional sobre Justicia Transicional) identificO 6 elementos
que caracterizan el despojo y el abandono de tierras en Colombia: “la magnitud,
sistematicidad, y permanencia de los fenbmenos de despojo y abandono forzado;
la informalidad en las relaciones con la tierra; la continuidad de las violencias en
las zonas rurales; la concentracion de la tierra y el fracaso de las politicas de
redistribucién de los predios rurales; la especial situacion de territorios ancestrales
de pueblos indigenas y afrodescendientes; y la cuestién del modelo utilizado en el

pais.”?®

Magnitud, sistematicidad y permanencia del abandono y despojo.
Existe informacién®® sobre un nimero estimativo de hectareas despojadas y
abandonadas forzosamente que da cuenta de la magnitud, sistematicidad y

permanencia de estos fenémenos, pero aun no existe mucha certidumbre sobre el

%’ Ver: “Los sefiores de las tierras” Revista Semana, edicién nimero 1152, 31 de mayo al 07 de junio de

2004, pag. 224; “Invasiones, negocios de “vivos””. En: El Colombiano, Medellin (9 de junio de 2003); Pag.
3A.

%% CENTRO INTERNACIONAL PARA LA JUSTICIA TRANSICIONAL. ICTJ. Tareas pendientes: Propuestas para la
formulacién de politicas publicas de reparaciéon en Colombia. Bogotd, 2010. Pag. 195.

» Aunque se cuenta con una informacién que presenta la problematica, no existe una cifra exacta sobre el
numero de hectareas abandonadas y/o despojadas, pero se toma en cuenta la informacién presentada por
la Comisidn de Seguimiento en el décimo primer informe a la Corte Constitucional, seguin el cual se trata de
5.5 millones Has, equivalentes al 10.8% de la superficie agropecuaria del pais.
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momento historico en donde el fendmeno comenzé a producirse. Se han
establecido por algunos autores cuatro periodos del desplazamiento, del
abandono y del despojo. El primero de ellos se ubica entre los afios 1946 y 1966,
conocido como La Violencia en donde se considera que hubo un éxodo de dos

millones de personas. Durante ésta época:

Las regiones cafeteras y las vertientes andinas fueron azotadas
por pandillas de bandoleros que despoblaron estas regiones y
ejercieron dominios locales fundados en el terror. Este despojo,
sin embargo, hace parte de una tendencia mas antigua y
generalizada a partir de la cual las mejores tierras son
colonizadas por los campesinos para luego ser apropiadas por
grandes hacendados. Bajo este patron, las zonas de reserva
campesina han sido relegadas a las areas de la periferia de la
colonizacion donde existen pocas opciones productivas, de
mercados y de prestacion de servicios del Estado, y ademas
alent6 una voraz competencia entre colonos y empresarios por la
captura de predios baldios. Con ello los campesinos fueron
obligados a trabajar como jornaleros en las haciendas o a
desplazarse a las selvas. Este proceso de despojo sistematico se
acrecentd en las épocas mas recientes (a partir de los afos
ochenta del siglo pasado) debido a la insercion de la economia
del narcotrafico y el escalonamiento del conflicto armado®

Un segundo momento se observa entre 1984 y 1995, con 600.000 victimas
reconocidas. La tercera etapa sucede en la mitad de los afios noventa, donde se
agrava el conflicto armado y se intensifica el desplazamiento forzado y finalmente
un periodo que comprende entre el afio 2000 y el 2009, caracterizado por un

namero significativo de desplazamiento.

El expolio se ha producido de diversas formas y procesos que agrupan actividades
legales e ilegales. Muchas instituciones de caracter gubernamental y no

gubernamental han hecho un esfuerzo en identificar las tipologias del despojo, y

*® Ob. cit. CENTRO INTERNACIONAL PARA LA JUSTICIA TRANSICIONAL. Pag. 198
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su relacién con el abandono, pero ello sera una tematica que se abordard mas

adelante.

La informalidad en relacion con la tierray la costumbre agraria

Los predios rurales en Colombia se caracterizan por los derechos precarios que
sus titulares ostentan sobre ellos, la mayoria no cuentan con una escritura publica
debidamente registrada en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos (ORIP)
respectiva, que soporte el acto juridico mediante el cual adquirieron el dominio de
la propiedad. Esto se debe a que existe una lejania entre la realidad comercial y la
cultural, toda vez que los campesinos aun realizan transacciones consuetudinarias
de bienes inmuebles y ello tiene varias causas. La Comisién de Seguimiento de la
Politica Publica de Desplazamiento Forzado, en su sexto informe de seguimiento
establecié como algunas de las razones de la no inscripcion del acto juridico en el
Folio de Matricula Inmobiliaria de la ORIP, el desconocimiento de esta exigencia,
las practicas consuetudinarias asociadas a las relaciones con la tierra, los costos
que implican la inscripcion y el registro, aunadas con los costos que implica
transportarse hasta el lugar de ubicacion de la ORIP respectiva, y la limitada
existencia de las oficinas de catastro, notariado y registro.

Otra de las razones esgrimidas, es la ausencia o precariedad estatal en algunas
zonas en funciones como las referidas a la justicia y al registro de predios, que
posibilité que surgieran sistemas paralelos de justicia establecidos por los grupos
armados, que incluso dirimieron conflictos relacionados con la propiedad y los

contratos. Autores como Gustavo Duncan® y Mauricio Garcia Villegas® han

3 DUNCAN, Gustavo. Los sefiores de la Guerra. Bogota, Editorial Planeta, 2006. p. 36. Citado por: CENTRO
INTERNACIONAL PARA LA JUSTICIA TRANSICIONAL. ICTJ. Tareas pendientes: Propuestas para la formulacién
de politicas publicas de reparacién en Colombia. Bogotd, 2010. P4g.201

3 GARCIA, Villegas Mauricio (dir). Jueces sin Estado. Bogota, Delusticia, siglo del Hombre Editores, 2009.
Citado por: CENTRO INTERNACIONAL PARA LA JUSTICIA TRANSICIONAL. ICTJ. Tareas pendientes: Propuestas
para la formulacion de politicas publicas de reparacién en Colombia. Bogota, 2010. Pag.
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demostrado que los grupos armados cumplieron labores propias del Estado en su

area de influencia.

La continuidad de las violencias

El estudio realizado por el ICTJ indica que la continuidad de diferentes tipos de
violencia en Colombia es un factor que caracteriza el abandono y/o despojo de la
tierra, dado que pese a los procesos de desmovilizacion impulsados por el
Gobierno y las operaciones militares que han logrado disminuir el poder de accién
de las Guerrillas, organismos internacionales como la Comision Interamericana de
Derechos Humanos ha logrado demostrar el reagrupamiento de paramilitares
desmovilizados en grupos delincuenciales, la permanencia de reductos no
desmovilizados y el surgimiento de nuevos actores armados, sin mencionar el

ndmero significativo de miembros que atn poseen las guerrillas.®

Esta continuidad del conflicto implica tres retos para implementar un proceso de
restitucién. En primer lugar, aquél referido a la seguridad, indispensable para
garantizar la no repeticion de hechos victimizantes. No existen averiguaciones
previas a procesos de restitucion y reubicacién de victimas que garanticen la
permanencia de la poblacion en los predios adjudicados. Adicionalmente, hasta
antes de la Ley 1448 de 2011, los protocolos administrativos y judiciales
establecidos para la restitucion o adjudicacion de inmuebles, no eran los
adecuados al no considerar las particularidades del contexto y las condiciones de
las personas a las que se les iba a restituir. lgualmente, la persistencia del
conflicto genera que muchas de las autoridades competentes, encargadas del

tramite, estén cooptadas por grupos armados.

* Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), informe anual 2008. Citado en: Tareas

pendientes: propuestas para la formulacidn de politicas publicas de reparacidon en Colombia. ICTJ, Bogota,
2010. Pag. 203.
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En segundo lugar, la permanencia de una economia del narcotréfico implica la
utilizacion ilegal de las tierras, para “los cultivos de uso ilicito, la creacién de
laboratorios, la utilizacion de rutas de entrada de insumos y de salida de la droga a
través de pistas aéreas.”* Igualmente, las tierras son un factor de poder y control
territorial al uso del narcotrafico “en los que se incluyen los corredores estratégicos
para el paso y destacamento de actores armados, la disposicion de éareas de
seguridad y refugio, asi como para el control social y territorial de los barones de la

droga”®®

En tercer lugar, la distorsion del mercado de tierras impulsada por la violencia
armada y economia ilicita del narcotradfico ha generado un proceso de
especulacién que incluso ha imposibilitado la adquisicién de predios por parte del
Estado para su posterior adjudicacién, asimismo, sitia en desventaja, al momento

de negociar, a los campesinos frente a los terratenientes.

El histérico indice de alta concentracion de la tierra y los fallidos intentos de
reforma agraria

Un proceso de restitucion de predios en esta época debe contemplar la alta
concentracion de tierras que por un lado tiene sus origenes en el siglo XIX,
cuando el Estado adjudico largas extensiones de baldios a particulares, pero por
otro lado, los procesos de despojo y abandono sistematicos mas recientes. En
consecuencia, una iniciativa como ésta debe concentrarse en la problemética de la
propiedad rural, dado que como sefala Carlos Salgado, “Colombia tiene el indice
de Gini de concentracién de la tierra mas desigual de América Latina. Segun datos
de Salcedo — citados por la Comisién de Seguimiento —, para el 2003, el 86,3% de

los propietarios posefan apenas el 62.6% de la Gltima”*®°

* Tareas pendientes: propuestas para la formulacion de politicas publicas de reparacién en Colombia. ICTJ,
Bogota, 2010. Pag. 204.

* Ibid.

3 Salgado, Carlos. Propuestas frente a las restricciones estructurales y politicas para la reparacion efectiva
de las tierras perdidas por la poblacion desplazada. Bogotd, Consultoria para los Derechos Humanos y el
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Lo anterior, aunado a los diversos procesos fallidos de reforma agraria, que a su
vez tuvieron una incidencia directa en el conflicto armado. Durante el siglo XX se
realizaron dos reformas agrarias, la primera se consolidé con la expedicion de la
Ley 200 de 1936 “Ley de Tierras” propuesta por Alfonso Lépez Pumarejo y la
segunda impulsada por Carlos Lleras Restrepo en el periodo presidencial 1966 —
1970. La primera Reforma Agraria, entendia este proceso en su acepcion mas
clasica o tradicional, buscando la redistribucion de la tierra con fines de

explotacion econémica.®’

El segundo intento se inicié con la Ley 1ra de 1968 “como intento del Estado de
intensificar los procedimientos para afectar la tenencia de la tierra. Se abre paso a
la extincion de dominio por via administrativa de las tierras inadecuadamente
explotadas, a la entrega de la tierra a los aparceros que la estuviesen trabajando,
asi como a la institucionalizacién de la interlocucion campesina con el Estado, a
través de la creacidbn de la Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos
(ANUC)"®

Ninguna de las Reformas Agrarias cumplié su cometido, incluso las consecuencias
directas de su inaplicacion fueron adversas, observandose un despojo masivo por
parte de los propietarios a los poseedores solicitantes de la adjudicacion de los
predios. Este escenario de campesinos sin tierras, aunado con las corrientes
ideolodgicas de izquierda dio origen a movimientos armados. “Este Fracaso generé

una serie de factores que serian cruciales para la emergencia del conflicto

Desplazamiento Forzado (CODHES), 2008, pag. 5. Citado en: Tareas pendientes: propuestas para la
formulacidén de politicas publicas de reparacion en Colombia. ICTJ, Bogota, 2010. Pag. 204.
*” De los Rios, Franco A. Reforma Agraria en Colombia: Evolucidn histdrica del concepto. Hacia un enfoque
integral actual. En: Cuaderno Desarrollo Rural 8 (67): 93 — 119. p. 102.
38 ,

Ibid. p. 104.
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armado, tales como el descontento y la radicalizacion del sector campesino, y el

desencantamiento de reacciones represivas por parte de la élite gobernante”®

El modelo de desarrollo rural

Un proceso de restitucion de tierras puede ser exitoso si es compatible con los
modelos generales de desarrollo rural y con la politica agraria impulsada en el pais
en el momento especifico, permitiendo a la poblacién beneficiaria introducirse
nuevamente en un plano econdmico que garantice su vida de una manera digna.
Ello parece ser bastante complicado, si se toma en consideracién las politicas
implementadas en los ultimos afios, basadas en el apoyo a los empresarios y el
impulso a los megaproyectos con produccion a gran escala, generalmente
relacionados con la ganaderia extensiva, dejando al margen a los pequefios y
medianos agricultores. Lo anterior tiene intima relacion con los usos que se les da
a la tierra en Colombia, que se encuentra actualmente subutilizada toda vez que
se han reducido las areas dedicadas a la agricultura, y la profundizacion de la

concentracion de la propiedad rural.

Varios han sido los estudios adelantados en los ultimos afios que permiten llegar a
esta conclusién. En primer lugar ElI Plan Nacional de Desarrollo de 2002
impulsado por el Gobierno del Presidente Alvaro Uribe Vélez privilegié “una linea
politica centrada en la busqueda de la competitividad animada, el desarrollo
empresarial, las cadenas productivas, los clusters y complejos agroindustriales™,
lo cual supuso un acceso a los subsidios otorgados por el Estado bajo criterios de
costo/eficiencia de los proyectos presentados, situacion que dejé por fuera a gran
parte de la poblacion campesina. En segundo término, investigaciones como la de
Carlos Fernando Jaramillo, sefialan que “entre 1990 y 1997 la superficie sembrada

disminuyo en cerca de 700.000 hectareas, al pasar de 3.7 millones en 1990 a so6lo

* Ob. Cit. Tareas pendientes... p. 205
“* Ibid. p. 206
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3.0 millones en 1997. Igualmente el area sembrada en cultivos transitorios
disminuyd en 900.000 hectdreas y aquélla destinada a los cultivos
semipermanentes y permanentes (especialmente frutas, palma africana, cafia de
azucar y banano) aument6 en 200.000 hectareas, al incrementarse de 1.2 millones

a 1.4 millones de hectareas™.

En este mismo sentido, los hallazgos de un estudio realizado por IGAC-Corpoica
en 2001 evidenciaron “como de 14 millones de hectareas aptas para la agricultura,
escasamente se estaban utilizando poco més de 4 millones, pero frente a los 19
millones aptas para ganaderia se habrian dedicado 39 millones a pastos, con un

hato de no mas de 24 millones de cabezas de ganado.”*?

La existencia de pueblos indigenas y comunidades afrodescendientes

La presencia de pueblos indigenas y comunidades afrodescendientes en
Colombia, impone la obligacion a las autoridades de considerar en un proceso de
restitucion de tierras, la relacion especial que tienen estos pueblos con el territorio
y el efecto desproporcionado que han sufrido en el marco del conflicto armado. Asi
las cosas, acorde a la Constitucion de 1991 y su perspectiva multicultural, debe
garantizar el cumplimiento del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), garantizando su posesion, salvaguardando las titulaciones de
territorios colectivos o adelantando aquellas que estan en tramite y cumplen los
requisitos por ser un territorio ancestral y desarrollando todas las acciones
dirigidas a impedir que terceros se apropien de estas. Adicionalmente, como se

trata de una poblacién eminentemente rural, cualquier legislacién sobre tierras que

** JARAMILLO, Carlos Fernando. Crisis y transformacion de la agricultura colombiana 1990 — 2000. Bogot3,
Fondo de Cultura Econdmica y Banco de la Republica, 2002. Citado en: Tareas pendientes: propuestas para
la formulacidn de politicas publicas de reparacion en Colombia. ICTJ, Bogotd, 2010. Pag. 206.

2 IGAC-Corpoica. Zonificacion de los conflictos de uso de las tierras en Colombia. Bogota, 2001. Citado en:
Tareas pendientes: propuestas para la formulacion de politicas publicas de reparacion en Colombia. ICTJ,
Bogota, 2010. Pag. 206.
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se expida tendra un impacto sobre estas comunidades, por tanto debe ser en
virtud de la Constitucion de 1991 sometida a consulta previa.

La Ley 1448 de 2011, “Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y
reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno”, establece un
Capitulo sobre restitucion de tierras enmarcado en la justicia transicional que
busca, mediante un proceso especial y expedito, la devolucién de propiedades a
personas y familias que fueron despojadas de ellas en el marco del conflicto
armado interno en Colombia. Esta legislacion no incluye la situacién especial de
los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes, en consecuencia
éstos no pueden tramitar por esta via, la restitucién de los territorios ancestrales

despojados.

1.2 Problemética de despojo y abandono

1.2.1 Contexto de despojo y abandono en Medellin

El desplazamiento forzado fue abordado inicialmente como una problematica de
origen exclusivamente rural, las grandes ciudades y los cascos urbanos de los
municipios, so6lo eran parte del problema en la medida en que eran quienes
recibian a las familias desplazadas, y por ende los llamados a encontrar
soluciones para la atencién inmediata y el restablecimiento de algunos derechos
como la salud y la educacion. Es decir, los éxodos provenian del campo y eran
atendidos en las ciudades. Ello parecia coherente con la dinamica, por cuanto las
confrontaciones entre los actores armados ocurrian en su mayoria en la ruralidad,
razon por la cual, los campesinos eran los mas afectados. Bajo este entendido, los
bienes inmuebles abandonados eran rurales, comprendidos en su mayoria como

tierras abandonadas y/o despojadas y en consecuencia medidas por hectareas.
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Sin embargo, finalizando el decenio de los noventa y comenzando el siglo XXI,
comenz6é a observarse una nueva situacion que sugirid6 que la dindmica del
conflicto se habia modificado o mejor, extendido, para hacer presencia en
capitales como Medellin. La presencia por un lado de los CAP (Comandos
Armados Populares), las FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias Colombianas)
y del ELN (Ejército de Liberacion Nacional), y por otro lado de Paramilitares y
Autodefensas, sumado a los grupos delincuenciales de la ciudad, generaron que

el fendbmeno del desplazamiento surgiera y se incrementara en esta ciudad.

Los grupos armados ilegales se posicionan en las ciudades
mediante el traslado de sus comandos rurales, es decir, a través
de las mismas estructuras del conflicto armado nacional; pero, a
la vez, por medio de la incorporacibn de organizaciones
delincuenciales urbanas, con un acumulado de hechos de
violencia de afios anteriores.*?

Asi las cosas, estas expresiones del conflicto armado comenzaron a incorporarse
en las légicas barriales, legitimando su comportamiento e imponiendo nuevos
patrones de conducta y constituyéndose como un poder alterno a los gobiernos

locales.

(...) la urbanizacién del conflicto politico armado no significa
solamente la escenificacibn de la guerra o su expansion al
escenario de la ciudad, como si se tratara de un agregado de
procedencia externa que se instala en su propia dinAmica interna.
Significa, en términos de ciudad y de ciudadania para el caso
concreto de Medellin, la progresiva centralidad ganada por el
conflicto politico armado de alcance nacional en relacion con y a
expensas del espectro de conflictividades propiamente urbanas**.

2 Desplazamiento intraurbano como consecuencia del conflicto armado en las ciudades. Defensoria del
Pueblo. ACNUR. Bogota. 2004. Pag. 39

* NIETO LOPEZ et al. Conflicto Violencia y actores sociales en Medellin. Universidad Auténoma
Latinoamericana. Medellin. 2006. Pag. 60
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Adicionalmente, el flagelo del desplazamiento en este escenario se ve
acompafiado de una caracteristica muy particular: las personas obligadas a
trasladarse, no abandonaban el municipio, cambiaban de barrio o de comuna,
pero permanecian dentro de la jurisdiccion municipal. Ello implicaba que el
fenomeno no fuera denominado como desplazamiento, y que por consiguiente, ni
el gobierno local, ni las instituciones nacionales como la Red de Solidaridad Social
lo atendieran. Ademas, la situacion de las personas desplazadas que arribaban a
la ciudad, proveniente de otras regiones, desbordaba la capacidad institucional
instaurada para la época®, lo que se convertia en otro motivo para darle espera al

fenémeno de desplazamiento forzado que se estaba presentando.

Este flagelo ocurria en diferentes ciudades, y especialmente en Medellin ya se
comenzaba a visibilizar por parte de distintas instituciones y organizaciones. Es
asi como un informe presentado por la Personeria de Medellin al Concejo
Municipal en Junio de 2000, indica que el Observatorio de Desplazados de esta
institucion habia detectado desplazamientos en el Valle de Aburra, de los cuales

82 se presentaron en el Municipio de Medellin®.

Uno de los primeros desplazamiento forzados intraurbanos masivos que ocurrié en
Medellin, tuvo lugar el 1 de mayo de 2001, cuando el grupo delincuencial de alias
“Frank” incendié el asentamiento El Esfuerzo ubicado entre los barrios Paris del
Municipio de Bello y Picacho del Municipio de Medellin, como retaliacion a las
acciones del Bloque Cacique Nutibara de las autodefensas, quienes incursionaron

por esta zona y causaron la muerte a 5 hombres, 3 de los cuales integraban su

4 Ver, entre otras noticias, “Desplazados encontraron una defensa contra el desalojo”. En: El Colombiano,
Medellin (2, enero, 2002); Pag. 3A; “Cuando la basura es una solucion”. Por Yarce Elizabeth. En: El
Colombiano, Medellin. (29 de enero de 2002); P 8A; “Atender a los desplazados es toda una “empresa””.
Por: Elizabeth Yarce Ospina. En: El Colombiano, Medellin, (3 de febrero de 2002); P 3 a. “Politica de atencién
a desplazados, épor fin? Al dia llegan 49.8 personas. Y un pueblo pequeiio se asienta en la ciudad”. En: El
Colombiano, Medellin. (18 de marzo de 2002); Pag. 1D

* Alberto Morales. Personeria de Medellin. Informe sobre el desplazamiento forzado hacia Medellin.
Informe al Concejo Municipal. Medellin, junio de 2000. Pag. 20
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estructura. Este hecho dej6 como resultado aproximadamente 200 personas
afectadas por el incendio de 40 ranchos y la pérdida de sus enseres. Sin embargo,
se calcula que 54 familias adicionales decidieron abandonar el lugar por temor a

quedar en el medio de las confrontaciones armadas entre estos dos grupos®’.

El 50% de las personas que habitaban este asentamiento se encontraban en
situacion de desplazamiento, huyendo especialmente de otros lugares de
Antioquia y el Choco, y pese a la revictimizacion sufrida, s6lo unas 20 familias
quedaron incluidas como poblacion desplazada en la Red de Solidaridad Social, y
la atencion brindada por esta institucion y los gobiernos locales de Bello y Medellin
se concentr6 en alojamiento temporal y alimentacién, dejando a un lado,

soluciones de larga duracion.

Para la fecha, organizaciones de derechos humanos comenzaban a mencionar la
problematica del desplazamiento forzado intraurbano como un fendmeno que se
estaba presentando en algunas ciudades del pais. En este sentido, la Consultoria
para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES) al analizar las
tendencias del desplazamiento, sefial6:

Si bien es cierto que el desplazamiento sigue siendo rural — urbano,
la tendencia al desplazamiento de pobladores urbanos se hizo
mucho mas evidente. Algunas ciudades capitales o centros urbanos
regionales de importancia, antes consideradas fundamentalmente
receptoras, soy hoy grandes expulsoras de poblacion, esto obedece,
entre otras cosas, a la fuerte presencia y copamiento de los grupos
paramilitares de las areas urbanas y de la confrontacion entre
milicias pertenecientes a grupos insurgentes y paramilitares de las
areas urbanas, un ejemplo de esto es la ciudad de Barrancabermeja
gue a lo largo del afio a (SIC) expulsado mas de 180 familias hacia
otros lugares del pais. Sin embargo, estos desplazamientos no
siempre ocurren hacia otras ciudades; se ha evidenciado una

i Ver, “El pobre siempre paga” En: Revista Semana (12, junio, 2010); “Tierra arrasada, drama que persigue

a los desplazados”. En: El Colombiano, Medellin (2, mayo, 2001); Pag. 1 D; “Otro esfuerzo que arrasé la
violencia urbana”. En: El Colombiano, Medellin (4, mayo, 2001); Pag. 1 D.
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tendencia en materia de movilidad humana dentro de los perimetros
urbanos (desplazamientos intraurbanos) incluida la ciudad de
Barrancabermeja, ademas en Bogota, Barranquilla, Medellin y Santa
Marta, entre otros.*®

El aflo 2001 fue hasta ese entonces, el afio mas critico en materia de
desplazamiento forzado. Entre enero y septiembre se tenian 277. 927 personas
expulsadas de su residencia, que correspondian a 55.585 nucleos familiares. En
estas cifras no sélo se percibio la existencia de éxodos forzados urbano — urbano,

sino que también se comenz6 a advertir su crecimiento.*

Los medios de comunicacibn comenzaron a sefialar los barrios del Municipio de
Medellin con presencia de grupos armados al margen de la ley, quienes tenian una
relacion directa con el conflicto interno nacional, y que pretendian conseguir,
mantener o ampliar su control en la ciudad, utilizando el desplazamiento forzado
Ccomo una estrategia que se materializaba a través de amenazas directas o muertes
a no combatientes, que obligaban a las familias a abandonar su residencia por
razones de seguridad. Asi, el periddico EI Colombiano indica “Los barrios populares
1 y 2, Santo Domingo Savio, Carambolas, Granizal, La Cruz y Bello Oriente;
Caicedo La Sierra, Juan Pablo Il y 8 de Marzo; Doce de Octubre, Paris, Picacho,
Aures y El Pesebre, Blanquizal y ElI Corazon, son, en su orden, escenarios de
choques y presencia de autodefensas y milicias de las Farc, Eln y otras

independientes como los Comandos Armados del Pueblo, Cap.”™°

(...) Tanto la guerrilla como los paramilitares han ido integrando a
sus estructuras las diferentes bandas de la ciudad, que, de este

*® CODHES. Boletin de la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento. No. 35, Bogot3,
Colombia, 17 de abril de 2001. Pag. 8

*> CODHES. Boletin de la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento. No. 39, Bogot3,
Colombia, 26 de noviembre de 2001. Pag. 2

> “Aumenta urbanizacién del conflicto armado”. En: El Colombiano, Medellin. (23, Septiembre, 2001). Pag.
3A.
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modo habrian quedado subsumidas en el conflicto armado
interno. Esta cooptacion obedeceria al potencial bélico de estas
bandas, a su compenetracion con la comunidad y a su
importancia en el control del mercado de la droga en la ciudad.**

Incluso finalizando el 2001, en algunos barrios de las comunas nororientales, los
habitantes realizaron manifestaciones comunitarias para denunciar las
vulneraciones de Derechos Humanos e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario realizadas por grupos armados al margen de la ley que se disputaban
el territorio, especialmente en los barrios Popular y Santo Domingo Savio 1y 2.2

Homicidios, torturas y desplazamiento forzado eran las conductas mas practicadas.

Como consecuencia del desplazamiento forzado por los continuos enfrentamientos
y el temor, muchas viviendas ubicadas en los barrios mas afectados comenzaron a
guedar desocupadas. Las familias debian huir de la situacion de violencia, dejando
atras su propiedad y pertenencias. Asi ocurrié en muchos barrios de la Comuna 13
— San Javier -, especialmente en el sector Vila Laura del barrio Las
Independencias, en donde mas de la mitad de las propiedades quedaron

desocupadas, luego que los habitantes las abandonaran por miedo.>

Segun las autoridades, su caso es el de cientos de familias en
diferentes zonas de Medellin en las que la guerrilla y las
autodefensas luchan por el control de barrios cuya ubicacion
consideran estratégica, debido a los corredores que comunican sus
laderas con algunos municipios del Nordeste y del Oriente cercano,
precisamente en las poblaciones del departamento donde los
frentes rurales reclaman abastecimiento, viveres, municion y vias
de ingreso y salida al Valle de Aburra.>*

> Ob. cit. Desplazamiento intraurbano como consecuencia del conflicto armado en las ciudades... Pag. 39

32 uprotesta en la Nororiental”. En: El Colombiano, Medellin. (17, Noviembre, 2001). Pag. 10A.

>3 “Hay desplazamiento en Villa Laura”. Por: Veldsquez Tobdn Rigoberto, parroco de Santa Catalina de la
Sierra. En: El Colombiano, Medellin. (27, febrero, 2002); Pag. 10A

> “Casas abandonadas: drama de barrios en disputa”. Por: José Alejandro Castafio Hoyos. En: El
Colombiano, series (14 de Junio de 2003). En:
http://www.elcolombiano.com.co/proyectos/serieselcolombiano/textos/conflicto_urbano/casas.htm
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Para el 2002, el incremento del desplazamiento forzado intraurbano en muchos
barrios de Medellin, hizo que la Secretaria de Gobierno se alertara por el asunto, y
aunque no tenian una cifra de personas victimas de éste fendmeno, habian
identificado que se trataba de una situacion similar a la de los desplazados del
campo®. Durante ese mismo afio, la Alcaldia de Medellin, creé una Unidad de
Atencion a Poblacion Desplazada encargada entre otros asuntos, de formular el
Plan Integral Unico para la Atencién y Prevencion del Desplazamiento Forzado en
Medellin.

La situacion de las comunas nororientales era critica®, los continuos
enfrentamientos entre autodefensas del Bloque Metro y milicianos de las FARC y
ELN por el control del sector, los avances y retrocesos de los grupos armados
ilegales, los homicidios, torturas, reclutamientos forzados y otros hechos
violatorios a los Derechos Humanos o infracciones al Derecho Internacional
Humanitario, generaron durante esa época el desplazamiento forzado de familias
gue habitaban esta parte de la ciudad, quienes perdieron muchos de sus bienes
materiales e incluso sus derechos sobre la propiedad®’. La Personeria de Medellin
advirti6 que la situacion era critica y que el nimero de hogares desarraigados
ascendia a miles en los barrios y sectores Santo Domingo Savio, Popular, Ocho
de Marzo, Veinte de Julio, Belencito, Blanquizal, Villa Laura, Betania, Trece de

Noviembre, Villa Tina, La Sierra, El Pinal, Los Mangos y Efe Gdmez, en donde

>3 “En silencio, se desangran los barrios”. Por: Elizabeth Yarce. En: El Colombiano, Medellin, (5, marzo,
2002); Pag. 3A.

*® “Guerra en la ciudad”. Por: Carlos Alberto Giraldo M. En: El Colombiano, Medellin, (28, abril, 2002); Pag.
15A.

>’ personeria de Medellin. Seguimiento y Balance sobre el Desplazamiento Forzado, la poblacion afectada y
las Politicas Publicas. Universidad de Antioquia. Instituto de Estudios Politicos. Linea de Investigacidn
“Movilidad, migraciones y desplazamiento forzado”. Medellin, diciembre de 2007. Pag. 122
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habfan cuadras completamente abandonadas por las familias®® y algunos casos
de despojo de viviendas®®.

En este sentido, La Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
(CODHES) argument6 que durante el 2001 y el 2002, se notaron cambios en la
composicion de la poblacion desplazada, incluyéndose nuevos grupos sociales
perjudicados, entre los cuales estan aquellos que tradicionalmente se encuentran
en las zonas urbanas, y que se vieron afectados por el crecimiento del

desplazamiento intraurbano®.

Auln asi, la Red de Solidaridad Social argiiia que de acuerdo a la Ley 387 de 1997,
las personas obligadas a trasladarse de su residencia que no traspasaban la
fronteras del municipio, no podian ser atendidas por esta institucion, toda vez que
no se encontraban en situacién de desplazamiento forzado. Por ello, muchas de
las familias que abandonaron su residencia en la Comuna 13, por los continuos
enfrentamientos entre los actores y las operaciones®* adelantadas por la fuerza
publica en el afio 2002, inicialmente no recibieron ninguna ayuda por parte del
Estado. Incluso aquellas 400 personas que estuvieron refugiadas en el Liceo La
Independencia, provenientes del barrio El Salado de la misma Comuna, fueron

*8 “\viviendas abandonadas: Drama de barrios en disputa”. En: El Colombiano, Medellin. (29, abril, 2002);
Pag. 11A.

>° E| articulo del Colombiano “Viviendas abandonadas: Drama de barrios en disputa” relata la historia de
una familia que al momento de desplazarse por los sefialamientos hechos al padre de familia de ser un lider
civico al servicio del ELN, fue obligada a entregar las llaves de su propiedad a los integrantes del grupo
armado que forzo su traslado.

% CODHES. Boletin de la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento. No. 42, Bogot3,
Colombia, 9 de septiembre de 2002. Pag. 4

! Ver Angarita Cafas, Pablo Emilio y otros. Dindmicas de guerra y construccion de paz. Estudio
interdisciplinario del Conflicto Armado en la Comuna 13 de Medellin. Colombia, agosto 2008. Pag. 50 y ss. El
Estudio hace referencia a las operaciones militares mas destacadas y sus principales hallazgos, sefialando
que durante el 2002 se realizaron mdas de 10 operativos militares, siendo los mas representativos: a)
Operacion otofio realizada el 24 de febrero de 2002. b) Operacidn contrafuego llevada a cabo el 29 de
febrero de 2002. c) Operacién Mariscal realizada el 21 de mayo. d) Operacion potestad ejecutada el 15 de
junio. e) Operacion antorcha efectuada el 20 de agosto, y f) Operacion Orién que inici6 el 16 de octubre de
2002.
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catalogadas como victimas de la violencia pero no desplazados y por tanto no les
proporcionaron la ayuda humanitaria por tres meses establecida en la Ley.

Ello generé que instituciones como la Defensoria del Pueblo iniciaran acciones
dirigidas a lograr que las victimas de desplazamiento forzado fueran atendidas
conforme a la Ley 387 de 1997. En este sentido, se interpuso una Accion de
Tutela, en donde el Tribunal Superior de Medellin fall6 en favor de 66 familias en
situacion de desplazamiento forzado guarecidas en el Liceo Las Independencias,
obligando al coordinador de la Unidad Territorial Antioquia de la Red de
Solidaridad Social, inscribirlas en el Registro Unico de Desplazados.®® Sin
embargo, en segunda instancia la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion
Civil, revoco la decision mediante sentencia de 24 de septiembre de 2002,
argumentando que no se remitié a la Red de Solidaridad las declaraciones de las

personas en situacion de desplazamiento.

Este fallo fue revisado por la Corte Constitucional y dio lugar a la Sentencia T 268
de 2003, que revoca la sentencia de la Corte Suprema de Justicia y confirma el
fallo del Tribunal Superior de Medellin, reconociendo como una modalidad de
desplazamiento forzado el traslado forzoso de personas y familias dentro de un
mismo municipio. Para el reconocimiento del desplazamiento forzado intraurbano,
este fallo de la Corte Constitucional fue vital, soporte juridico que obligé a la Red
de Solidaridad Social, incluir en el Registro Unico de Desplazados y prestar una
atencién adecuada a las familias victimas de éste fendmeno, cuya huida forzada

se materializaba bajo estas caracteristicas.

El desplazamiento masivo de las familias del barrio EI Salado aunque notorio y
preocupante no era un hecho aislado ni excepcional, estaba relacionado con el

conflicto armado presente en la ciudad. El nimero significativo de familias y el

%2 «a guerra se aloja la gente se va”. Por: Carlos Olimpo Restrepo S. En: El Colombiano, Medellin, (27, julio,
2002); Pag. 11A
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hecho de que estuvieran albergados en una institucion educativa, que debia entrar
a desarrollar sus actividades escolares lo mas pronto posible, hicieron que
diferentes instituciones y los medios de comunicacion centraran su atencion en
dicha situacion. No obstante, paralelamente continuaba ocurriendo
desplazamiento forzado de personas y familias en varias comunas del municipio,
incluso en otros lugares de la Comuna 13 — San Javier —. Rodolfo Alberto Zapata,
entonces director de la Unidad Territorial de la Red de Solidaridad Social, afirmo
gue durante el afio 2002, Medellin expulsé entre 400 y 500 familias a otros lugares

del pais, a causa del conflicto urbano.®®

En la Comuna 1 — Popular —, ocurrian continuamente confrontaciones entre las
milicias de la guerrilla y grupos de autodefensas por el control territorial, a los que
se les sumaba los grupos delincuenciales que estaban en el escenario como un

actor adicional.

Ademas, se tiene conocimiento de la captacion de hombres entre
los mismos grupos armados ilegales. Para explicar este
fendmeno, se ha sefialado la hipétesis de que en un escenario
urbano, marcado por la cultura del mercado y el consumo, el
dinero seria utilizado como una motivacion para que los hombres
de base, dejaran su organizacién ante ofrecimientos monetarios
significativos, realizados por un grupo oponente.®

El sector se caracterizaba para la época, por la violacion continua de los derechos

humanos de sus habitantes, acompafiada por la estigmatizacién de sus victimas.®®

® “Medellin apenas empieza a dar atencién a desplazados”. Por: Carlos Olimpo Restrepo S. En: El
Colombiano, Medellin, (19, septiembre, 2002); Pag. 16A.

* Ob. cit. Desplazamiento intraurbano como consecuencia del conflicto armado en las ciudades. Defensoria
del Pueblo. ACNUR. Bogotd. 2004. Pag. 39 y 40.

® Las justificaciones politico — militares de los actos cometidos por los actores armados, hacen que las
victimas de estos hechos, sean catalogadas como subversivos o paramilitares. Esta imagen es muy
recurrente al revisar los periddicos de los afios 2002 y 2003 sobre el conflicto urbano en el que estaba
inmerso Medellin. En este sentido, se reportaba que los homicidios cometidos por las autodefensas eran de
integrantes de la guerrilla, de manera que los familiares debian interceder para atacar esta imagen vy
defender la memoria de sus seres queridos. Ello se puede observar en expresiones como "Si miliciano es ser
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La existencia de diversos oOrdenes alternos contrarios y que competian entre si,
hacia que los habitantes de los barrios vivieran en una “encrucijada” al punto de
gue establecer relaciones con otras personas, trasladarse a su sitio de trabajo,
acudir a la institucionalidad por diversas razones, resultaba un riesgo. Ello se
manifestaba desde las solicitudes aparentemente amigables que hacian
integrantes de las autodefensas a los residentes para que se desplazaran aquellos
que simpatizaban o habian colaborado a la guerrilla, hasta los homicidios

selectivos y masacres realizadas a pobladores catalogados como sospechosos.®®

Residir en una vivienda ubicada en un lugar con estas caracteristicas era la Unica
razon para generar desconfianza en los actores del conflicto, por lo que estos
acudian al terror y al miedo para evitar filtraciones de informacién al grupo
opositor, 0 colaboraciones mediante abastecimientos de alimentos, hospedaje u
otros similares. Exigian de los pobladores lealtad y compromiso con el grupo,

decidiendo quien era amigo y quien era enemigo.

Cuando en un entorno local existen varios operadores de violencia
se escenifica una disputa brutal por el control territorial, por las
organizaciones sociales que operan en esos espacios, por la
cooptacion de las autoridades institucionales y por la captacion de
recursos y rentas publicas y privadas. El contexto se torna mas
complejo y oscuro cuando existen mas de dos operadores de
violencia, cuando alguno de ellos se fragmenta y aparece otra
organizacion con la misma divisa o cuando se configuran alianzas
paradodjicas entre varios operadores de diferente signo, entre
alguno de ellos con la delincuencia organizada como el

reciclador o albafil", entonces "eran guerrilleros, porque aqui se clasifica a la gente segun el estrato vy,
nosotros, ni siquiera registramos en el Uno". Ver entre otros: “Muertos de carambolas no eran milicianos”.
Por: Javier Arboleda Garcia. En: El Colombiano, Medellin, (8, octubre, 2002); Pag. 12A.

® “la comuna 13: una década en medio del fuego cruzado”. Por: Carlos Olimpo Restrepo S. En: El
Colombiano, Medellin, (11 de octubre de 2002); Pag. 11A.
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narcotrafico, con el ejército, con la policia, con el Departamento
Administrativo de Seguridad, entre otros.®’

En consecuencia, en un escenario de estas particularidades “las sospechas se
incrementan, las desconfianzas se multiplican, las venganzas por agresiones
anteriores o maltratos del viejo operador se multiplican (...). Siempre queda el
recurso de la huida, del desplazamiento forzado, que si bien es una imposicién
violenta de los nuevos conquistadores del territorio, también constituyen una vieja

"% Durante la “toma” que

y conocida estrategia de las personas para salvar su vida
realizaron cientos de familias a la Universidad de Antioquia en noviembre de 2002,
las personas en situacion de desplazamiento pusieron en conocimiento de
diversas autoridades las consecuencias del conflicto armado latente dentro de sus
asentamientos. Manifestaban la ocurrencia de hechos como asesinatos selectivos,
desapariciones forzadas, amenazas realizadas por paramilitares y abusos de la

fuerza puablica cuando intervenian el lugar.®

El conflicto armado que se evidenciaba en la ciudad, de manera preocupante en la
Comuna 13, hizo que el gobierno local en octubre de 2002 adoptara una serie de
medidas para atender a las victimas. En este sentido, diferentes Secretarias de
Despacho, lideradas por la Secretaria de Solidaridad, dispusieron de espacios
fisicos, recursos humanos y presupuesto. La Unidad de Atencion y Orientacion a
la poblacion desplazada UAO, atendia a las personas que se veian en la
obligacion de abandonar sus residencias, se realizaron convenios con hoteles
para albergar a las familias y la Oficina para la Juventud y el Comité Internacional
para el Desarrollo de los Pueblos ofrecieron terapia psicosocial y alimentacion a
aquellas personas remitidas por la UAO. Para las personas emplazadas, se

realizaron brigadas de alimentacion. Adicionalmente, los propietarios que dejaron

%7 Uribe de Hincapié, Maria Teresa. Notas preliminares sobre resistencias de la sociedad civil en un contexto
de guerras y transacciones. En: Estudios Politicos No. 29. Medellin, Julio — Diciembre 2006. Pag. 16

* Ibid.

% “Comité escuché denuncias”. Por Mogollén V. Elemis EN: el Tiempo, Medellin. (14 de noviembre de
2002). Pag.1-5
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abandonadas sus viviendas, entregaron el certificado de catastro municipal a la
Alcaldia acompafiado con una carta en donde manifestaran que la vivienda quedé
abandonada, para que se tomaran acciones’® dirigidas a la proteccién de las

mismas y evitar que terceros entraran a habitarlas sin autorizacién.”

Algunos barrios de esta Comuna, habitados por familias de clase media,
abandonaron masivamente sus inmuebles, incluso muchos de ellos aun contenian
los enseres y bienes muebles, como lo pudo comprobar La Lonja de Propiedad
Raiz en octubre de 2002, cuando determiné con el estudio de 1.722 inmuebles
que habian 404 casas y apartamentos deshabitados, con las pertenencias de las

personas alli, y 364 completamente vacios."?

1.3 Despojo y abandono en la Comuna 2 de Medellin entre los afios 1998 y
2003 por el accionar de la banda Los Triana

En la Comuna uno — Popular —, la situacion al igual que en otros barrios del
municipio, era bastante preocupante. Se presentaba un traslado forzoso de
familias que huian del conflicto que también tenia presencia en dicha zona. Como
consecuencia en octubre de 2002 habia aproximadamente 300 viviendas
desocupadas, segun lideres y lideresas abandonadas por sus propietarios u
poseedores. Los reclamos de la comunidad eran continuos, exigian presencia
estatal en los barrios, reubicacion al alto nimero de familias ubicadas en zonas de

alto riesgo no recuperable y acciones dirigidas a su inclusion en la ciudad y a

7 La accién de proteccién de viviendas abandonadas consistid en el sellamiento de las mismas.

"t “Apuncian plan de contingencia para la comuna 13”. Por: Gloria Luz Gémez Ochoa. En: El Colombiano,
Medellin, (19 de octubre de 2002); P4g. 10A.

> “En la comuna 13 estd crudo el apoyo a la clase media”. Por: German Jiménez Morales. En: El
Colombiano, Medellin, (29 de octubre de 2002); Pag. 3B.
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superar la discriminacion y estigmatizacion de las que eran victimas por el so6lo

hecho de habitar esa comuna.”

Existian multiples actores en disputa, algunos asociados con los grupos
delincuenciales para combatir a los opositores, en su necesidad de tener el control
territorial de la zona. Ello provocaba que los integrantes de estos actores armados
ejercieran un control social, determinando patrones de conducta, hora de entrada
a las viviendas, toques de queda, extorsion, entre otros, procurando mantener la
fidelidad de los individuos que residian en su lugar de injerencia. El grupo
delincuencial Los Triana era uno de los grupos con presencia en el sector,
considerado como una de las bandas organizadas con mas peso en la ciudad, con
aproximadamente 300 integrantes, algunos de los cuales estaban siendo
investigados por homicidios selectivos, secuestro extorsivo, desplazamiento

forzado, hurtos a vehiculos, entre otros tipos penales.

Esta situacion se extendia a la Comuna 2 — Santa Cruz —, donde también habia
presencia de diferentes grupos armados y grupos delincuenciales que se
disputaban el control en el territorio, situacion que provocaba multiples violaciones
a los derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario. Las
familias se veian obligadas a trasladarse forzosamente del sector, dejando atras

sus bienes muebles e inmuebles.

En este sentido, el Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado,
dependencia adscrita a la Secretaria de Gobierno Municipal, construyé a partir del
aflo 2007 una base de datos con informacion de familias en situacion de
desplazamiento, en la modalidad de intraurbano, que si bien no representaba el
universo de familias obligadas a trasladarse dentro de Medellin para la época, si

constituia una informacion importante, en tanto su recolecciéon conté con la

7 “Comuna 1, una ladera de reclamos”. Por: Ledn Jairo Saldarriaga. En: El Colombiano, Medellin, (28 de
octubre de 2002); Pag. 1D.
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participacion de diversas instituciones que para la fecha estaban adelantando
acciones en materia de atencion a la poblacion en esta situacion. Como resultado
del analisis se encontré que las principales comunas expulsoras a partir del afio
2000 fueron Popular, Santa Cruz y San Javier y que el mayor numero de casos de
desplazamiento forzado ocurrieron entre los afios 2000 y 2003. Asimismo, la mitad
de las familias desplazadas manifestaron que el actor perpetrador era la banda
“los triana”. Con relacion a la vivienda de la que se desplazaron, se encontré que
un gran porcentaje no podia disponer de las mismas, estando la mayoria

desocupadas y en una menor cantidad ocupadas por terceros no autorizados.’

Segun la Defensoria del Pueblo en el periodo comprendido entre 1999 y 2002, la

ubicacion de los grupos armados ilegales en la Comuna 1y 2 era la siguiente:

Comuna 1: bandas de los Patillones, Los Triana, El Plan, Villa, El
Hueco y San Pablo.

Comuna 2: se confrontaban Los Triana, al parecer cooptada por las
Autodefensas, contra Los Rombos y Villa; también operaban en el
lugar los Combos de Santa Cruz, La 101, La 103y La 99.”

Los lideres de la banda Los Triana eran Elkin Dario Triana Bustos, Mario Triana

Vasquez y Jhon Fredy Triana Bustos, quienes fueron capturados y judicializados. "

El mapa de conflicto realizado por la Corporacién para la Paz y el Desarrollo Social
durante la misma época, defini6 como una zona critica en la ciudad los barrios

Santo Domingo, Carambolas, La Esperanza y Carpinelo en la Comuna 1 - Popular

7 Caracterizacién de destinatarios — as victimas del desplazamiento forzado intraurbano. Primer semestre
del 2008. Documento interno. Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Secretaria de
Gobierno.

> Ob. cit. Desplazamiento intraurbano como consecuencia del conflicto armado en las ciudades. Defensoria
del Pueblo. ACNUR. Bogota. 2004. Pag. 40

7% “Los Triana estan en la mira de las autoridades”. En : El Colombiano, Medellin ( 30 de julio de 2003) Pag.
11A
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— en donde las AUC se estaban intentando establecer para enfrentar al frente
Carlos Alirio Buitrago del ELN.”’

Los Triana tenian presencia en varios barrios de las Comunas 1y 2, - Popular y
Santa Cruz — en Medellin y en el Municipio de Bello” y segun reportes de prensa
se disputaban el control sobre los barrios con la banda “cafiada negra”.

La misma denominacién habia sido otorgada por la comunidad a una zona de la
Comuna 2 — Santa Cruz — que fue gravemente afectada por la presencia de estas
bandas, sus continuos enfrentamientos y las acciones desproporcionadas que
realizaban contra la sociedad civil. Cafiada Negra se encuentra ubicada segun el
Plan de Ordenamiento Territorial del municipio, en los barrios Playon de los
Comuneros y Santa Cruz, su calificativo se debe a la presencia de un arroyo

proximo con el mismo nombre.

7 0Ob. cit. Desplazamiento intraurbano como consecuencia del conflicto armado en las ciudades. Defensoria
del Pueblo. ACNUR. Bogotd. 2004. Pag. 41

’® Conforme al articulo de prensa “A petardos combaten en los limites de Medellin y Bello”. En : El
Colombiano, Medellin ( 3 de julio de 2003) P. 3A, el grupo delincuencial “los triana” tenia presencia en los
barrios de Medellin Playdn de los Comuneros, La Isla, La Frontera, La Francia, Aldea Pablo VI y Popular; y en
el Municipio de Bello, en los barrios Zamora y Santa Rita.
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MAPA 1 Ubicacion del sector de cafiada negra
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En las confrontaciones entre los dos grupos delincuenciales se utilizaban petardos
y granadas que traian como consecuencia la muerte y lesiones de habitantes del
sector y dafos en las viviendas. En el barrio ElI Playon de los Comuneros, los
enfrentamientos constantes, la utilizacion de ese tipo de proyectiles en un area
urbana, con una alta densidad poblacional, y la presion ejercida por las bandas en
disputa, gener6 el desplazamiento masivo de 70 familias, que se vieron en la
obligacion de trasladarse forzadamente porque su integridad personal estaba en
entredicho, adicionalmente muchas de sus viviendas habian sido impactadas con
estos explosivos. Los nucleos familiares que permanecieron en el sector
sorteaban los inminentes ataques, no podian movilizarse libremente dentro del
barrio y era dificil ir a otros sitios de la ciudad, incluso tenian épocas de
confinamiento, donde las continuas contiendas y las érdenes de los miembros de

los grupos delincuenciales impedian la libre circulacion.

Uno de los motivos que generd el desplazamiento forzado de las familias era el
despojo de las viviendas, toda vez que los integrantes de las bandas requerian las
propiedades para darles diferentes usos. Unas eran utilizadas como trincheras y
otras estaban siendo desmanteladas para la comercializacion de sus partes’.
Para ese momento, la legislacibn en materia de proteccion de predios
abandonados, era incipiente y se enfocaba en el ambito rural, estableciendo el
protocolo para la proteccién colectiva de los predios ubicados en el campo cuando
existiese un riesgo inminente de desplazamiento forzado o cuando éste ya se

hubiese materializado.®

7 Ver: “Embolatada la tierra de desplazados”. En : El Colombiano, Medellin ( 12 de julio de 2003) Pag. 12Ay

“Popular 2: casa con olor a muerte”. En : El Colombiano, Medellin ( 23 de julio de 2003) Pag. 10A.

¥ Decreto 2569 de 2000, por la cual se reglamenta la Ley 387 de 2001 y el Decreto 2007 de 2001, que
reglamenta parcialmente la Ley 387 de 1997. La legislacion tenia como obijetivo iniciar rutas de proteccion
en la ruralidad y ello en parte era consecuencia de la poca visibilizacién de la problemdtica urbana. Asi, el
decreto 2007, sefiala en su encabezado “por el cual se reglamentan parcialmente los articulos 7, 17 y 19 de
la Ley 387 de 1997, en lo relativo a la oportuna atencion a la poblacién rural desplazada por la violencia, en
el marco del retorno voluntario a su lugar de origen o de reasentamiento (...)” alin cuando el 2001 fue un
afo bastante significativo en ciudades como Medellin en lo que ha desplazamiento forzado intraurbano se
refiere.
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Cafiada Negra fue un sector en donde se manifest6 en mayor medida la
problemética, por ser tan numerosas las familias desplazadas y las viviendas
abandonadas y despojadas, sin embargo, en gran parte de los barrios que
componen la Comuna Santa Cruz, tuvo ocurrencia la manifestacion del fenémeno

de desplazamiento forzado.

Sin embargo, estos hechos tenian antecedentes desde el afio 2001, en donde
algunas familias se acercaron a la Fiscalia General de la Nacion para interponer
una denuncia por la imposibilidad que tenian de ocupar sus viviendas y acudieron
a diversas instituciones, entre ellas la Alcaldia de Medellin para solicitar ayuda.
Sumado al desplazamiento forzado, estaba el detrimento patrimonial, que se
evidenciaba en varios factores. En primer lugar, algunos inmuebles ya se
encontraban totalmente destruidos, asi que la posibilidad de que se les fuera
restituido era dificil, otros estaban en lamentables condiciones, que implicaban una
intervencidn para que fueran habitables nuevamente. En segundo lugar, las
familias debian pagar canones de arrendamiento en otros lugares y su vivienda no
les representaba ningun capital, toda vez que no podian disponer de ellas
arrendandolas o vendiéndolas. En tercer lugar, el tiempo transcurrido habia
generado sumas considerables en la prestacion de servicios publicos domiciliarios

e impuesto predial.
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Viviendas ubicadas en cafiada negra afectadas por petardos y posteriormente
desmantelada por las bandas.

Fuente: Archivo fotografico personal.
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Vivienda abandonada y ocupada por un tercero no autorizado.

Fuente: Archivo fotografico personal.

Adicionalmente, en el afio 2003 el retorno a las viviendas no era una opcion,
debido a la situacion de seguridad, por la presencia en el sector de los grupos
delincuenciales en confrontacion que habian provocado el desplazamiento de las

familias, todo ello en un escenario mas amplio de conflicto urbano.*

8 para la época ya habia comenzado el proceso de desmovilizacién individual y colectivo de los grupos
armados ilegales en Colombia, con base en la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por la Ley 548 de
1999 y la Ley 782 de 2002 en materia de reincorporacion a la sociedad civil y reglamentada por el Decreto
128 de 2003. El informe de 2003 presentado por la Comision Interamericana de los Derechos Humanos
sobre el proceso de desmovilizacién en Colombia sefiald: “Las cifras aportadas por el Ministerio de Defensa
a la CIDH durante su observacion in loco indican que entre agosto de 2002 y julio de 2004 se habrian
desmovilizado, bajo este régimen legal, 2.604 miembros de las FARC, lo cual representaria
aproximadamente el 15% de sus cuadros; 727 miembros del ELN, lo cual representaria aproximadamente el
19% de sus cuadros; y 1.176 miembros de las AUC, lo cual a su vez representaria aproximadamente el 19%
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La problematica que se vivia en la Comuna 2 — Santa Cruz — con relacion al
desplazamiento forzado de familias y el consecuente despojo y abandono de
viviendas era una muestra de lo que se estaba viviendo en muchas comunas del
Municipio de Medellin durante esos afios y el perfecto ejemplo de la relacion entre
estos fendmenos en el &mbito urbano. Finalizando la época de los 90 e iniciando
el 2000, las manifestaciones urbanas del traslado forzado de poblacién ain no se
habian contemplado dentro de las soluciones propuestas por las diferentes

instituciones competentes de atender los afectados del fenébmeno.

Los actores con presencia local y amplio conocimiento de las circunstancias que
estaban ocurriendo en Medellin, serian los llamados a visibilizar el contexto con
las consecuentes afectaciones de sus habitantes y la necesidad de ajustar rutas
de prevencion, proteccion, atencion, estabilizacion socio — econémica y reparacion
para las victimas de las ciudades. Todo lo anterior con la correlativa relacién entre
la situacién de conflicto urbano y las violaciones de derechos humanos de los

ciudadanos que se cometian en este marco.

Siguiendo la linea de la Sentencia T — 268 de 2003, el caso de la Comuna 2 —
Santa Cruz — confirmd la necesidad de romper con el paradigma segun el cual el
desplazamiento forzado es un fenomeno que sélo afecta a los campesinos de
Colombia y que el despojo y abandono de inmuebles Unicamente se presenta en
tierras rurales, lejos de las grandes ciudades, donde la institucionalidad presente

tiene mayor gobernabilidad sobre el territorio bajo su jurisdiccion.

La situacion concreta demostré que barrios de grandes ciudades, presentaban
problematicas internas conexas al contexto nacional que generaban
consecuencias humanitarias, aun cuando estaban integrados a un territorio

bastamente poblado con infraestructura e institucionalidad dispuesta para hacer

de sus cuadros. Cabe destacar que el 20% de los desmovilizados son nifios y nifias (..)” En:
http://www.cidh.org/countryrep/Colombia04sp/informe4.htm

55



frente a problematicas de orden publico. Asi, el fendmeno del desplazamiento
forzado no esta ligado a la lejania, a la ruralidad, ni a la falta de institucionalidad.
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CAPITULO DOS. Proceso de Restitucion en la Comuna 2 de
Medellin

2.1 La restitucion como medida de Reparacion a las victimas de

Desplazamiento Forzado.

La Comision Interamericana para los Derechos Humanos — CICD — se pronuncio
en su informe sobre el Proceso de desmovilizacion de las AUC en Colombia,
refiriéndose en éste a los principios y normas orientadas a superar los conflictos
armados, y en este sentido sefialando como lineamiento los derechos a la verdad,
justicia y reparacién “‘como desafios fundamentales e ineludibles en la
reconstruccion de una cultura de paz, tolerancia, respeto a la ley y rechazo a la

impunidad”® Frente al tema de la reparacién esgrime:

La igualdad de los ciudadanos ante la ley y las instituciones
constituye uno de los pilares de la vigencia del Estado de Derecho.
El restablecimiento de las condiciones de igualdad que hacen
posible el reconocimiento de su estatus como ciudadanos y la
recuperacion de la confianza en las instituciones por parte de las
victimas del conflicto, resulta de importancia fundamental para
alcanzar la paz. Las victimas de los crimenes cometidos durante el
conflicto armado tienen derecho a la reparacion adecuada del dafio
sufrido, que debe materializarse a través de medidas individuales
de restitucion, indemnizacion y rehabilitacion, medidas de
satisfaccion de alcance general y garantias de no repeticién, que
permitan restablecer su situacién, sin discriminacion®:.

La Comision sefiala que las medidas de alcance individual deben ser suficientes,
efectivas, rapidas y proporcionales al crimen y al dafio sufrido, buscando el
restablecimiento de las victimas a la situacion que se encontraban antes de la

ocurrencia del hecho. Asi las cosas, pueden consistir en devolver la libertad a los

82 . .z . .rs . .
Organizacion de Estados Americanos. Informe sobre el proceso de desmovilizacién en Colombia. OEA/Ser

.L/V/I11.120. Doc. 60. 13 de diciembre de 2004. En:
http://www.cidh.org/countryrep/Colombia04sp/indice.htm
83 ;

Ibid
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secuestrados y detenidos, el retorno a los lugares de origen cuando se trate de
desplazados, la reunificacién familiar para aquellos que se vieron en la obligacion
de separarse y la devolucion de las propiedades a las victimas del despojo.
Cuando la restitucion efectiva no proceda por las caracteristicas del crimen, se
debe utilizar la figura de compensacion por los perjuicios ocasionados, que el
Estado debe asumir, cuando el responsable no haya querido o no haya podido

cumplir.®

En este orden de ideas, la Corte Constitucional, la Comision de Seguimiento a la
Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado y organismos internacionales
como el ICTJ — Centro Internacional sobre la Justicia Transicional —, han
elaborado referentes tedricos frente las acciones que deben comprender un
proceso de reparacion, que tratandose de la pérdida de bienes inmuebles, debe
conducirse a través de la restitucién. Asi, sefialan “En términos generales, se
entiende la restitucion como la posibilidad de la victima, de volver a la situacion
anterior a la violacion de derechos, lo que implica entre otras cosas, la devolucién
de sus bienes, el pago de las pérdidas, el restablecimiento socio — econdémico, el
restablecimiento de la libertad, los derechos, la situacién social, la vida familiar y la
ciudadania de la victima; el retorno a su lugar de residencia, la reintegracién en su
empleo y la devolucién de sus propiedades.”®® Tratandose de bienes, La Corte
Constitucional, en coherencia con los Principios Rectores de los Desplazamientos
Internos o Deng y los Principios sobre la Restitucion de las Viviendas y el

¥ Ver: Principios y directrices basicos sobre el derecho de las victimas de violaciones de las normas
internacionales de Derechos Humanos y del Derecho Internacional Humanitario a interponer recursos y
obtener reparaciones. En:
http://www.unhchr.ch/Huridocda/Huridoca.nsf/0/a95951591da189ab802568a200647ece/SFILE/G0010239.
pdf El principio IX sefala: “cuando el responsable de la violacién no pueda o no quiera cumplir sus
obligaciones, los Estados deberian esforzarse por resarcir a las victimas que hubieran sufrido dafios fisicos o
mentales y a sus familiares, en particular cuando dependan de personas que hayan muerto o que hayan
quedado incapacitadas fisica o mentalmente a causa de la violacidn de las normas. Con este propésito, los
Estados deberian crear fondos nacionales para resarcir a las victimas y buscar otras fuentes de financiacion
cuando fuera necesario para complementarlos”.

¥ Cabrera Cifuentes, Linda Maria. El derecho a la restitucion de las tierras de la poblacion desplazada.
Reparaciones en Colombia: Analisis y propuestas. Universidad Nacional de Colombia, Bogotd, 2009. Pag.
260.
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Patrimonio de los Refugiados y las Personas Desplazadas o Pinheiro, en la
sentencia T-821 de 2007, cataloga como un derecho fundamental la restitucion de

los bienes que la poblacion desplazada abandoné o de los que fue despojada.

Especificamente, la Comision de Seguimiento a la Politica Pudblica sobre
Desplazamiento Forzado ha publicado varios informes en relacion a la restitucion
de bienes a la poblacion desplazada, los cuales han sido considerados por la
Corte Constitucional, junto con otros entregados por diversas entidades y
organizaciones, en los autos de seguimiento al estado de cosas inconstitucional
declarado por la Sentencia T — 025 de 2004. Especialmente el auto 008 de 2009,
donde indica que aun persiste frente a la situacion de la Poblacion Desplazada y

se refiere expresamente al tema de los retos que implica la restitucion.

En relacion al tema concreto de restitucion de viviendas a poblacion desplazada,
las experiencias en este sentido no han sido numerosas. La Ley 975 de 2005 “Por
la cual se dictan disposiciones para la reincorporacion de miembros de grupos
armados organizados al margen de la Ley, que contribuyan de manera efectiva a
la consecucion de la paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos
humanitarios”, dentro de un marco de justicia transicional, tenia como principio
garantizar los derechos de las victimas a la verdad, justicia y reparacion.
Consecuentemente con los parametros internacionales, incorporé en su articulo
46, la restitucion, el cual reza: “la restitucién implica la realizacion de los actos que
propendan por la devolucion a la victima a la situacién anterior a la violacién de
sus derechos. Incluye el restablecimiento de la libertad, el retorno a su lugar de

residencia, y la devolucién de sus propiedades”.
Con ésta, se previeron tres rutas especificas para la restitucion de los bienes. En

primer lugar, los incidentes de reparacion dentro del proceso penal, en segundo

lugar, el Programa de Restitucién de Bienes a cargo de la Comisién Nacional de
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Reparacion y Reconciliacion y por ultimo, el tramite establecido en el Decreto 1290
de 2008 de reparaciones administrativas.®®

Con el fin de tener los recursos suficientes para garantizar el efectivo
resarcimiento mediante el incidente de reparacion, se cre6 el Fondo de
Reparacion para la Reparacion de las Victimas, cuya administracion estaba a
cargo de la Agencia Presidencial para la Accion Social y Cooperacion
Internacional — Accién Social -®’, y se componia de los bienes y recursos
entregados por las personas o grupos armados ilegales incluidos en la Ley 975 de
2005, rubros destinados desde el gobierno nacional y por donaciones en dinero o

en especie.

La segunda ruta establecida por la Ley 975 era el Plan de Restitucién de Bienes,
que fue reglamentado por el decreto 4760 de 2005 “Por el cual se reglamenta
parcialmente la Ley 975 de 2005”. Su disefio e implementacion se encontraba a
cargo de la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion. Adicionalmente
estuvo apoyado por el Decreto 176 de 2008, que cre6 el Comité Técnico
Especializado Nacional y las Comisiones Regionales para la Restitucion de
Bienes, en consonancia con estipulado en el articulo 52 de la Ley 975. Este
ordend la creacién de 12 Comisiones con diferentes sedes en el pais, Bogota,
Medellin, Sincelejo, Barranquilla, Bucaramanga, Valledupar, Pasto, Cali, Mocoa,
Neiva, Quibdé, y Cartagena.

Las Comisiones Regionales recogieron informacion importante sobre predios
abandonados y despojados en las diferentes regiones de Colombia, pero su labor
de materializar la restitucion en el marco de la Ley de Justicia y Paz fue muy

limitada y por ende fueron pocos los casos en que se lograron acciones como la

8 Ob. cit. Centro Internacional para la Justicia Transicional. Tareas Pendientes: propuestas para la
formulacidn de politicas publicas de reparacion en Colombia. Bogotd, 2010. Pag. 210

¥ Esta institucion con la Ley 1448 de 2011, se denominé Unidad de Atencién Integral para la Atencién y
Reparacion Integral a las Victimas.
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cancelacion de titulos fraudulentos por ventas forzadas o ventas falsas realizadas

por paramilitares.®®

Con relacién al Plan de Restitucion de Bienes se presentaron algunas discusiones
sobre su alcance, indicando que si bien existieron algunos documentos emitidos
por las instituciones que lo componian que proporcionaban claridades, también
existian muchas inquietudes sobre la efectividad de la normatividad, los posibles
beneficiarios del proceso de restitucion y los principios sobre los cuales se debia
fundamentar el Programa. Las divergencias entre los funcionarios de las
instituciones participes fueron incluso publicadas en informes. En este sentido, la
comisionada Patricia Buritica en el informe de 2008, denominado “Observaciones
finales realizadas al documento estructura y componentes del programa de
restitucion de bienes por parte de las instituciones que conforman el comité
técnico especializado — Asuntos de Politica a ser considerados y acordados por
parte de la plenaria de la CNRR-" sefal6 seis diferencias conceptuales y politicas

entre las instituciones e integrantes de la CNRR.%

a. Con relacién al fundamento juridico que debe tener un proceso de
reparacion. En este sentido, existe la dicotomia sobre si el programa de
reparacion debe sustentarse en el principio de solidaridad o en el de
responsabilidad del Estado. Adicionalmente, existe divergencias acerca de
la responsabilidad de los victimarios en el programa.

b. Sobre el alcance del concepto de reparacion integral y su articulacién con el
proceso de restitucion. Asi las cosas, se presenta el debate sobre qué
posicién debe tener el programa con relacién a las medidas de restitucion o
compensacion, y la de indemnizacion y si debe o no coadyuvar con otras

medidas como la de satisfaccion, rehabilitacién y garantias de no repeticion.

% E| tortuoso camino de la Restitucién de Tierras. En: Verdad abierta.com. Lunes 13 de julio de 2009.
http://www.verdadabierta.com/la-historia/1418-el-tortuoso-camino-de-la-restitucion-de-tierras

¥ 0Ob. cit. Centro Internacional para la Justicia Transicional. Tareas Pendientes: propuestas para la
formulacién de politicas publicas de reparacidon en Colombia. Bogota, 2010. Pag. 212
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c. Frente a la naturaleza del proceso, existen dos corrientes al respecto. Por
un lado si se debe tramitar a través de un proceso judicial, dado que se
trata de derechos sobre la propiedad y por otro lado si debe ser a través de
un proceso administrativo, para darle mayor celeridad.

d. Otro asunto en debate es si se debe incluir el concepto de compensacion
equivalente. Existe consenso sobre el uso de la compensacién como una
medida subsidiaria cuando sea imposible la restitucion del bien. No
obstante, hay divergencias frente a la calidad de equivalencia del bien
inmueble a entregar bajo la modalidad de la compensacion.

e. La quinta diferencia se refiere a la tipologia de los bienes que abarcard el
Programa, dado que unas instituciones sefialan que debe circunscribirse a
los inmuebles, mientras que otras indican que no debe hacerse distincion
alguna.

f. Finalmente, se discute la injerencia que debe tener el Programa de
Restitucion de Bienes al momento de identificar funciones que deban
asumir otras instituciones durante el desarrollo de su objetivo. En este
orden de ideas, no se ha definido si el PRB debe realizar recomendaciones
que puedan llegar a ser vinculantes, o por el contrario deba esperar la

expedicion de un marco normativo que las contemple.

Por ultimo, el tercer escenario era el establecido por el Decreto 1290 de 2008 “Por
el cual se crea el Programa de Reparacion por Via Administrativa para las
Victimas de los Grupos Armados Organizados al Margen de la Ley”, que
estipulaba una reparacion para las victimas de desplazamiento forzado que
correspondia al otorgamiento de un subsidio para vivienda. Esta medida fue objeto
de muchas criticas, en primer lugar por confundir la reparaciéon con una accion
politica social del Estado. Adicionalmente, no estaba claro a qué aspecto de la
reparacion respondia, si a una medida de compensacién que buscaba resarcir a
las victimas que tenian un derecho precario sobre la tierra o incluso a aquellas que
tenian el caracter de propietarias de un predio. Surgia ademas la inquietud sobre

si una persona que accedia a este tipo de reparacion, podia en el futuro aspirar a
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un proceso de restitucion efectiva de su bien abandonado o despojado,
considerando la prohibicion de la doble reparacion.

Posteriormente, la normatividad sobre el Plan de Restitucion de Bienes y las
Comisiones Regionales fueron derogadas con la expedicion y entrada en vigencia
de la Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y
reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras
disposiciones”, que establecié mecanismos enmarcados en la justicia transicional
para una efectiva restitucion de tierras. Adicionalmente, el Decreto 1290 de 2008
fue derogado por el Decreto 4800 de 2011, el cual reglamenta la Ley 1448.

No obstante, antes de la Ley 1448 de 2011, mas que andlisis de procesos que se
hayan llevado a cabo, existian directrices para la construccion de una politica
publica. La Comisién de Seguimiento en su sexto informe a la Corte Constitucional
abarcé el tema de “La Restitucion como parte de la Reparacion Integral a las
Victimas del Desplazamiento en Colombia. Diagnostico y Propuestas de Lineas de
Accion”, publicado en junio de 2008, en donde establece unos estandares
minimos que se deben tener en consideracion para la construccion de una Politica

Publica de Restitucion de bienes a la Poblacion Desplazada.

Igualmente, en el Séptimo Informe de Verificacion sobre el cumplimiento de
derechos a la poblaciéon en situacion de desplazamiento, publicado el 30 de
octubre de 2008, incluy6 un en su tercera parte, “una aproximacion a la pérdida de
capital social y a la extensibn de tierras abandonadas por la poblacion

desplazada.”®® En este, concluyé lo siguiente:

Dada la magnitud de la problematica, sobresalen los muy exiguos
avances en el tema de la restitucion y reparacion de la poblacion
desplazada en su condicion de victima ante la usurpacion o

% Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre el Desplazamiento Forzado. Séptimo Informe de
Verificacion sobre el Cumplimiento de Derechos a la Poblacion en Situacion de Desplazamiento Forzado.
Bogotd, Octubre 30 de 2008. Pag. 156 — 178.
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abandono de sus tierras y propiedades (...). Como ejemplo en el
pais todavia no se ha aprobado una ley que establezca un marco
normativo efectivo y practicable para la restitucion y reparacion de
victimas como la poblacion desplazada por el despojo ilegal de sus
tierras y propiedades

En enero de 2009, La Corte Constitucional expidié el auto 008 de seguimiento al
Estado de Cosas Inconstitucional, en donde expresamente manifesto la necesidad
de realizar un replanteamiento a la Politica de Tierras, tanto en materia de
proteccion como en restitucion, evidenciando el atraso existente en el tema y la
ausencia de un marco normativo adecuado, agil y eficiente. Este pronunciamiento
de la Corte, consider6 los pardmetros establecidos por la Comision en su sexto
informe, recalcando la necesidad de la creacion de una politica publica ajustada a

los estandares internacionales de la restitucion.

Adicionalmente, establecio tres ejes fundamentales que debian ser incluidos en la
Politica de Tierras: “a) contar con un mecanismo para esclarecer la verdad de la
magnitud, las modalidades y lo efectos de los abandonos y despojos de tierras
ocurridos en el marco del conflicto armado; b) identificar las reformas
institucionales y normativas que sean necesarias para asegurar la restitucion de
bienes a la poblacion desplazada; c) disefiar y poner en marcha un mecanismo
especial para recibir, tramitar y resolver las reclamaciones de restitucion de tierras
de las victimas de abandonos o despojos, teniendo en cuanta las distintas formas
de relacién juridica de la poblacion desplazada con los predios abandonados

(propiedad, posesion, tenencia, etc.)”*

Asi las cosas, la Corte argumento en el auto que la reformulacion de la politica de
tierras, debia contener: “(i) la definicion de los lineamientos que orientaran la
nueva politica, (ii) el disefio de la politica y el establecimiento de los medios para

su instrumentalizacion, (iii) la definicion de un cronograma para su ejecucion vy, (iv)

91 . . . . .. .
Ob. cit. Centro Internacional para la Justicia Transicional. Tareas Pendientes: propuestas para la

formulacién de politicas publicas de reparacidon en Colombia. Bogota, 2010. Pag. 215
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su implementacion y seguimiento. El proceso de diagndstico y definicion de los
lineamientos de la politica (etapa (i)) debera estar culminado a mas tardar el 30 de
junio de 2009, la implementacién de la nueva politica, previo su disefio y el
establecimiento de los medios para su instrumentalizacion, deberd iniciarse a mas
tardar el 31 de agosto de 2009 (etapa (ii a iv) (...). Los Ministros del Interior y de
Justicia y de Agricultura y de Desarrollo Rural, el Director de Accion Social y la
Directora de Planeacion Nacional deberan presentar a la Corte Constitucional el
30 de Octubre de 2009 y el 1 de Julio de 2010, un informe comun sobre (i) las
caracteristicas de la nueva politica y sus instrumentos, las metas definidas y el
cronograma adoptado y (ii) la descripcion de las acciones adelantadas, las metas
cumplidas, y los resultados alcanzados, de tal manera que sea posible valorar si la
nueva politica de tierras resulta adecuada para avanzar de manera razonable y
acelerada en el goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada y en el

cumplimiento de las metas fijadas.”?

En consonancia a los requerimientos de la Corte en el mencionado Auto, la
Comisiéon de Seguimiento publicé en junio 30 de 2009, un documento denominado
“Politica de Tierras para la Poblacion Desplazada. Propuesta de Lineamientos en
el Marco de las Ordenes del Auto 008 de 2009”. En este, exponia la incidencia de
diferentes actores en el proceso de construccion de una politica publica de tierras,
resaltando la referente a la Corte Constitucional, el Ministerio Publico, la Comisién
de Seguimiento y el Sistema de Naciones Unidas.

Para el 05 de octubre de 2009, el Gobierno Nacional present6 a la Corte
Constitucional, un informe con los lineamientos de politica publica de tierras y
territorios para la poblacion victima del desplazamiento forzado. En este sefialo
que “La Politica de tierras avanzara en la construccion de mecanismos para
mejorar la politica actual de tierras y territorios para la poblacion desplazada a
partir de 7 ejes estratégicos que el Gobierno Nacional considera centrales y que a

% Corte Constitucional. Auto de Seguimiento 008 de 2009. Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda
Espinosa. Pag. 67
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la vez acogen la orden de la Corte Constitucional. El siguiente es el diagndstico
cualitativo de cada uno de ellos: (a) la prevencion del despojo y proteccion de las
tierras abandonadas por la PD (b) la compensacion a tenedores y trabajadores del
campo, saneamiento y la formalizacion de los derechos sobre la tierra y el
territorio, (c) la restitucion o mecanismos subsidiarios y (d) a los sistemas de

informacion™®

Frente a este documento, la Comisién de Seguimiento se pronuncio en Noviembre
de 2009, sefialando que si bien existian unos avances y fortalezas en la
propuesta, faltaba concretar mas asuntos relevantes en el tema de sus
lineamientos, tratando de no darle tanta sujecion a las reformas legales y
estableciendo un plazo para su aplicacion mas cercano. Contina manifestando el
incumplimiento que han tenido las diferentes instituciones con competencia en el
tema, frente a los requerimientos de la Corte Constitucional en los diferentes autos

de seguimiento.

Como aporte académico, la Universidad de los Andes presentd la publicacion
‘Mas alla del Desplazamiento. Politicas, derechos y superacion del
Desplazamiento Forzado en Colombia”, en donde uno de sus capitulos, a cargo de
Yamile Salinas Abdala, se hace la pregunta ¢(Cdmo proteger los bienes de los
desplazados?®*, haciendo alusién tanto a la proteccién como a la restitucién de los
bienes inmuebles a las personas en situacibn de desplazamiento. Este
documento, ademas de resaltar la magnitud de la problematica, ya presentada por
la Comision de Seguimiento y la Corte Constitucional, reitera la necesidad de

adoptar las directrices internacionales que actualmente hacen parte del bloque de

3 Propuesta de lineamientos de Politica de Tierras y Territorios para poblacion victima del desplazamiento
forzado, en riesgo de desplazamiento forzado, y del despojo. Departamento Nacional de Planeacion,
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Ministerio del Interior y de Justicia, Agencia Presidencial para la
Accidn Social, en consulta con el Instituto Colombiano para el Desarrollo Rural, Instituto Geografico Agustin
Codazzi, Superintendencia de Notariado y Registro, Comisién Nacional de Reparacion y Reconciliacién.
Bogota 25 de Junio de 2009. Pag. 11

* Este capitulo hace parte de un estudio realizado por la Universidad de los Andes, denominado Mas alla del
desplazamiento forzado. Politicas, derechos y superacién del Desplazamiento Forzado en Colombia,
coordinado por César Rodriguez Garavito y presentado en enero de 2010.
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constitucionalidad, para la construccion de una politica publica clara en materia de

restitucion de bienes inmuebles.

Para ello presenta las normas internacionales que hablan sobre el tema,
realizando una interpretacion sobre su alcance y la comprension de los derechos a
la propiedad y la posesion en el derecho internacional, con miras a establecer
unos parametros que contemplen suficientes garantias para que procesos como la
proteccion o restitucion de bienes inmuebles se lleven a cabo. Sobre todo,
reiterando el enfoque que la Corte Constitucional establecié en la sentencia T —
821 de 2007, sobre la politica diferencial restitutiva, ordenando a Accién Social:

Formular y aplicar una politica diferencial en materia de
reparacion, para quienes se vieron obligados a abandonar o
fueron despojados de sus bienes, asi como las politicas, los
planes y procedimientos destinados a lograr la satisfaccion
efectiva del derecho a la restitucion de los bienes de los cuales
han sido despojados durante afios gran parte de las personas que
actualmente se encuentran en situacion de desplazamiento
forzado®

En este mismo sentido, el ICTJ (Centro Internacional para la Justicia Transicional),
dio a conocer una serie de documentos con unos lineamientos, que devienen de
normatividad y jurisprudencia internacional, para iniciar el trabajo de la restitucion
de inmuebles a la poblacion desplazada. Un ejemplo claro se encuentra en su
publicacion “Reparar el destierro. Lecciones para la reparacion a las victimas del
desplazamiento forzado en Colombia desde la experiencia comparada”, donde
presentan unos conocimientos adquiridos para lograr procesos de restitucion
justos y eficientes. Para ello, exponen los casos de Sudéfrica y Kosovo, resaltando
los desafios que conllevan la implementacion de un proceso de restitucion, en
materia institucional y presupuestal. Y si bien parten igualmente de los principios
internacionales sobre la materia, sefialan lo dificil de su cumplimiento en la

practica. Finalmente, advierten la necesidad de expresar qué cuestiones

% Corte Constitucional. Sentencia T -821 de 2007. Magistrada Ponente Catalina Botero Marino.
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procedimentales y sustanciales se requieren para la materializacion de un proceso

de esta envergadura.

Todos los documentos y publicaciones anteriormente resefiados, parten de la
ausencia de unas acciones claras y definidas para la restitucion de bienes
inmuebles a la poblacion desplazada, resaltando en primera medida la magnitud
de la problematica y la necesidad de otorgarle a todo el proceso de construccion
un enfoque adecuado que cumpla con los parametros internacionales. En parte
esto se debe por cuanto todas las entidades, instituciones, organizaciones y
universidades, conocen el desafio que representa este ejercicio y el giro que
puede tomar en caso de no contar con unos buenos lineamientos. Asi, en caso de
no seqguir las directrices elaboradas tanto a nivel internacional como nacional, un
proceso de restitucibn puede pasar de ser una accion reparadora a una

revictimizante.

Hasta la entrada en vigencia de la Ley 1448 de 2011, los esfuerzos adelantados
para la restitucién de predios no se encontraban articulados. Por un lado, existian
unas obligaciones establecidas por la Ley 975 de 2005 y por otro, las medidas
adoptadas en cumplimiento de las directrices de la Corte Constitucional. Sin
embargo, habia un trabajo elaborado sobre aquello que debia contener un
proceso de restitucion en Colombia para ser efectivo y reparador y varios
diagndsticos sobre la proporcién de tierra abandonada y despojada en el marco
del conflicto que permitian comprender la magnitud del problema y los esfuerzos

gue debian realizarse para enfrentarlo.

En el 2011 se expide la Ley 1448 de 2011, mas conocida como Ley de Victimas y
Restitucion de Tierras, que trae en su Titulo IV, Capitulo Ill, un proceso de
restitucién de tierras. Esta normatividad se enmarca en la justicia transicional,
instaurando un procedimiento especial para reparar a las victimas del conflicto
armado que abandonaron o hayan sido despojadas de los predios que tenian en
calidad de propietarias, poseedoras y explotadoras de baldios desde el 1° de
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enero de 1991. Asimismo, crea la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras como un 6rgano administrativo que hace parte del Gobierno
Nacional, que se encarga de reunir pruebas y tramitar los procesos en nombre de
las victimas y una jurisdiccion especializada que conoce exclusivamente de los

procesos de restitucion de tierras.

A diferencia de los procesos ordinarios establecidos como la Accion
Reivindicatoria 0 las Acciones Posesorias, la Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras, establece la inversion de la carga de la prueba y la presuncion de despojo,
que favorece a las victimas y hace viable la materializaciéon de la restitucién de un

bien que ha sido abandonado o despojado en el marco del conflicto armado.

No obstante, la normatividad en materia de restitucion en estricto sentido, se
encuentra dirigida a tierras, es decir, circunscrita al &mbito rural, estableciendo con
relacion a la restitucion de vivienda medidas similares a las implementadas por la
reparacion por via administrativa, esto es, prioridad y acceso preferente a
programas de subsidio de vivienda en las modalidades de mejoramiento,
construccion en sitio propio y adquisiciéon de vivienda, establecidos por el Estado.
Esta disposicion desconoce la expansion que tuvo el conflicto armado interno del
campo a las ciudades y cascos urbanos y los perjuicios que generd a un namero

significativo de personas que se vieron obligados a dejar atras sus pertenencias.

Medellin fue una de las ciudades que padecié el conflicto urbano, con presencia
de actores ilegales en confrontacion e incluso observo la implementacion de un
piloto de desmovilizacién de paramilitares, en consecuencia, fueron mduiltiples las
violaciones de derechos humanos e infracciones al derecho internacional
humanitario. Los procesos de despoblamiento y repoblamiento en varios lugares
de la ciudad, liderados por actores armados ilegales, obligaron a numerosas
familias a desplazarse hacia otras zonas del pais o0 a otros sectores del municipio
sin abandonar sus fronteras, ello conllevaba un detrimento en su patrimonio,

principalmente por el abandono o despojo de bienes muebles e inmuebles.
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Estas victimas, en principio no serén reparadas por medio de los procesos de
restitucion efectiva y material establecidos en la Ley de Victimas y de Restitucion
de Tierras, dado que como se explic6 con anterioridad, esta Ley supone la
restitucion en materia bienes inmuebles rurales, tratando la problematica urbana
como restablecimiento de derecho a la vivienda digna por medio de los proyectos
de subsidio establecidos.

2.2 Descripcion del Proceso de Restitucion en la Comuna 2 de Medellin

2.2.1 Marco General

Si bien el proceso de restitucion comenzé a consolidarse en el 2007, el contexto
nacional en el que se enmarca, data de tiempo atrds, puede decirse que desde
que comenzé a comprenderse el desplazamiento como un fenémeno que
generaba multiples afectaciones a las personas. Sin embargo, de manera muy
general se planteara la situacion desde el 2000, por ser una época en donde las
autoridades estaban afianzando sus competencias en el tema, y en donde
comienza a visibilizarse el traslado de personas dentro del Municipio de Medellin.
Paralelamente a ello, se conocia el problema agrario que subyace al flagelo, pero
aln no existian mecanismos legales que permitieran la restitucion de los bienes

perdidos.

Esta época se caracterizaba por la existencia de mdultiples actores religiosos,
sociales y politicos de todos los niveles, que mostraban la problematica del
desplazamiento forzado, con el fin de que las autoridades comenzaran a buscar
soluciones para su prevencion, atencion, estabilizacion y reparacion de sus

victimas.

Para el afio 2000, el desplazamiento forzado en Colombia ya era un asunto visible.
La labor desarrollada por diferentes instituciones como la Iglesia y el Ministerio

Pablico y organismos multilaterales como ACNUR, desde la década de los 90
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habia logrado mostrar la situacion de millones de personas que se encontraban en
condiciones muy precarias, sin acceso a muchos de sus derechos y sin recibir la
atencion necesaria conforme a sus necesidades. En este sentido, desde 1997
existia normatividad al respecto, acorde con las directrices internacionales; una
entidad del orden nacional con competencias claras en el tema, que coordinaba
una institucionalidad compuesta de multiples actores publicos y unos adelantos

por parte de los gobiernos locales.

Sin embargo, era una realidad dificil de atender, desbordaba las capacidades
presupuestales de todas las instituciones, mas aun en medio del conflicto, donde
el fendmeno aumentaba considerablemente. Las medidas adoptadas se dirigian a
la ayuda humanitaria inmediata de las familias, sin tener acciones concretas para
soluciones de largo plazo, e incluso en este escenario, muchas personas que

quedaban al margen.

El acomodamiento de la institucionalidad para tener respuestas claras, idoneas y
contundentes al fendmeno implicé revictimizaciones a las personas en situacion
de desplazamiento, que no encontraron en el Estado acciones para la proteccion y
garantia de sus derechos. Por el contrario, el peregrinaje institucional y la
desatencion fueron catalogados como una continuidad en la violacion de sus
derechos en cabeza del Estado. Con relacion a lo anterior, la Corte Constitucional
se pronuncio en la Sentencia T — 025 de 2004, declarando el Estado de Cosas
Inconstitucional frente a la situacion de la poblacion desplazada, “entendido como
una situacion de incumplimiento generalizado de los deberes gubernamentales,
gue se derivan de la carta de derechos especiales establecidos por la Ley 387 de
1997 y demas normas de proteccion. El ECI se definio como la existencia de
falencias graves, en la disposicion de recursos institucionales y financieros y la

insuficiencia, sino falencia, de politicas publicas, que se traducen en una situacion

71



de negacion factica del acceso efectivo a los derechos reconocidos por el

Estado”®

La Comision de Seguimiento a la Politica Publica de Desplazamiento Forzado,
creada en agosto de 2005, fue un actor que cumplié un papel fundamental con sus
informes sobre diferentes tematicas relacionadas con el fenémeno®, los cuales
eran entregados a la Corte Constitucional periodicamente como un aporte al
seguimiento realizado por la Corporacion. Para el 2004, el tema relacionado con la
tierra habia sido mencionado, tanto como causa como consecuencia del
fendémeno, siendo sefialado por la Corte Constitucional en su sentencia de ese

afno.

La inexistencia de una politica publica en materia de restitucion de predios,
implicaba que aquellas personas en situacion de desplazamiento forzado que
pretendieran recuperar sus bienes, debian hacer uso de los mecanismos judiciales
ordinarios, los cuales estan disefiados para dirimir conflictos sobre la propiedad en
tiempos de paz, y en consecuencia, no toman en consideracién las condiciones
especificas en las que se genera el abandono o despojo de los bienes en el marco
de un conflicto armado. En esta medida, son procesos contenciosos en donde el
demandante (quien reclama el derecho) tiene bajo su responsabilidad la carga de
la prueba, requieren de la practica de una serie de procedimientos que implican un
costo considerable, tienen una duracion en el tiempo prolongada, requieren un
abogado y por ser contenciosos, requieren de un demandado, es decir, el

requerido dentro del proceso judicial.

En un escenario normal, estos procesos instaurados por la justicia ordinaria,
pretenden cumplir con todos los principios constitucionales y legales que

direccionan la resolucion de los conflictos, pero en circunstancias producidas por

% Comisién de Seguimiento a la Politica Publica de Desplazamiento Forzado. Proceso Nacional de
Verificacion. Vol. 5 El reto ante la tragedia humanitaria del desplazamiento forzado: reparar de manera
integral el despojo de tierras y bienes. Colombia, 2009. Pag. 14

%7 Ver http://www.codhes.org/index.php?option=com_content&task=view&id=39&Itemid=52
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un conflicto armado, resultan inapropiados por el riesgo que le generan a las

personas y los altos costos que implican.

Incluso a partir del 2005 los mecanismos establecidos en la Ley 975, tenian un
desarrollo y reglamentacién incipiente, que imposibilitaba un proceso de restitucion
de bienes inmuebles. Sumado a lo anterior, el estudio de la pérdida de tierras y
predios y las posibles soluciones planteadas se habia enfocado en lo rural, las
areas urbanas y sus especificas problematicas no eran consideradas. Tan solo se
habia realizado una labor de visibilizacién por diferentes actores, como los medios
de comunicacién, organismos multilaterales, organizaciones no gubernamentales

e incluso gobiernos locales.

Medellin, era una de las urbes donde se estaba presentando el fenébmeno del
desplazamiento forzado, y ligado a éste el despojo y abandono de bienes
inmuebles, especialmente viviendas. La situaciébn de conflicto urbano que se
comenzo a gestar en la década de los 90 y que cobro fuerza comenzando el siglo
XXI, implic6 muchas afectaciones a los derechos de sus residentes. La presencia
de grupos armados ilegales en la ciudad y las constantes confrontaciones entre
ellos, por un lado, y la puesta en marcha de un proceso de desmovilizacién®® por
otro, generd el ambiente propicio para realizar una desmovilizacién colectiva del
Blogue Cacique Nutibara, frente urbano de las AUC (Autodefensas Unidas de
Colombia), experiencia que liderd la administracion municipal y fue considerada

como piloto en todo el pais.

Inicio el 25 de noviembre de 2003 y beneficié a 868 desmovilizados, que iniciaron

su proceso de reincorporacién a la vida civil®®. El desarrollo del proceso de

| régimen de desmovilizacidn para la época (noviembre de 2003), tenia como marco normativo la Ley 418
de 1997, prorrogada y modificada por la Ley 548 de 1999 y la Ley 782 de 2002, reglamentadas mediante el
Decreto 128 de 2003.

% Organizacion de Estados Americanos. Informe sobre el proceso de desmovilizacién en Colombia. OEA/Ser
.L/V/I11.120. Doc. 60. 13 de diciembre de 2004. En:
http://www.cidh.org/countryrep/Colombia04sp/indice.htm
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desmovilizacion, trajo consigo la implementacion del Programa Paz vy
Reconciliacion, con la intervencion denominada “Regreso a la legalidad”, el cual
buscaba la reincorporacion de los desmovilizados a la vida civil, a través de

capacitacién, generacion de ingresos y empleo y acompafiamiento psicosocial*®.

Sin embargo, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, realizé un
informe sobre el proceso de desmovilizacion en Colombia, analizando para éste, la
experiencia llevada a cabo en el Municipio de Medellin, y concluyendo de su visita,
que pese a la iniciativa por parte del Gobierno Local en compafia del Nacional, la
desmovilizacion colectiva del Bloque Cacique Nutibara, no implicé la desaparicion
de los paramilitares en la ciudad, incluso sefialan que no constituyd una porcién
significativa de quienes ejercian violencia politica en el municipio, ni de los
elementos mas conflictivos de la AUC. En este sentido, todavia era notorio el
control que tenia este grupo armado en las comunas de Medellin, el cual realizaba
actos violatorios a los derechos humanos e infracciones al derecho internacional
humanitario. Asi, continuaban las desapariciones forzadas, extorsiones,
desplazamientos forzados, cooptacion de autoridades comunitarias, connivencia

entre paramilitares y fuerza pablica, entre otras violaciones.*®*

2.2.2 Desarrollo de la Prueba Piloto

Asi las cosas, las dinamicas de violencia de los ultimos afios del siglo pasado e
inicios del actual que se vivia en Medellin trajo consigo el desplazamiento de
muchas personas, forzadas a dejar todos sus bienes atras. ElI fendmeno del

desplazamiento forzado intraurbano se manifestd en toda la ciudad, sin obtener

1% Balance del proceso de reintegracién Social y Econémica. Gestién 2004 — 2010. Alcaldia de Medellin

2010. Citado en: El Programa Paz y Reconciliacién (PPR) de la Alcaldia de Medellin 2004 — 2011. Desarrollos,
buenas practicas y retos. Observatorio de Procesos de desarme, desmovilizacion y reintegraciéon (ODDR)
Universidad Nacional de Colombia. Bogota, noviembre de 2011. Pag. 2

1ot Organizacion de Estados Americanos. Informe sobre el proceso de desmovilizacién en Colombia. OEA/Ser
.L/V/I11.120. Doc. 60. 13 de diciembre de 2004. En:
http://www.cidh.org/countryrep/Colombia04sp/indice.htm

74



ningun tipo de reconocimiento por parte de la entidad gubernamental encargada.
Sélo por la Sentencia T 268 de 2003, la entonces Red de Solidaridad*®?se vio en
la obligacion de incluir a las personas en esta situacion para proveerles la atencion
establecida en la normatividad, por cuanto la Corte Constitucional, sefialé que el
éxodo intraurbano, es una modalidad de desplazamiento forzado, toda vez que
para que se consolide sélo se requiere la huida del lugar de origen por la coaccion
ejercida, sin traspasar las fronteras nacionales, con el fin de salvaguardar la vida e

integridad personal de las personas y sus seres queridos®®,

Sin embargo, por la falta de respuesta institucional frente al desplazamiento y a la
proteccion de los bienes abandonados o despojados, el gobierno local inicié un
proceso de restitucion de bienes inmuebles a victimas del desplazamiento forzado
intraurbano. Su desarrollo comenzo con la elaboracién de lo que se denomind una
Prueba Piloto en la Comuna dos de la ciudad — Santa Cruz — con 103 familias.
Esta accion fue liderada por el Proyecto de Atencién a Victimas del Conflicto

104 " adscrito a la Secretaria de Gobierno de Medellin*®,

Armado
El Proyecto de Atencion a Victimas del Conflicto Armado, antes de convertirse en
un Programa independiente en el 2008, hizo parte del Programa Paz y
Reconciliacion, el cual estaba en el Plan de Desarrollo de Medellin 2004 — 2007
“Compromiso de toda la ciudadania” dentro del componente de Seguridad y
Convivencia, de la linea “Medellin gobernable y participativa”, cuyo objetivo era
estimular y apoyar los procesos de desmovilizacidn y las reincorporaciones
individuales y colectivas. En otras palabras, proporcionar atencion adecuada en el

proceso de reintegracion de los excombatientes del Bloque Cacique Nutibara.

1% Actualmente la Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas.

1% Corte Constitucional. Sentencia T — 268 de 2003. Magistrado Ponente: Marco Gerardo Monroy Cabra.

10% Actualmente Programa de Atencidn a Victimas del Conflicto Armado, adscrito a la misma Secretaria.

1% burante su desarrollo, el Alcalde de Medellin era Sergio Fajardo Valderrama y el Secretario de Gobierno
era Alonso Salazar Jaramillo, quien gand en la siguiente eleccién local y fue posesionado como Alcalde
durante el periodo 2008 —2011.
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Su surgimiento obedecié a las necesidades derivadas del proceso de paz del
Gobierno Nacional y las Autodefensas, que tuvo como resultado la
desmovilizacion de 34 estructuras de estas organizaciones en todo el pais, siendo

Medellin la sede de la primera desmovilizacion, con el Bloque Cacique Nutibara.

Cuando se crea el Proyecto de Atencién a Victimas en junio de 2004, se buscaba
proporcionar una respuesta integral desde el gobierno local a las problematicas
asociadas al conflicto armado, especificamente frente al tema de reconocimiento y
atencion a las victimas, toda vez que el Programa Paz y Reconciliacion se
encontraba adelantando acciones para la reinsercion civil de los desmovilizados.
En este sentido, el Proyecto de Atencién a Victimas se fortalece como un modelo
de intervencion, para la atencién a las personas que habian tenido afectaciones a

sus derechos con ocasion del conflicto armado.

Este modelo o estrategia sistémica de intervencion, ademas de sus
finalidades y criterios, centrados en el reconocimiento y respeto de
los derechos humanos de las victimas y en la responsabilidad
gubernamental y social con ellas, se consolida con los cuatro
componentes de su estrategia de intervencion: 1) Atencién
Psicosocial, 2) Memoria Histérica, 3) Atencion Juridica, y 4)
Visibilizaciébn social y gestibn para la atencion integral.
Fortalecimiento y Gestion*®

Una de las acciones que lider6 el Proyecto, fue la Prueba Piloto de restitucion de
viviendas, en donde se adelantaron multiples acciones enmarcadas desde varios
componentes, especialmente desde la atencion juridica y psicosocial a las familias

victimas de desplazamiento forzado intraurbano.

Esta prueba piloto tenia como objetivo proveer una atencion integral a las familias

desplazadas de la Comuna 2 — Santa Cruz — del Municipio, encaminada a lograr

1% Atencion a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia y modelo desde el gobierno municipal. Programa

de Atencién a Victimas del Conflicto armado. Secretaria de Gobierno. Medellin, mayo de 2008. Pag. 8
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su retorno y reparacion. Adicionalmente, se buscaba posicionar la problematica en

la agenda publica municipal.

Motivados por la gran necesidad de atencién humanitaria y la falta
de atencion a las necesidades de estas familias victimas del
desplazamiento intraurbano, la Secretaria de Gobierno de
Medellin desde el Programa Victimas del Conflicto Armado,
desarroll6 una prueba piloto de restitucion de inmuebles a
victimas de este flagelo dentro de la ciudad. Esta experiencia se
realizé con la intencion de buscar una atencion integral que iba
desde la restitucion material de los predios, pasando por el
saneamiento, hasta llegar al retorno a las viviendas para el goce
efectivo de su derecho. Esta prueba le permiti6 al Programa
conocer de cerca las necesidades de estas familias y delimitar las
rutas necesarias para la satisfaccion de esas necesidades
logrando que el desplazamiento forzado intraurbano se incluyera
dentro de la agenda politica y que finalmente se plasmara como
una politica publica del municipio de Medellin, mediante el
Acuerdo No. 370 de 2007 del Concejo de Medellin.**’

Las circunstancias de despojo y abandono de las viviendas en la Comuna 2 —
Santa Cruz —, incidié en la implementacién de la prueba piloto en este sector del
municipio. En primer lugar, la banda Los Triana, liderada por Elkin Triana habia
forzado a desplazarse a muchas familias entre los afios 1999 y 2003 y pese a que
en esa época ya existia la Ley 387 de 1997, la Red de Solidaridad aun no incluia a

la poblacion desplazada dentro de la misma ciudad en el registro.

En segundo lugar, las familias desplazadas de la comuna dos de Medellin que
habian sido victimas del despojo de su vivienda o la habian abandonado y no
podian disponer de ella de ninguna manera, comenzaron a dirigirse a la Alcaldia
de Medellin a poner en conocimiento esta situacion. El Proyecto de Atencion a
Victimas del Conflicto Armado, comenz6 la construccion de una base de datos con
la informacion de estas familias, encontrando como comun denominador el actor
armado que genero el desplazamiento, los barrios en donde ocurrian estos hechos

y la imposibilidad que tenian las personas de disponer de su bien inmueble.

7 |bid. P4g. 8
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Finalmente, las repercusiones econ6micas Yy sociales que generd el
desplazamiento fueron de tal magnitud que las familias aun amenazadas
acudieron a las instituciones de orden local a solicitar acompafiamiento, en
especial porque se encontraban viviendo en condiciones sumamente precarias,
con su nucleo familiar dividido, o bajo un contrato de arrendamiento, lo que

disminuia su capacidad econémica para sufragar otras necesidades basicas.

El proceso adelantado desde la Secretaria de Gobierno no estaba planteado
desde el Plan de Desarrollo de la época. Por el contrario, se encontraba
enmarcado en la situacion coyuntural que se estaba viviendo en Medellin con el
desplazamiento forzado y consistié en la utilizacion de medidas de contingencia
que evitaran la apropiacion definitiva por parte del grupo armado o terceros no
autorizados de las viviendas. En este sentido, fue presentado como una estrategia
gue buscaba al mismo tiempo mitigar los efectos del desplazamiento forzado y
buscar mecanismos de reparacion. Se planteaba como una accion
complementaria a la proporcionada por el Estado a través de la atencidn,
especificamente a la entrega de la ayuda humanitaria de emergencia y al
restablecimiento de derechos, y por ende apuntaba a propiciar una intervencion

integral.'®®

Las familias con las que se realiz6 la prueba piloto se encontraban en los barrios
Villa Niza, Villa del Socorro, Andalucia, La Francia y un sector denominado por la
comunidad como “Canada Negra”, todos en la Comuna 2. Tenian en comun que
habian sido desplazadas por la banda “Los Triana” y que no podian disponer del
bien inmueble ubicado en el sector dado que no se los permitia la banda. En total,
participaron 103 nuacleos familiares victimas de desplazamiento forzado, los cuales

habian abandonado o fueron despojados de sus inmuebles®.

1% pocumento interno del Programa de Atencidn a Victimas del Conflicto Armado. Componente de Atencidn

al Desplazamiento Forzado Intraurbano, justificacion.
109 ,
Ibid.
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MAPA 2 COMUNA 2 — SANTA CRUZ -
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Para el desarrollo de esta prueba piloto se contd con la participacién de varias de

las Secretarias de la Alcaldia de Medellin. En el 2005, los Secretarios de

Despacho designaron un presupuesto para lograr la restitucion de las propiedades

en condiciones dignas, lo que permitié sortear las dificultades que en materia de

deudas por concepto de Servicios Publicos e Impuesto predial se encontraron.

Asi, se cancelaron las deudas que 39 familias tenian con las Empresas Publicas

de Medellin generados durante el tiempo del desplazamiento forzado con el fin de

garantizar su retorno en condiciones dignas. Igualmente, se pagaron los pasivos

de 34 familias por impuesto predial “no tributados desde el momento del

desplazamiento, lo que permitié que todos los que buscaban retornar, cumplieran
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con uno de los requisitos legales del subsidio de mejoramiento: estar al dia con las

obligaciones catastrales.”*°

En especial, La Secretaria de Desarrollo Social de la Alcaldia en el 2006, se
encargd del acompafiamiento técnico a la postulacion de nueve familias con
intencién de retorno al subsidio de mejoramiento de vivienda y de treinta familias

al subsidio de vivienda nueva.**!

El hecho de que s6lo 13 familias desearan regresar a sus hogares, de la cuales
quedaron 9, evidencié el temor existente a retornar y la necesidad de buscar
mecanismos alternativos que solucionara el derecho a una vivienda digna, lo que
motivo la postulacién de las familias a un subsidio de adquisicion de vivienda

nueva en los diferentes proyectos que tenfa la administracion.**

El desarrollo de la intervencion inicid con el didlogo que sostuvo el Director del
Programa de Atencion a Victimas del Conflicto Armado con el Lider de la banda
Los Triana'*®, quien se encontraba para la época privado de su libertad, para
facilitar la entrega de las propiedades. Luego del dialogo, éste se comprometié a
restituir las viviendas despojadas y a no interferir con el retorno de las familias,

permitiendo que se reinstalaran y obligandose a no generar redesplazamiento.***

El paso a seguir por parte del Programa fue levantar la informacién en campo,

identificando los predios y analizando su situacion. Se establecié en qué estado se

1% Op. cit. Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia y modelo desde el gobierno municipal.

Programa de Atencidn a Victimas del Conflicto armado. Secretaria de Gobierno. Medellin, mayo de 2008.
Pag. 140

" bid.

"2 bid. Pag. 141

Segun Registro elaborado por la Defensoria del Pueblo, Regional Antioquia la banda ‘Los Triana’ entre
1999 y finales de 2002 en las Comunas 1y 2 de la ciudad de Medellin. En: Desplazamiento intraurbano como
consecuencia del conflicto armado en las ciudades. Defensoria del Pueblo. ACNUR. Bogota. 2004. p. 40

1% Ob. cit. Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia y modelo desde el gobierno municipal.
Programa de Atencién a Victimas del Conflicto armado. Secretaria de Gobierno. Medellin, mayo de 2008.
P4g. 140
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encontraban: ocupados, desocupados, destruidos, semidestruidos; si tenian
deudas por concepto de servicios publicos domiciliarios o impuesto predial y cudl
era la posicion de los propietarios y poseedores de los bienes de retornar o no al

sector.

La dindmica de la intervencion dependio de dos factores. En primer lugar en qué
situacion se encontraba la propiedad de acuerdo a condiciones dignas de
habitabilidad y en segundo lugar, la voluntad que tenian las familias para retornar
0 no a la vivienda de donde habian sido desplazadas. Asi las cosas, el proceso de
restitucion estuvo compuesto por diferentes acciones. En este sentido, se

encontraron varios escenarios de intervencion.

2.2.2.1 Escenario numero 1. Mejoramiento de vivienda y retorno de las familias

El primer escenario eran las familias que deseaban retornar, pero su vivienda se
encontraba en malas condiciones. Alli, se convoc6 por parte del Proyecto de
Atencion a Victimas del Conflicto Armado en convenio con la Secretaria de
Desarrollo Social, a una postulacién para subsidio de mejoramiento de vivienda a
través de la Bolsa Unica Nacional. A la convocatoria se presentaron 13 familias,
de las cuales 11 cumplian con los requisitos legales para acceder al subsidio.
Algunos de estos requisitos eran: Que la propiedad no se encontrara en alto riesgo
no recuperable, que tuviera el retiro de quebrada requerida, tener las obligaciones
catastrales al dia y que no figuraran con mas de una propiedad a su nombre en la

subsecretaria de catastro municipal.

El proceso de mejoramiento de vivienda se adelanté por CODEVI — Corporacién

de Desarrollo, Educacion y Vivienda —, que es una entidad sin animo de lucro, de
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caracter privado, que promueve el desarrollo integral de las personas, familias y

comunidades.*®®

Las deudas por el impuesto predial no fueron un impedimento para la postulacion
de estas familias al subsidio, ya que el proceso contemplaba la cancelacion de
este pasivo administrativo. Por su parte, era imperativo el cumplimiento de los
demas requisitos para acceder a la asignacion del subsidio, pero en caso de no
cumplirse alguno, se podia acudir a la via alterna que consistia en la postulacion

para un subsidio de adquisicion de vivienda nueva.

Una vez cumplidos los tramites legales y otorgados los subsidios para
mejoramiento de vivienda, dos de las once familias se retiraron del proceso. Una
por temor a retornar y la otra por un conflicto sobre el inmueble con otros
supuestos poseedores que ostentaban un mejor derecho, disputa en la cual la
Administracion Municipal no pudo intervenir por ser un asunto que se resuelve a

través de la jurisdiccion ordinaria.

Nueve familias comenzaron el proceso que duraria alrededor de cuatro meses
hasta su culminacién, sus viviendas se encontraban ubicadas en el barrio Villa del
Socorro y Villa Niza de la Comuna 2 — Santa Cruz —. Una vez entregados los
subsidios a las familias y nombrado el operador del proceso, fue necesario buscar
la mano de obra. El subsidio de mejoramiento de vivienda parte de la
autoconstruccion, por lo cual el dinero entregado debia ser destinado en su
totalidad a los materiales de la obra y la ayuda técnica. Para sortear esta dificultad,
el Programa vincul6 al proceso a los excombatientes atendidos por el Programa
Paz y Reconciliacion, con el fin de que los excombatientes aportaran a la
reparacion de las victimas con la mano de obra. Ademas permitiria propiciar
espacios de encuentro entre victima y victimario y ayudaria a encontrar elementos

en la busqueda de caminos hacia la reparacién y reconciliacion.

1> ver: http://corporacioncodevi.org/index.html
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Para superar este impase, se buscaron alternativas, dentro de las
cuales la més opcionada y novedosa fue la mano de obra por
parte de los desmovilizados, que permitiria poner en un mismo
escenario a victima y victimario, y a su vez, nos llevaria a
encontrar elementos en la busqueda de caminos hacia la
reparacion y la reconciliacion, esto se hizo a través del proyecto
Caminos hacia la reconciliacion: Encuentro entre victimas y
victimarios en la restitucion de bienes.**°

El programa Paz y Reconciliacion convoco a los excombatientes del sector e hizo
la propuesta, logrando encontrar una respuesta positiva por parte de alrededor 20
jovenes, quienes plantearon una metodologia de trabajo que consistia en la
designacion de 2 a 4 desmovilizados para desarrollar las labores por vivienda. Por
su parte, las familias beneficiarias conocieron y aceptaron la propuesta en
reuniones previas, comprometiéndose a contratar un maestro que dirigiera las

actividades de los reinsertados en cada una de las viviendas.!’

El proceso de mejoramiento de vivienda inicio el 12 de marzo de 2007 y tuvo una
duracion de cuatro meses. Durante este tiempo, las familias estuvieron
acompafiadas permanentemente por un psicélogo y un abogado del Proyecto de
Atencion a Victimas dispuestos a resolver sus inquietudes. En este sentido, se
realizaron encuentros semanales con las familias desplazadas para hacer
seguimiento al proceso de mejoramiento y visitas periédicas a las viviendas para
observar los adelantos y tener un registro fotografico. Ello le permitié al Proyecto
elaborar un diario de campo sobre el proceso y presentar informes con los
beneficios y los impases presentados. Del mismo modo se generaron dos
espacios de encuentro con los desmovilizados para tomar decisiones y evaluar el

proceso.

¢ Op. cit. Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia y modelo desde el gobierno municipal.

Programa de Atencidn a Victimas del Conflicto armado. Secretaria de Gobierno. Medellin, mayo de 2008.
Pag. 141
" \bid. Pag. 142
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El desarrollo de la intervencién propuesta no arrojo los resultados esperados. El
nivel de compromiso de los desmovilizados declind manifestdndose en una alta
desercioén, “generando inconformidad y desconcierto en la poblacion beneficiaria
del proceso y atrasando las metas fijadas para el desarrollo del proyecto”®.
Sumado a lo anterior, las dificultades econdémicas de las familias, implicaba que en
algunos lapsos de tiempo, no se contara con el oficial de construccion de la obra.
Y aungue se habia entregado un presupuesto para el mejoramiento, en muchos
casos no fue suficiente para sufragar los gastos de la totalidad de la obra,

situacion que llevo a las familias a realizar préstamos.

En el desarrollo del trabajo de reparacion propuesto a los
excombatientes, se presentaron dificultades tales como la falta
con el compromiso adquirido con las casas en razon de: Sus
compromisos académicos, nuevas oportunidades laborales, falta
de motivacién y en otros casos por falta de compromiso™**

Para superar esta dificultad se realizaron dos reuniones para llegar a nuevos
acuerdos y asignar otros jovenes que tuvieran la disponibilidad para trabajar en la
prueba piloto. No obstante, la falta de compromiso continud, siendo necesario
proponer una nueva estrategia que consistia en un trabajo en equipo de todos los
excombatientes, quienes finalizaban los trabajos inconclusos en una casa y se
trasladaban a la siguiente repitiendo la misma funcion, hasta cubrir las nueve
viviendas. Con la implementacion de este procedimiento se logré culminar el
mejoramiento de las viviendas dentro del plazo establecido. Sin embargo, algunas
de las personas intervenidas en el proceso de mejoramiento de vivienda indicaron
en el acompafamiento realizado por los profesionales del Proyecto, que hechos
como hurtos y consumo de estupefacientes habian ocurrido durante la estancia de
los desmovilizados, pero por la necesidad de la culminacion de la obra, no habian

reportado la situacién.*?

18 Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia Piloto. Mejoramiento de vivienda de
nueve familias. Barrio Villa Niza, comuna 2, ciudad de Medellin. Informe interno.
9 Ibid.
9 |bid.
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Como balance del proceso de mejoramiento de vivienda se detect6 por un lado, la
incomodidad de las victimas que lideraron el proceso, todas mujeres, del trabajo
conjunto con los excombatientes, las cuales en los espacios que compartieron con
ellos no manifestaban sus insatisfacciones porque no se sentian seguras, incluso
algunas indicaron que aun habia control territorial en la zona por parte de ellos.
Por su parte, se evidencio la falta de compromiso por parte de los desmovilizados,
quienes sefalaban en las reuniones que sus acciones eran una colaboracion, no

una obligacion.

Las intervenciones de las mujeres alli presentes fueron muy
escuetas y se limitaron a expresar su agradecimiento por la ayuda
que los jévenes estaban brindando al mejoramiento de sus
viviendas, se sintieron cohibidas para decir lo que realmente
pensaban puesto que no se siente aun seguras de poder expresar
sus temores y tener la certeza que esto no traera perjuicios para
ellas —esto se logra evidenciar en la siguiente reunion donde
expresan sus inconformidades por el desempefio de los
excombatientes pero no se atreven a decir nada pues ellos estan
prestandoles un servicio, en este punto es donde se comprende
gue la reparacion no puede ser entendida como algo sugerido sino
como peticion directa de los afectados y ellas nunca propusieron
que ellos fueran a su vivienda -, ellas se sienten extrafiadas por las
personas que pasan dando ronda en las casas para ver si los
desmovilizados si asisten, por las pérdidas de materiales y el
consumo de drogas dentro de las casas***

El andlisis del Proyecto arrojo que la situacion anterior podia explicarse por el
hecho de que la iniciativa del proceso de mejoramiento de vivienda no surgio de
ninguna de las dos poblaciones, las cuales no tenian claridades sobre los
procesos de reparacion. Las victimas aceptaron en primera instancia la presencia
de los desmovilizados en el desarrollo de la prueba piloto, porque vieron la
posibilidad de suplir la carencia de mano de obra, sin asumir costos, mientras que

muchos de los excombatientes buscaban reconocimiento por parte de la

21 1bid.
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comunidad y las instituciones. Al finalizar el mejoramiento, las mujeres sefialaron

que esta experiencia no debia replicarse en ningtn otro lugar del municipio.*?

En relacién al concepto de reparacion, el Proyecto determind que la prueba piloto
constituia un ejemplo de restitucion por cuanto los predios que habian sido
arrebatados, habian sido entregados a sus propietarios bajo principios de dignidad
humana. En este sentido, el proceso contemplaba el pago de las deudas por
concepto de servicios publicos domiciliarios e impuesto predial para garantizar un
retorno a las viviendas en condiciones adecuadas. Ello también le apuntaba a
restablecer el proyecto de vida de las familias y restaurar relaciones sociales y

comunitarias que se habian perdido por el desplazamiento forzado.

Por otro lado, el subsidio de mejoramiento de vivienda, los
motivo a regresa a sus comunidades, les permitié6 ver que no
todo estaba perdido, que podian retomar el proyecto de vida
arrebatado por la guerra, que el volver a tener una casa con
puertas, ventanas, cocina, bafios, entre tantas cosas, si era
posible, les permitié volver hablar con sus vecinos, les permitio
recordar que en algun momento fueron una comunidad con
suefios y que esos suefios debian de ser realimentados. Por
consiguiente, la prueba piloto buscoé reparar a estas 9 familias
restituyendo su derecho a la propiedad despojado en ocasion del
desplazamiento forzado intraurbano.'*

Sin embargo, el Proyecto sefiala que se trata de una reparacion administrativa,
toda vez que no hay argumentos para indicar que los perpetradores del
desplazamiento y despojo adelantaron acciones reparatorias en relaciéon con las
victimas. Aun cuando participaron en el proceso, su falta de compromiso y la
perspectiva desde la cual asumieron sus labores, no permite afirmar que tenian la

intencién de reparar. Por ello se llegé a una hip6tesis segun la cual,

Esto permite plantear como hipétesis que la reparacion para el
perpetrador de las victimas es un proceso personal e individual en

22 |bid.
23 |bid.
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cuanto no hay en ellos un discurso interiorizado y apropiado de la
importancia de los procesos de reparacion como una manera de
fortalecer su eleccion de reinsercion y transformaciéon de vida y de
suefios. Muchos de ellos estan convencidos que la Unica forma
de reinsertarse a una sociedad es enmendando los dafos
causados en el pasado; pero muchos otros, como lo encontramos
en este proceso, estan motivados por ordenes de superiores que
minimizan la reparacibn en una ayuda sin ninguna
responsabilidad ni compromiso social y comunitario; se convierte
en una trabajo voluntario de prestar un servicio o ayudar a una
persona que se encuentra en condiciones de vulnerabilidad y no
desde una posicion de responsabilidad ante la situacion actual de
estas familias*?*

Continuando con las dimensiones de la reparacién, el Proyecto sefiald6 que
durante la experiencia no se realizaron acciones que pudieran ser incluidas en la
categoria de indemnizacion o en la de garantias de satisfaccién. No fue posible
adelantar procesos de perddn publico y de verdad que dignificaran a las victimas,
e incluso las familias intervenidas, lideradas por mujeres, no solicitaron durante la
prueba piloto conocer cual habia sido la razén para que el grupo “los triana” las
desplazaran, en parte por desconocimiento y falta de empoderamiento frente a sus
derechos y por otro lado por temor, toda vez que el grupo adn tenia presencia en

el barrio.

Con relacién a la rehabilitacion, entendida como “el cuidado y asistencia
profesional que las victimas requieren para restablecer su integridad legal, fisica y

moral después de la violacién cometida en su contra”™?

, el Proyecto realizo
diferentes acciones para abordar esta dimensién de la reparacion. Asi las cosas,
se asigno un psicologo y un abogado que acompafid de manera constante el
proceso para resolver dificultades y proporcionar herramientas que le permitieran
a las victimas afrontar las situaciones que se presentaron. Adicionalmente, se

design6é para el proceso técnico de mejoramiento de vivienda por parte de

* Ibid
12> Recomendacién de criterios de reparacién y de proporcionalidad restaurativa; Comision Nacional de
Reparacién y Reconciliacion; Bogotd, 2007
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CODEVI - Corporacion de Desarrollo, Educacion y Vivienda - un ingeniero y un
profesional en desarrollo social.

Como elementos valiosos en materia de rehabilitacién se encontraron,

1. La expresion de sus emociones, sentires, frustraciones,
angustias, desconciertos fueron escuchados palmo a palmo,
de manera secuencial y ofreciendo elementos de abordaje,
soluciones y posibles herramientas para el manejo de cada
una de las situaciones. En este punto es importante mencionar
gue en los encuentros semanales las mujeres beneficiarias del
procesos tenian demandas para con los profesionales,
realizaban llamadas, pedian asesorias, consultaban
problematicas y cada vez se lograba evidenciar el
restablecimiento del lazo de confianza entre la comunidad
participante y entre la comunidad y el Estado como ente que
acompafo el Proceso; cuando se toma las palabras como la
forma de restablecer los vinculos se comienza a construir una
dialéctica de la victima que le permite reconocer su lugar y
restablece su semblante ante la vida y ante sus suefios y esto
debe ser entendido como una Rehabilitacion fisica, mental
pero sobre todo moral y ética, e indudablemente
humanizadora,;

2. De otro lado, se debe comprender como ésta accion
Reparatoria permiti6 aportarle de manera fuerte a la
recuperacion de las relaciones vecinales, contar con el otro
como integrante de la cotidianidad y con quien se puede
entablar una comunicacién constante y constructora de
vinculos. El acompafiamiento psicosocial contribuye a la
reparacibn en cuanto permite el restablecimiento de las
esferas  (familiares, personales, sociales, culturales,
econdmicas, necesidades basicas) que se obstruyeron en la
presencia de un conflicto, en nuestro caso armado, y
entendiendo este principio que sostiene el (sic)
acompafamiento es valido expresar como el espacio de las
reuniones permitia compartir todas las angustias, miedos,
incertidumbres, desconfianzas en relaciébn al proceso y la
situacion actual del barrio, teniendo presente que si bien
siempre se llevaba un tema para trabajar este viraba y se
sostenia en las situaciones inmediatas que necesitan de otro
tipo de respuestas.
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3. Sin embargo, aunque se pueden nombrar elementos que
aportan a la reparacion es dificil y desolador el pensar en
Procesos de este tipo cuando aun se tiene presencia de
actores armados en esta comunidad y por lo mismo la
satisfaccion entendida no sélo desde el marco de la ley como
perdon puablico sino también como la posibilidad de contar con
garantias de convivencia dentro de sus comunidades, y esto
genera retrocesos y/o suspensiones en los procesos de
resarcimiento de los dafios y legitimacion de derechos.

4. Finalmente, el acompafamiento permitié ir ganando un lugar al
interior de la comunidad donde otras personas comenzaron a
acercarse y a demandar informacion, lo que llevé a reconocer
la necesidad de iniciar un proceso de acompafiamiento
psicosocial con la comunidad en general por parte del
Programa de Victimas, actividad que en este momento se esta
llevando a cabo, y del cual se espera conformar un grupo de
victimas que comience un proceso psicosocial en el Barrio
Villa Niza. "

Frente a las garantias de no repeticion, el Proyecto sefialé que la Prueba Piloto no
aporté elementos en esta materia. Asimismo adujeron que durante el desarrollo
del proceso, existia presencia de grupos armados en los barrios objeto de
intervencidn, quienes tenian injerencia sobre la comunidad y continuaban
ejerciendo acciones como el cobro de extorsiones, el desplazamiento forzado de
personas, entre otros. Finalmente, en el informe realizado sobre el proceso de

restitucion, se analiza el concepto de Reconciliacién, entendiendo por éste

Para Galtung (1998) la reconciliacibn implica abordar
directamente las partes en el conflicto, entre si y con la sociedad
en general, que conlleva ademas una mirada sobre Ila
reintegracion y la rehabilitacién social de los afectados por la
violencia y los perpetradores de la misma'?’. Otros autores como

2% Ob. cit. Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia Piloto. Mejoramiento de

vivienda de nueve familias. Barrio Villa Niza, comuna 2, ciudad de Medellin. Informe interno

127 Galtung, johan. Tras los conflictos Tres R: Resolucidn, Reconstruccion, Reconciliacién. Gernica Goguratuz,
Victoria, 1998. Citado en: Programa de Atencion a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia Piloto.
Mejoramiento de vivienda de nueve familias. Barrio Villa Niza, comuna 2, ciudad de Medellin. Informe
interno
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Bloomfield®® (2003) afirman que la reconciliacion no puede ser

impuesta ni reglamentada, porque es un proceso voluntario que
parte de una toma de conciencia del dafio que ha implicado la
violencia directa, pero también del dolor, la exclusion, la miseria y
el dafio que ha generado la violencia estructural, que posibilito
condiciones para que se diera la primera.*?

En este sentido, se lleg6 a la conclusion que en efecto lo que ocurrié en la Prueba
Piloto se asemeja mucho a lo esbozado por Bloomfield, dado que aun cuando la
institucionalidad proporcion6 espacios y escenarios de reconciliacion, ésta no se
materializdé ya que no fue una iniciativa de tipo personal entre los involucrados.
Especialmente el comportamiento de los desmovilizados y su falta de compromiso
con las victimas y el proceso, demostré que no es posible hablar de un proceso de
reconciliacion en el piloto. Sumado a lo anterior, se observd que para las victimas

este tema no hacia parte de sus prioridades, indicando que

(...) estamos presenciando la germinacion del lugar de las victimas
en el escenario publico y politico y sus temas mas urgentes y de
mayor impacto son sus garantias de seguridad, su situacion
econdmica y social, sus expectativas de reparacion. ¢Qué les esta
ofreciendo el Estado en relacién a estos temas? Se podria decir,
gue la reconciliacion podra ser un indicador de resultados
propuesto a largo plazo, y a su vez se podria pesar que para que
las victimas elijan la reconciliacibn como un camino o un punto de
llegada se le debe garantizar los elementos necesarios para que la
equidad o el llamado equilibrio de las partes permita encuentros de
reconciliacién.**°

De esta parte del proceso, se realizaron varias recomendaciones para tener en
consideracion sobre el mejoramiento de vivienda con participacion de

desmovilizados y retorno de las familias.

128 Bloomfield, David. Reconciliation: an Introduction. En: Reconciliation After Violent Conflict, A Handbook.

International IDEA. Stockholm, 2003. Citado en: Programa de Atencion a Victimas del Conflicto Armado.
Experiencia Piloto. Mejoramiento de vivienda de nueve familias. Barrio Villa Niza, comuna 2, ciudad de
Medellin. Informe interno
2% op. cit. Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia Piloto. Mejoramiento de
vivienda de nueve familias. Barrio Villa Niza, comuna 2, ciudad de Medellin. Informe interno
9 Ibid.
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En primera instancia debemos atender a la recomendacion dada
por las beneficiarias de la prueba, para las cuales a partir de su
experiencia en este proceso no recomiendan replicar la experiencia
en otros sectores de la ciudad; solo se cuenta con el testimonio de
una de ellas que da fe de los resultados y de su satisfaccion, para
otras fue una gran ayuda pero no de replicar y otras lo
consideraron una experiencia incomoda.

Se reconoce a su vez que este proceso fue llevado a cabo mas por
una iniciativa de la Administracion Municipal Actual y no de la
poblacién implicada. Por consiguiente se recomienda que para
proximas experiencias se haga un trabajo de acercamiento y
conocimiento del tema de reparacidbn que permita que ambas
poblaciones propongan como esperan construir la reparacion y asi
desde un dialogo compartido y acompafiado por procesos
psicosociales se garantice la satisfaccion y aportes a la
reconciliacion que debe dejar este tipo de intervenciones.

Construir una ruta de intervencion en los temas perdon,
reconciliacion, reparacion y verdad con los/as beneficiarios/as del
Programa Paz y Reconciliacion, que permita realizar procesos mas
juiciosos en cuanto a la sensibilizacion y compromiso que se debe
tener en torno a este trabajo. Esta ruta debera contar con el apoyo
del Programa de Victimas del Conflicto Armado y deberan realizar
actividades conjuntas que durante el proceso las poblaciones
propongan. Asi también se comenzaria a reconocer y a poner en la
mesa la propuesta de que el trabajo de perddn, reconciliacion y
verdad no le compete exclusivamente a las victimas sino que
necesita de la voluntad de ambas poblaciones y de otros sectores
sociales, especialmente de los medios de comunicacion y del
periodismo desde un lugar propiciador de encuentros, que no se
limite s6lo a generar noticias y pequefas notas.

Los subsidio de vivienda deben contemplar el rubro para mano de
obra (de un oficial o0 maestro de obra y ayudantes) puesto que al
realizar los mejoramientos, reconociendo las ganancias que deja
en cuanto al nivel en su calidad de vida, las deudas que deja el
proceso se constituyen en un riesgo de vulneracidn vy
revictimizacion para la poblacion beneficiaria.

Para garantizar el derecho a la restitucion, es necesario prever la
manera de subsanar la ausencia de titulos de propiedad y
establecer mecanismos que permitan su titularizacién, y el
saneamiento de las deudas ocasionadas por el desplazamiento
forzado.
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2.2.2.2 Escenario Numero 2. Postulacion de las familias a Subsidio de adquisicion

de Vivienda Nueva

Un segundo escenario estaba constituido por las familias que necesitaban
postularse a un subsidio para adquisicion de vivienda nueva porque se
encontraban en una de estas dos situaciones: No deseaban retornar al sector o su
vivienda se encontraba destruida por el accionar de la banda. Particularmente las
familias desplazadas del sector denominado como “Canada Negra”, ubicado en el
barrio El Playén de los Comuneros de la Comuna 2, no podian retornar a sus
viviendas por cuanto éstas habian sido destruidas con petardos por el grupo

armado.

De esta manera, El Proyecto de Atencion a Victimas del Conflicto Armado en
convenio con la Secretaria de Desarrollo Social convocé a la postulacion de las
familias a subsidios de vivienda nueva por medio de la Bolsa Unica Nacional.
Igualmente el proceso cont6 con el apoyo técnico de la Secretaria de Desarrollo
Social y el acompafiamiento permanente de las Areas Psicosocial y Juridica del
Programa. 30 familias postuladas se encuentran actualmente en proyectos del
Municipio de Medellin en Las Flores 1, 2, y 3, La Huerta, La Aurora y La

Montafia.*®!

2.2.2.3 Escenario Numero 3. Viviendas en condiciones dignas de habitabilidad y

familias que deseaban retornar

Por ultimo, el tercer escenario estaba compuesto por aquéllas que deseaban
retornar y sus viviendas estaban en Optimas condiciones de habitabilidad. Una vez

restituidas las viviendas, la prioridad era cancelar las deudas por concepto de

B bid.
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servicios publicos domiciliarios e impuesto predial generadas durante la ocupacién
por parte del actor armado o el tercero no autorizado, para contribuir al retorno en

condiciones dignas.

2.2.3 Acciones transversales

Una accién transversal a este proceso fue la entrega de subsidios de temporalidad
de arriendo y de alimentos a aquellas familias que no fueron incluidas por la Red
de Solidaridad Social'** en el Registro Unico de Desplazados®®?; estas ayudas que
consistian en alojamiento y alimentacion fueron entregadas por convenios

realizados con la Secretaria de Desarrollo Social y el SIMPAD.

Finalizado el proceso los resultados fueron los siguientes:

TABLA 1 RESULTADOS DEL PROCESO DE RESTITUCION™*

ATENCION BRINDADA No FAMILIAS
ATENDIDAS
Subsidio de vivienda de interés social 30
Subsidio de mejoramiento de vivienda 9
Entrega de Ayudas Humanitarias 48
Cancelacion deudas Impuesto Predial 34
Cancelacion Deudas EPM 38
Predios Restituidos 32

Fuente: Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado

32 En virtud de la Ley 1448 de 2011 fue denominada Unidad Administrativa Especial para la Atencion y

Reparacion Integral a las Victimas. Las familias no fueron incluidas en el Registro dado que el
desplazamiento forzado intraurbano no estaba visibilizado para la época.

33 Este registro ha mutado durante la Gltima década. Posteriormente fue denominado Registro Unico de
Poblacion Desplazada (RUPD), el cual se encontraba en el Sistema de Informacién sobre Poblacién
Desplazada (SIPOD). Actualmente, en virtud de la Ley 1448 de 2011, se esta construyendo el Registro Unico
de Victimas (RUV).

B4 Informe Prueba Piloto. Desplazamiento Forzado Intraurbano. Programa de Atencidn a Victimas del
Conflicto Armado. Secretaria de Gobierno. Documento Interno. Pag. 6.
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Una vez finalizado el proceso, se procedio a su evaluacion, la cual arrojo como
resultado los logros y dificultades durante la implementacion de la prueba piloto,
que permitio finalmente la elaboracion de varias recomendaciones para la
institucionalizacion de la politica de intervencion de restitucion de viviendas a
poblacion victima del desplazamiento forzado intraurbano en la ciudad de
Medellin.

Como logros se obtuvieron los siguientes:

e La prueba piloto demostr6 ser un ejemplo de restitucion. Se lograron
devolver 32 viviendas con un proceso que comprendio el acompafiamiento
juridico y psicosocial y el pago de deudas que permitieran el retorno de las
familias a las viviendas en condiciones dignas.

¢ La asignacion de subsidios de vivienda nueva a las familias en situacion de
desplazamiento forzado intraurbano con imposibilidad de retornar,
restableci6 el derecho de esta poblacion al acceso a una vivienda digna.

e El subsidio de mejoramiento de vivienda motivé a las familias “a regresar a
sus comunidades, les permitié ver que no todo estaba perdido, que podian
retomar el proyecto de vida arrebatado por la guerra, que el volver a tener
una casa con puertas, ventanas, cocina, bafios, entre tantas cosas, si era
posible, les permitié volver hablar con sus vecinos, les permitié recordar
gue en algin momento fueron una comunidad con suefios y que esos
suefios debian de ser realimentados.”*

e Asimismo, visibiliz6 que la problematica sobre abandono y despojo de
propiedades y menoscabo del patrimonio, no esta circunscrita al ambito
rural, que por el contrario se ha extendido a los cascos urbanos y existe la
urgente necesidad de que se construya una politica publica clara a nivel
nacional que cuente con los instrumentos juridicos y normativos para la

restitucion de los bienes a esta poblacion.

> |bid. Pag. 26
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Las dificultades que resultaron de la evaluacion fueron las siguientes:

e En cuanto al proceso de mejoramiento de vivienda, las familias
beneficiadas manifestaron que no recomiendan replicar la experiencia de
contar con la mano de obra de los excombatientes en otros sectores de la
ciudad.

“Los excombatientes a la hora de entregar su mano de obra para la
reconstruccion y el mejoramiento de las viviendas, no se
comprometieron — en su totalidad - con el objetivo; esto permite
plantear como hipoétesis que la reparacion para el perpetrador de las
victimas es un proceso personal e individual en cuanto no hay en
ellos un discurso interiorizado y apropiado de la importancia de los
procesos de reparacion como una manera de fortalecer su eleccion
de reinsercion y transformacion de vida y de suefios. Muchos de
ellos estan convencidos que la Unica forma de reinsertarse a una
sociedad es enmendando los dafios causados en el pasado; pero
muchos otros, como lo encontramos en este proceso, estan
motivados por ordenes de superiores que minimizan la reparacion en
una ayuda sin ninguna responsabilidad ni compromiso social y
comunitario; se convierte en una trabajo voluntario de prestar un
servicio 0 ayudar a una persona que se encuentra en condiciones de
vulnerabilidad y no desde una posicion de responsabilidad ante la
situacion actual de estas familias. ™®

e El proceso debe ser mas participativo. Realmente la prueba piloto fue
llevada a cabo por una iniciativa de la Administracién Municipal, pero sin
contar con la participacién activa, en la etapa de planeacion, de la
poblacion sujeto de intervencion. Por consiguiente, la evaluaciéon arroj6
como recomendacion para proximas experiencias, realizar un trabajo de
acercamiento y conocimiento del tema de reparacion que permita, a partir
del didlogo compartido y acompafiado de procesos psicosociales, la
construccién colectiva de conceptos como el de la reconciliacion y la
reparacion.’®’

e La ausencia de articulacién con entidades responsables del nivel Nacional y

Departamental imposibilité la atencion integral a la poblacion desplazada.

B bid.
Y7 |bid. Pag. 32
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Durante el proceso no se contd con la participacién de las instituciones
encargadas de garantizar y hacer seguimiento al proceso de retorno y de
promover acciones a corto y largo tiempo para la consolidacion y
estabilizacion socio — econdGmica sostenible. Por consiguiente, es muy
importante para la institucionalizacion del proceso, la gestion que el
gobierno local debe realizar para involucrar las entidades de los niveles
nacionales y departamentales en procesos locales y lograr, una vez
emprendidos, la interaccion productiva.

e EIl proceso de restitucion debe estar acompafiado por acciones paralelas
gue garanticen la seguridad juridica de la poblacion sobre la vivienda, de

manera que sea posible subsanar la ausencia de titulos de propiedad.

El Programa de Atencion a Victimas continio después de finalizada la Prueba
Piloto realizando esfuerzos para darle continuidad a la restitucion de viviendas a
poblacién desplazada. Asi las cosas, en el Plan de Desarrollo de la ciudad 2008 —
2011 “Medellin solidaria y competitiva” se incluyeron diferentes acciones en
procura de ofrecer una atencion integral a la poblacién victima de este fendbmeno,
abarcando la restitucion de viviendas o de no ser posible una soluciéon frente al
derecho a una vivienda digna y el saneamiento de pasivos generados durante el
periodo de tiempo en que la familia no pudo disponer de su bien inmueble.
Suministrando en todo momento un acompafiamiento psicosocial a las familias y
ejecutando acciones dirigidas a realizar una debida articulacion con las diferentes
instituciones del orden local, departamental y nacional con competencias en la

atencion a poblacién desplazada.'®

El Proyecto en el afio 2008 se planted en cuatro etapas:
a) Caracterizacion
b) Diagnostico
c) Acompafiamiento Juridico

138 Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Area de Reparaciones. Documento interno. Pag.
16.
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d) Intervencion integral

Para el primer semestre de 2008, se encontraba construido un diagnostico sobre
las familias en esta situacion, conforme a una base de datos alimentada por
diversas instituciones que desarrollaban acciones de atencion, prevencion,
promocion de derechos y demas, en materia de desplazamiento forzado. Esta
base de datos recogia informacion de familias desplazadas a partir del afio 2000 y
buscaba conocer el estado en el que se encontraban, con el fin de contar con
insumos para construir una ruta de atencion integral que apuntara a la

reparacion.**

En este mismo orden de ideas, la intervencion tuvo un eco en la construccion de la
Politica Publica Local sobre la problemética de desplazamiento forzado
intraurbano, especificamente en el &mbito de la reparacion. Asi, en el acuerdo 049
de 2007 “Por el cual se adopta la Politica Publica para la Prevencion del
Desplazamiento Forzado, la Proteccion, Reconocimiento, Restablecimiento y
Reparacién de la Poblacion Afectada por el Desplazamiento Forzado en el

Municipio de Medellin” quedd plasmada la necesidad de construir

(...) estrategias coordinadas desde el Sistema Municipal de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada en el que converjan
las instituciones Nacionales, Departamentales y Municipales
encargadas del tema de la Reparaciéon a las victimas del
desplazamiento forzado. Con base en el inventario de bienes
rurales y urbanos, muebles e inmuebles, adelantar acciones que
permitan precisar el estado en que se encuentran. Evaluar
medidas relacionadas con las deudas de servicios publicos e
impuesto predial y de créditos hipotecarios, adopcion de
medidas de proteccién individual y colectiva. Construccion e
implementacion de programas de reconocimiento de pérdidas
materiales y simbdlicas, y del arraigo territorial, mediante
estrategias de memoria cultural; crear formas de archivo de

139 . N . . i . . .

Ob. cit. Caracterizacidon de destinatarios-as victimas del desplazamiento forzado intraurbano, primer
semestre del 2008. Programa de Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Secretaria de Gobierno.
Documento interno.
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pérdidas y pervivencias en la poblacion afectada por el
desplazamiento forzado y de sus acciones.**

CAPITULO 3. Elementos para el analisis del Proceso de

Restitucion

3.1 Enfoque de anédlisis de Politica Publica: Institucionalismo Historico

centrado en los actores.

Realizar un analisis de politica publica no so6lo permite comprender las condiciones
bajo las cuales se producen soluciones a los problemas politicos, sino que
también genera insumos para realizar un aporte al mejoramiento de las
condiciones bajo las cuales dichas soluciones se constituyen en legitimas y
efectivas a una situacion considerada como problemética. En este sentido, es
importante articular la informacién sobre las consecuencias empiricas de una
politica, con supuestos de orden tedrico que den cuenta sobre que debe ser
considerado un problema y que puede constituir una buena solucion. La
recoleccion de informacién de tipo normativo, debe hacerse de manera simultanea
con la recopilacion e interpretacion de la informacibn empirica, bajo unos
estandares de objetividad cientifica, o por lo menos de “neutralidad”, que permitan
distinguir de un lado los criterios de una “buena politica publica” y de otro lado, la
legitimidad del sistema de formulacién de politicas, es decir, la legitimidad de las
estructuras y procedimientos especificos a través de los cuales las Politicas

Plblicas estan siendo creadas.'**

10 Concejo de Medellin. Acuerdo Municipal 049 de 2007 “Por el cual se adopta la Politica Publica para la
prevencién del desplazamiento forzado, la proteccidn, reconocimiento, restablecimiento y reparacion de la
poblacidon afectada por el desplazamiento forzado en el Municipio de Medellin”.

1 Scharpf, Fritz W. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research. Boulder:
Westview press. 1997. Pags.5 -7
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Para la elaboracion de este capitulo, se tomaron como referencia la Tesis para
optar por el titulo de Doctora de Maria Rocio Bedoya Bedoya “Analisis de la
Politica Publica de Contingentes de Trabajadores Extranjeros No Comunitarios en
Espafia: El caso de los colombianos y las colombianas” y su articulo de revista “las
potencialidades del institucionalismo histérico centrado en los actores para el
andlisis de la politica publica. Contingentes de Trabajadores en Espana”; y los
estudios adelantados por Cristina Zurbriggen en esta materia incluidos en sus
articulos de revista “El Institucionalismo Centrado en los Actores: una perspectiva
analitica en el estudio de las politicas publicas” y “Redes, actores e instituciones”.
Ambas investigadoras realizan un andlisis detallado tanto de los diferentes
enfoques que dieron lugar al Institucionalismo Histérico centrado en los Actores,

como a esta teoria de manera en especifico.

Igualmente, para comprender en profundidad el enfoque de andlisis que se
utilizara en este trabajo se observo la publicacion de Fritz W. Scharpf “Games
Real Actors Play: Actor-Centred Institutionalism in Policy Research”, producto de

un trabajo continuo que elaboré desde 1970 con Renate Mayntz.

El institucionalismo histérico centrado en los actores es un enfoque para el analisis
de politicas publicas desarrollado a partir de las teorias propuestas por el
institucionalismo historico y el institucionalismo racional que abarca el de la
eleccion racional. Utiliza presupuestos tedricos de ambos paradigmas buscando la
mejor comprensioén de la realidad con una perspectiva relacional del actor y la
estructura; trasciende a las ideas de que la politica publica es el resultado del
cumplimiento de ciertas normas culturales o institucionales; o por el contrario el
producto de las preferencias y calculos realizados por diversos actores en la arena
politica. Adicionalmente supera un analisis limitado de la politica publica basado
en el estudio de su eficacia y eficiencia, centrdndose mas en observar
detalladamente las organizaciones compuestas por individuos, que en su

busqueda de dar solucion a situaciones problematicas, se encuentran limitados
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por marcos institucionales,**? haciendo uso de una metodologia que permite
integrar la accién y la teoria en aras de una mejor comprension de la realidad
observada. Es decir, este enfoque propone para el analisis, la investigacion

orientada a la interaccion.

Para un mejor entendimiento del enfoque sefialado, es importante analizar las
propuestas de las teorias que le dan origen y su debida interrelacion. Aun asi, es
necesario mencionar que el nuevo institucionalismo que abarca ambas teorias de
donde surge el enfoque objeto de estudio, se encuentra compuesto por diversas
variantes, que parte de presupuestos diferentes para el desarrollo investigativo en
materia de politicas publicas. Sin embargo, confluyen en una misma idea segun la
cual “el marco institucional es un contrapeso importante frente a la dinamica de

"143 a5 decir,

cambio que implicaria la libre actuacién de individuos racionales
consideran a las instituciones como un elemento fundamental para explicar la

politica™*.

Asi, el punto de distanciamiento es frente a la concepcion que cada aporte teérico
le otorga a la capacidad de reflexién y célculo del agente u actor, y por ende la
influencia que tienen las instituciones en el producto politico. “Hasta qué punto las
instituciones influyen, condicionan, estructuran o determinan las estrategias de los

actores y los resultados del juego politico.”**°

En este orden de ideas, unas teorias hacen énfasis en el papel del actor como es

el caso del institucionalismo racionalista, mientras que otras como el

142 . . e . . . . . soe .
Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el estudio

de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006.

“ bid.

14 Bedoya, Bedoya Maria Rocio. Analisis de la politica publica de contingentes de trabajadores extranjeros
no comunitarios en Espafia: el caso de los colombianos y las colombianas. Tesis doctoral para optar al titulo
de doctora. Universidad Complutense de Madrid, noviembre de 2010. Pag. 21

> 0b. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el
estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006.
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institucionalismo culturalista hace que prevalezca la estructura (instituciones

politicas, sociales y econdmicas), sin que el agente tenga mayor incidencia.

No obstante, en el &mbito de la ciencia politica han surgido teorias que tratan de
reconciliar los divergentes paradigmas acerca del agente y la estructura. Una de
estas es el enfoque de las redes de politicas publicas, que pueden ser
considerados como “redes sectoriales entre burdcratas, politicos y actores
sociales, que se centran en politicas concretas, en determinados marcos

institucionales.”*

Esta perspectiva parte del supuesto que en el mundo moderno los problemas no
se pueden resolver unilateralmente, dado que un solo agente u organizacién no
tiene ni los conocimientos, ni los recursos para enfrentarlo, por esto los actores
privados han adquirido importancia en la busqueda de soluciones a asuntos que
publicamente han sido considerados como problematicos, los cuales
anteriormente habian sido enfrentados Unicamente por el Estado. Varias de las
escuelas de este enfoque®’ utilizan el institucionalismo centrado en los actores
para el andlisis de las politicas publicas, indicando que en determinados sectores
se crean una serie de redes de actores publicos y privados segun los intereses
publicos que propugnen, los cuales se desenvuelven en un marco institucional.
Las relaciones que se tejen en dichas redes tienen injerencia tanto en el

comportamiento de los actores como en el resultado politico.

En este sentido, si bien las redes son reglas de juego que constrifien la actuacion
de los agentes, los actores a su interior realizan juicios estratégicos sopesando los
costos y beneficios de cada eleccion, que pueden traer como consecuencia la

superacion de reglas, que demuestra que éstas no tienen el caracter de

146 Zurbriggen, Cristina. Redes, actores e instituciones. En: Revista del CLAD, Reforma y Democracia. Nimero
30, octubre de 2004, Caracas.
"7 Escuela de intermediacién de intereses y Escuela de la Gobernanza.
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permanente y por el contrario pueden cambiar dentro de la estructura lo cual

puede obedecer tanto a factores enddgenos como exégenos.

3.1.1 Institucionalismo racionalista

Este paradigma se centra en el agente, con un punto de partida del individualismo
metodoldgico, sefialando que “los actores politicos son conocedores y ejecutores
del mayor célculo racional”**®. Por su parte “las instituciones son importantes en
tanto son asumidas como caracteristicas de los contextos estratégicos,
imponiendo limitaciones en el interés del propio comportamiento.”**® En otras
palabras, las instituciones pueden ser restricciones o resultado de actuaciones de

los agentes o actores para la satisfaccién de sus intereses.*

Se enfoca en el agente manifestando que éste tiene una respuesta 6ptima frente
al comportamiento de los demas jugadores politicos y respecto a la estructura
institucional que lo abarca. En esa medida, los actores pueden cambiar de
estrategia o incluso modificar la estructura institucional, toda vez que las
instituciones son el resultado del juego de los actores o la consecuencia de las
preferencias de éstos, es decir, son enddgenas, originadas en el interior de los
actores, y en esa medida se han definido como “las reglas formales de un
recurrente juego politico o social. Las reglas se asumen como formales justamente

para distinguirlas de las normas o costumbres.”**!

8 Ob. cit. Bedoya, Bedoya Maria Rocio. Analisis de la politica publica de contingentes de trabajadores

extranjeros no comunitarios en Espafia: el caso de los colombianos y las colombianas. Tesis doctoral para
optar al titulo de doctora. Universidad Complutense de Madrid, noviembre de 2010. Pag. 24

" bid. Pag. 23

Shepsle, Keneth. Study Institutions: Some lessons from the racional choise approach. En: Journal of
theoretical politics. Citado por: Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una
perspectiva analitica en el estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26,
numero 1, 2006.

1 Tsebelis, George. Nested games. Rational choice in comparative politics. University of California Press.
Citado por: Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el
estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006.
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Bajo esta perspectiva, las instituciones son el contexto estratégico en el que los
agentes enmarcan las actuaciones para lograr sus fines, de manera que
condicionan sus mecanismos y decisiones para la realizacion de sus intereses
‘indicando que conductas o situaciones son requeridas, prohibidas o
permitidas.”*? En esta medida, las instituciones existen para “regular, estabilizar y
reducir la incertidumbre™®®. AGn asi, en caso de presentarse un conflicto de
intereses, los actores racionales con sus preferencias identificadas, pueden verse
abocados a recurrir a nueva regla, de manera que dentro de éste enfoque los mas
poderosos pueden variar las reglas de las instituciones para favorecer sus propios

intereses.

Existe al interior de este enfoque una discrepancia acerca de la racionalidad del
actor. Algunos autores de la teoria del institucionalismo de la accién racional,
adoptan el concepto de racionalidad impulsado por la economia neoclasica,
indicando que el Unico objetivo del agente es maximizar su funcion de utilidad. Por
su parte, el institucionalismo de la racionalidad limitada, sefiala que el contexto
institucional “modelan la inestabilidad, la imprecisién y el caracter endégeno que
tiene el proceso de formacién de preferencias en cada uno de los actores™**, y en
consecuencia los actores mas poderosos moldean las reglas que componen las
instituciones, para que el orden institucional impuesto limite la actuacion de los

agentes y el resultado politico sea para el beneficio de los mas poderosos.

3.1.2 Institucionalismo culturalista

Para este paradigma, que abarca el institucionalismo histérico y sociolégico, la

estructura  (instituciones  politicas, sociales y econdmicas) adquiere

152 . . 2 . . . . . see
Ob. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el

estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006
3 Ibid.
4 Ibid.
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preponderancia, por ello su explicacion se cimenta en el contexto o estructura
politica, social o0 econdmica, sefialando que ésta existe independientemente de los
individuos que la componen. De alli que los resultados politicos no dependan del
accionar racional de los actores directamente implicados, como ocurre en el
institucionalismo racionalista, sino que es producto de la estructura en la que éstos

se encuentran insertos.

Las instituciones surgen en un contexto politico, social e historico y son definidas
como “un conjunto de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones
correctas en términos de relaciones entre roles y situaciones™®, que se
constituyen en marcos de referencia para las organizaciones e individuos, a partir
del cual éstos comprenden la realidad y construyen sus preferencias.
Adicionalmente, las instituciones determinan las estrategias y fines de la accién de
los actores. En este sentido, los individuos que las habitan son moldeados por
marcos institucionales, que tienen un impacto directo en las preferencias y
estrategias de los actores, de manera que sus acciones se encuentran orientadas

a satisfacer las normas y valores, y no a maximizar beneficios.

En consecuencia, para este enfoque lo importante es el estudio realizado sobre
las instituciones, especificamente su surgimiento y desarrollo y el impacto que
tienen éstas sobre las preferencias de los actores y el avance historico. Es decir,
Su objeto de estudio son las organizaciones e instituciones y no los actores o
agentes, toda vez que segun su explicacion las reglas, normas y simbolos que
devienen de las instituciones determinan los resultados politicos, ya que el libre

juego de la voluntad de los individuos se encuentra limitado, y sus decisiones

15 March, James y Johan P. Olsen. Rediscovering Institutions. The organizational basis of politics. New York,

1989. Citado por: Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica
en el estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, numero 1, 2006
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obedecen a estas normas institucionales “para reducir incertidumbres y simplificar

la toma de decisiones”**®

En esta perspectiva, las instituciones no son soélo las reglas
formales, procedimientos y normas; son también convenciones
sociales, simbolos, ritos, costumbres, significados a partir de los
cuales los actores interpretan el mundo que los rodea. Los individuos
son socializados en una cierta perspectiva del mundo, aprenden las
convenciones sociales y con ellas construyen una forma aceptada
de hacer las cosas; esto disciplina el comportamiento y facilita la
interaccién social. Asi, las reglas y las tradiciones institucionales son
el resultado de un proceso de construccion de la realidad que
algunos tedricos han explicado desde la corriente constructivista, es
decir, se trata de un fendmeno cultural y constituyen el marco de
referencia a partir del cual los individuos se explican el mundo que
los rodea, convirtiéndose en una parte objetiva de la realidad.*’

Asi, los individuos que habitan las instituciones siguen los comportamientos
aprendidos mediante los procesos de socializacion, aplicando las normas
institucionalizadas que homogenizan el comportamiento y facilitan las
interacciones sociales. Ello les permite tomar las decisiones de manera mas
sencilla y con menor incertidumbre. Las normas, reglas, tradiciones y demas que
surgen de las instituciones, son el resultado de un proceso de “construccion de la

realidad™*®®

, lo que significa que estas reglas, normas y costumbres van
“adquiriendo racionalidad a través de los procesos de interaccion entre los
distintos agentes, hasta que alcanzan un nivel de consolidacion o
institucionalizacién que determina la configuracibn de sus percepciones y sus
intereses, y el tipo de interrelaciones que se producen entre ellos. En
consecuencia, la percepcion del mundo que tienen los individuos esta determinada

por la cultura institucional en la que se desempefian”**°

% Ob. cit. Bedoya, Bedoya Maria Rocio. Analisis de la politica publica de contingentes de trabajadores

extranjeros no comunitarios en Espaia: el caso de los colombianos y las colombianas. Tesis doctoral para
optar al titulo de doctora. Universidad Complutense de Madrid, noviembre de 2010. Pag. 27

7 bid.

% Ob. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el
estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006

*? Ibid.
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Para esta teoria la estructura aporta una serie de significados que permite al actor
desarrollar las acciones de acuerdo al contexto, y dado que la realidad esta
socialmente construida, sus preferencias “no son autébnomas, exégenas o
individuales, sino resultado de la interaccion social o producto de las instituciones,

el habito, las costumbres”®®

En conclusion, la relacidon actor — estructura de este enfoque se basa en que los
actores politicos son seguidores de valores, reglas, convenciones construidos por
contextos institucionales, de manera que los resultados politicos son producto de

la estructura relacional en donde estos se encuentran inmersos.

3.1.3 Institucionalismo Histoérico centrado en los Agentes:

3.1.3.1 Epistemologia

Quien otorgo la denominacion “Institucionalismo Historico centrado en los Actores”
fue Fritz Scharpf, quien en compafiia de Renate Mayntz realizaron una
investigacion al respecto desde 1970. Sin embargo, en su obra sefialan que
existen otros autores que vieron la necesidad de combinar los paradigmas
centrados en el actor con aquellos centrados en las instituciones, nombrandolo de
una manera diferente. Asi las cosas, autores como Elinor Ostrom y sus
colaboradores lo denominaron “Analisis institucional y Desarrollo”; Tom Burns y

compaiiia lo nombré “Dindmicas Actor — Sistema™®*,

160 Dimaggio, Paul y Walter Powell. The new institutionalism in organizational Analysis. Chicago, 1991. Citado

por: Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el estudio
de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006

11 op. cit. Scharpf, Fritz W. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.
Boulder: Westview press. 1997. Pag. 36
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Una vez observadas las corrientes de donde surge esta vertiente, se explica a
continuacion la postura que tiene el Institucionalismo Historico centrado en los
Agentes en la relacibn actor — estructura, buscando con ello una mejor
comprension de las politicas publicas y en el &mbito metodolégico, un mejor ajuste
entre la teoria y la realidad observada. Es decir, este paradigma provee de
mayores herramientas para aplicar la teoria en la practica y entender las
dindmicas de los actores y la injerencia que sobre ellos tiene los contextos
institucionales. Realiza una integraciéon entre la accion y la teoria, o en otras
palabras, entre la decision racional y los paradigmas del institucionalismo o

estructuralismo.

Este enfoque parte de que “las politicas publicas consisten en acciones
intencionales desarrolladas por actores que desean conseguir determinados
propdsitos. Por lo tanto, las politicas no responden solamente, como dicen algunos
institucionalistas, a ciertas normas culturales o institucionales; tampoco hay que
asumir, como afirman algunos defensores de la eleccion racional, que los objetivos
e intereses defendidos por los actores son invariables y exdgenos al sistema
politico. La percepcién que poseen los actores de su situacion y sus propias
preferencias se encuentran en gran medida influidas por el contexto institucional

en el que se hallan™®?

En este orden de ideas, los resultados son producto de una interaccién politica
guiada por las mdultiples estrategias de los actores, quienes interactian en un
entramado institucional, que a su vez, incentiva o constrifie dichas estrategias. Es
asi como este enfoque, se constituye en un marco, al proveer directrices, que
permite conceptualizar el proceso politico, orientado por actores individuales y
colectivos, dotados con ciertas capacidades y especificas orientaciones

162 Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research. Comparative

Political Studies. Referenciado por: Bedoya, Bedoya Maria Rocio. Analisis de la politica publica de
contingentes de trabajadores extranjeros no comunitarios en Espafia: el caso de los colombianos y las
colombianas. Tesis doctoral para optar al titulo de doctora. Universidad Complutense de Madrid, noviembre
de 2010. Pag. 30
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normativas y cognitivas, dentro de un marco institucional e inmersos en un
contexto especifico. Asi, hace énfasis en la influencia que tienen las instituciones
sobre las percepciones, preferencias y capacidades de los actores u agentes, y en

la injerencia de éstas en los modos de interaccién de aquellos.*®®

Existe entonces la interaccion entre actor e institucion, sefialando que

Cada actor estd institucionalmente constituido, pues emerge
basado en reglas preexistentes. Tales reglas no soélo habilitan su
constitucién, sino que son las que aseguran su permanencia y
actuacion. Asi definen criterios de membresia, recursos
disponibles, la esfera de sus actividades legitimas, el alcance de
sSus representantes, inclusive sus principios rectores. Las
instituciones no so6lo operan como facilitadores de elecciones
posibles, sino que también delimitan como debe evaluar el actor
implicado en los resultados de tales elecciones y determinan, de
esta forma, las preferencias del actor respecto a las alternativas
posibles.®*

Adicionalmente, las instituciones proveen de informacién al actor, no sélo para la
determinacién de sus preferencias y su actuacién en relacion con los otros, sino
también para saber codmo actuaran los demas actores que participan en el

escenario politico.

Si bien las instituciones son la principal fuente de informacién de los agentes,
quienes actuan incentivados por las reglas, valores, normas y demas para el
desarrollo o abstencién de ciertas acciones, ello no quiere decir que éstas
determinen las decisiones de éstos, toda vez que los actores mantienen poder de
decision dentro de un margen de libertad, en donde existen diversas opciones y
estrategias a las que acudir. Por el contrario, las instituciones al proscribir y
permitir unas acciones, puede definir repertorios de cursos de accion mas o

menos aceptables.
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Las percepciones y preferencias de los actores, si bien pueden ser en principio
invariables, pueden cambiar mediante procesos de aprendizaje y persuasion, de
manera que ante un problema por resolver los agentes valoran los cursos de
accion posibles, los recursos que pueden tener influencia sobre el resultado
politico, tales como los atributos personales, (fuerza fisica, inteligencia, capital
humano o social) recursos fisicos y financieros, tecnolégicos, de informacion
privilegiada, red de contactos estratégicos, entre otros y los resultados probables.
“Para ello se parte de actores individuales y colectivos, que forman parte del
proceso de elaboracién de cada politica publica concreta y cuyas decisiones, en

tltimo término, determinan el resultado de la politica”'®®

Incluso las normas y reglas vinculantes pueden ser violadas por los actores,
dispuestos a pagar el precio de las sanciones aplicadas. De manera que las
instituciones, no tienen una incidencia completa y definitiva en las percepciones,
preferencias e intenciones de los actores, mas aun en las sociedades actuales,
que se caracterizan por su heterogeneidad, que hace improbable la inclusién de

todos los individuos en un molde organizacional.

Sumado a lo anterior, las instituciones conforme a este enfoque pueden
permanecer en el tiempo aun cuando las condiciones que en primer lugar las
hicieron surgir se hayan modificado o extinguido, o incluso a pesar de ser
ineficientes. En esa medida se puede estar en un momento determinado ante
condiciones no propicias, impulsadas por las instituciones, en donde el actor o
agente deba apartarse de las reglas, valores y normas por resultarle

inconvenientes y acudir a decisiones producto de su calculo racional.

165 . . o e . . . . . sos
Ob. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el

estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006
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3.1.3.2 Metodologia: integracion de la accion y la teoria.

Conforme a la interaccion de los actores e instituciones, propuesta por el
Institucionalismo Histérico Centrado En Los Actores, Fritz Scharpf elabora un
marco explicativo basico, que es recogido por Rocio Bedoya y Cristina Zubriggen

para una mejor comprension del paradigma.

llustracion 1 Modelo explicativo del Institucionalismo Centrado en los

Actores

Arreglo institucional

A

Problemas M Actoras

F
r
r

Modos de interaccion Politicas

T, —

Emtarno da
las politicas

Constelaciones

Fuente: Obra de Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play. Tomado de la Tesis de
Rocio Bedoya Bedoya.

Asi las instituciones determinan las preferencias y opciones del actor de acuerdo
a las alternativas posibles, es decir tienen una incidencia sobre sus percepciones y
capacidades y en especial sobre la forma en que actores individuales y colectivos
interactian. Son ademas su principal fuente de informacion y por ello encauzan
sus decisiones. Es importante resaltar que las instituciones son el conjunto de
reglas, valores y normas que se afianzan a través de un desarrollo historico y
cultural, se consolidaron a través del tiempo. Por ello se convierten en el contexto

en donde se desarrollan las relaciones de los actores.
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Es decir, son un sistema de reglas, que estructuran los cursos de accidén que los
actores pueden escoger. Alli no solo se incluyen aquellas establecidas formal o
legalmente, cuya inobservancia puede conllevar a sanciones, sino también las
normas de caracter social, que los actores generalmente respetan y que su
incumplimiento podria traer consigo unas sanciones caracterizadas por la pérdida
de reputacion, desaprobacion social, retiro de la cooperacion y recompensas,

entre otras.%°

Scharpf sefiala que realizar una sistematizacion completa de lo que se entiende
por instituciones incluiria las reglas inmersas en la legislacion nacional e
internacional y aquellas reglas, normas, convenciones y expectativas, que si bien
son de caracter informal, extienden, complementan o modifican los intereses
derivados de aquellas formal y legalmente establecidas. Indica que el término
implementado en su obra “marcos institucionales”, no tiene un estatus tedrico;
gue pretende por el contrario ser una herramienta que describa las influencias mas
representativas que ayudan a comprender los actores con sus orientaciones y

capacidades, la constelacién de actores y los modos de interaccion™®’.

Las instituciones son el factor mas importante de influencia en los actores y modos
de interaccion, ello significa que al momento de realizar un analisis de politica
publica, se constituyen en las fuentes mas utiles de informacién para los
investigadores. Lo anterior se explica porque los actores dependen de unas reglas
socialmente construidas para orientar sus acciones y asi evitar un ambiente
caodtico, si dichas reglas cumplen su cometido, significa que son de dominio comun
por parte de los actores y por ende, relativamente accesibles para los
investigadores. Bajo este entendido, las instituciones tienen un importante valor

explicativo™®®,

1% 0obp. cit. Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.

Comparative Political Studies. Pag. 39
'*7 |bid. Pag. 39
% Ibid.
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Asi las cosas, si se parte de que las reglas condicionan el comportamiento a
través de la especificacion de requerimientos, que pueden expresarse en prohibir
0 permitir ciertas acciones a los actores y si la severidad de las sanciones ante el
incumplimiento de las reglas es suficiente, ello quiere decir que debe representar
un alto costo para un actor acudir a una accidén alterna que este prohibida,
supuesto que permite concluir que el abanico de plausibles estrategias al que
puede acudir un actor, se encuentra reducido a un subconjunto definido
institucionalmente. En conclusién, Los incentivos negativos y positivos pueden
aumentar o disminuir el uso de determinadas estrategias para alcanzar ciertos

resultados.®®

Méas aun cuando la realidad presenta unos actores colectivos, constituidos
institucionalmente, con unas reglas preexistentes, de las que dependen para su
existencia y operacion. El actuar de los individuos y sus decisiones, en este
escenario, deben estar coordinados en un marco comun de referencia, que esta

constituido por reglas institucionales.

Adicionalmente, las instituciones cumplen la funcién de reducir los méargenes de
incertidumbre, toda vez que también proveen informacion sobre la evaluacion que
realizaran los actores en un escenario hipotético, en donde se generé un
especifico resultado politico adoptado a través de determinada decisiébn o
estrategia, de manera que provee de una herramienta a los actores al poder
determinar sus preferencias considerando las opciones factibles a implementar.
Asi, las instituciones son en una sociedad, el mecanismo mas generalizado que
genera un relativamente alto grado de predecibilidad mutua o “conocimiento
comun”, que dota de informacién confiable a los actores sobre las intenciones que

se pueden esperar 0 no de otros.

% |bid. Pag. 40
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Incluso en el supuesto de que los actores estén en basqueda de satisfacer sus
intereses personales, las acciones que deben realizar para alcanzar sus metas
egoistas, estaran definidas por los marcos institucionales, en consecuencia, una
vez se conoce el marco institucional de interaccion, se tiene suficiente informacion

sobre los actores involucrados, sus opciones, percepciones y preferencias.

Sin embargo, como se menciond con anterioridad, las instituciones no tienen una
injerencia completa en los actores por varias razones, es decir, pueden darle
forma a las percepciones y preferencias de los mismos, pero no de manera
definitiva. Asi, el conocimiento de las instituciones puede generar mucha
informacion al investigador, pero ciertamente no lo puede decir todo.
Metodolégicamente, es mejor comenzar a indagar por explicaciones institucionales
para desarrollar una hipétesis sobre como las condiciones iniciales, pudieron

transformarse en un producto politico.

Por su parte los actores que pueden ser individuales o compuestos, son los que
intervienen en la formulacion y elaboracién de la politica publica, siendo sus
decisiones las que se plasmaran en el producto politico. Se caracterizan por sus
capacidades o recursos, que como se menciond anteriormente pueden ser de
diverso tipo: atributos personales, recursos fisicos, presupuestales, tecnologicos,
entre otros. Estas capacidades o recursos, aunadas con sus preferencias y
percepciones de la realidad — en donde tiene influencia el contexto institucional —,
tienen una relacion directa con la incidencia de un actor en la decision en cuestion,
es decir, su influencia en el producto politico. Asi, los actores se caracterizan por

unas capacidades, percepciones y preferencias especificas.

Las capacidades son fundamentales para el analisis de una politica publica. En su
ausencia, incluso las percepciones y preferencias mas elaboradas, no harian la
diferencia, es decir, no tendrian un impacto determinante. Sin embargo, estas
capacidades son en muchos casos contingentes al poder constituirse desde

atributos personales como una reputacion de rectitud o el empleo de valores como
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el bienestar, hasta recursos presupuestales para la accién e instrumentos de
influencia politica. Determinar cual tipo de capacidad es mas influyente para el

producto u outcome, es un analisis que se realiza en cada caso especifico.*”

Las capacidades deben ser definidas con relacion a los productos en particular, es
decir, el término trata de describir todos los recursos que implementa un actor para
la accion, con el fin de influir en el resultado. Un asunto fundamental en el contexto
de analisis de la politica, es observar aquellos recursos de accion creados por
reglas institucionales, que pueden definir competencias, generar o limitar derechos
de participacién o de veto; propiciar decisiones autbnomas en ciertos aspectos de
un proceso dado de politica. En este particular escenario es relevante aquellas
diferencias de poder preexistentes en una sociedad; de este modo en
interacciones institucionalizadas, algunas dotaciones pre-politicas que tienen los
actores pueden ser neutralizadas o sustituidas al serles atribuidas unas

competencias o0 asignaciones institucionales.

Los actores también se encuentran caracterizados por sus especificas
orientaciones al actuar, compuesta por sus percepciones y preferencias, las
cuales pueden ser relativamente estables o cambiar a través del aprendizaje o la
persuasion. Estas seran activadas ante el estimulo proporcionado de un problema
0 asunto de politica particular y también se encuentran influenciadas por el marco

institucional.

Existen, entonces, actores individuales y plurales. Un actor plural denota una
capacidad de realizar acciones estratégicas e intencionadas en un nivel superior al
de los individuos involucrados. Empero, como solo los individuos son capaces de
tener intenciones, esta capacidad de actuar en un nivel mas alto, debe ser el
resultado de interacciones internas. En esta medida, los actores deben ser

analizados desde dos perspectivas, desde el exterior donde son tomados como un

7% |bid. Pag. 51
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solo actor plural y desde el interior de la interaccion en donde son varios individuos
relacionandose. Asi,

a) Desde afuera de la interaccion, observado como un actor compuesto con
ciertos recursos, un nimero mayor o menor de capacidades para emplear
con el fin de realizar acciones estratégicas.

b) Desde adentro de la interaccién, como una estructura institucional en la cual
los individuos internos interactdan para producir acciones adscritas al actor

plural.*"*

Por ello, Scharpf sefiala en el plano metodoldgico, que es importante observar el
conjunto de interacciones al interior de cada actor compuesto, suceso que
denomina en su obra, set de interacciones, el cual efectivamente produce el
resultado politico objeto de estudio: el actor plural. Dicho conjunto se constituye en
la unidad de andlisis. S6lo después de esto, es posible identificar los actores que
estan efectivamente involucrados en el proceso de la politica y cuyas decisiones

impactaran en el producto.’

No obstante, Scharpf advierte que las unidades colectivas varian enormemente en
su grado de integracion. Por ello las explicaciones que permitan concluir que un
agregado de personas es una unidad, o actor plural, deben basarse
exclusivamente en informacion sobre las decisiones a nivel micro, que deben ser
lo suficientemente similares, para que permitan concluir que se esta ante un actor

compuesto.

En este sentido, Scharpf expone en su obra la diferencia entre un actor
compuesto y un actor agregado, haciendo hincapié en la explicacion del
primero, que es el que tiene injerencia en el outcome o resultado politico.

Brevemente, los actores agregados se caracterizan por la similaridad de acciones
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de un numero significativo de personas, que son reforzadas por mecanismos de
retroalimentacion, logrando un grado superior de coherencia con respecto a las
acciones y similitudes de individuos que estan actuando de manera aislada el uno
del otro. No obstante, en el actor agregado, se toma en consideracion son las
acciones individuales, es decir, el efecto agregado es el resultado de elecciones
individuales. Este concepto de actor, permite explicar situaciones como las

revoluciones.

Por su parte, un actor compuesto denomina a las constelaciones en las cuales el
intento de las acciones intencionales hace referencia al efecto conjunto de los
individuos participantes para realizar acciones coordinadas y lograr las
expectativas. En consecuencia, los individuos involucrados intentan crear un
producto conjunto o lograr un propdsito comdn. Adn asi, el nivel de integracion
dentro de los actores compuestos varia enormemente, situacion que ha llevado a

diferenciar dos tipos de estos actores.

En primera instancia, los actores colectivos que dependen y son guiados por las
preferencias de sus miembros. En consecuencia, su ejercicio responde a
parametros “desde abajo” o “bottom — up”. Se caracterizan bajo dos dimensiones:
a) La primera describe el grado en que los recursos criticos de accién son
mantenidos y controlados por los miembros o han sido colectivizados y son
controlados por el actor colectivo. Un indicador empirico importante es la
existencia de un staff que lleva a cabo las actividades de actor colectivo; b) La
segunda refleja el hecho de que los actores colectivos no son autbnomos en la
eleccion de preferencias, por el contrario son dependientes a las preferencias de
sus miembros. Ello puede estar relacionado a las metas separadas de sus
miembros o referirse a propositos que sélo pueden ser definidos a nivel colectivo.
En este sentido, si el actor colectivo surge por un intercambio de favores entre dos
grupos, su existencia debe favorecer la finalidad separada de ambos grupos, pero
si por el contrario, se trata de los miembros de un movimiento, éstos deben

trabajar para buscar un propdsito comun. La tipologia resultante dentro de los
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actores colectivos comprende: las coaliciones, movimientos, clubs vy

asociaciones.'”®

Por otro lado, los actores corporativos son tipicamente organizaciones que
obedecen a logicas “top down” o “desde arriba”. Se encuentran bajo el control de
un duefio o un lider jerarquico que representa los intereses de los propietarios o
beneficiarios. Los miembros, si existen en sentido formal, no se encuentran
activamente involucrados en la definicion del curso de accion del actor corporativo,
teniendo a lo sumo el poder colectivo de seleccionar y reemplazar a los lideres.
Como caracteristica principal se tiene que las elecciones estratégicas trazadas se
encuentran separadas de las preferencias de los miembros. El curso de accion y
la implementacion del mismo esta a cargo de un staff burocratico, quien debe
alejar sus preferencias privadas de las acciones conjuntas, toda vez que debe
adoptar las reglas y decisiones centrales y las directivas jerarquicas del lider. Ello
se logra a través de la neutralizacién de los intereses del staff por medio de la

relacion de empleo.

Los actores corporativos pueden alcanzar identidades, propositos y capacidades
auténomas de los intereses y preferencias de la poblacion que afectan y que se
suponen deben intervenir. Ello permite, por un lado, lograr un grado de efectividad
y eficiencia que los actores colectivos dependientes de las preferencias de sus
miembros no pueden lograr. Sin embargo, por otro lado, en un mundo en que los
actores corporativos son cada vez mas grandes, poderosos y renuentes a rendir
cuentas, esta situacion puede constituirse en una “pesadilla” para la Teoria social

normativa y politica.*”

Scharpf advierte que la diferencia entre actores corporativos y colectivos es
conceptual, dado que en la realidad es mucho mas frecuente encontrar

intermedios. En consecuencia, es importante combinar desde un punto de vista

' |bid. Pag. 54 y 55.
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tedrico y préctico las estructuras de ambos actores que dardn resultados que
comprendan la responsabilidad de los miembros de los actores colectivos, con la
eficiencia y eficacia superior del actor corporativo. El ejemplo por antonomasia de
la vision ecléctica, es el Estado democratico con sus estructuras asociativas de
eleccion popular, competencia entre partidos politicos y responsabilidad
parlamentaria de los Ministros para controlar el poder de la maquina burocratica.

Aln cuando no existan lineas claras que permitan indicar si se esta ante un actor
corporativo o colectivo, estas distinciones son Utiles para observar el grado de
integracion de un actor compuesto, o dicho en otras palabras, permite encontrar la
justificacion del hecho de que una pluralidad de individuos pueda ser tratada para

asuntos concretos, como un Unico actor. 1"®

Para asemejar la estructura de un actor compuesto a lo establecido frente a los
actores individuales por la Teoria de la Eleccién Racional, se deben evaluar tanto
los elementos cognitivos como evaluativos. En la dimensidn cognitiva, los actores
compuestos dependen de la comunicacion y procesamiento de la informacion
interpersonal. Asi, su capacidad estratégica es baja si los miembros individuales o
los subgrupos del colectivo divergen enormemente, pero es alta si su mirada
global es comun en la interpretacion de una situacién dada, con las opciones y
constrefiimientos inherentes a ella. Por su parte la dimensién evaluativa, sefiala
que la capacidad para una accion estratégica presupone la integracion de las
preferencias. Esto implica la capacidad de aceptar algunas fallas para obtener

mejores beneficios generales o evadir pérdidas totales.

La integracion supone: a) la habilidad de renunciar a una satisfaccion presente por

una garantia futura; b) la habilidad de cambiar un tipo de interés por otro que es

> |bid. P4g. 58
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considerado mas importante; c) la habilidad de sacrificar el interés de algunos

miembros por el beneficio mayor de la colectividad.*"®

Asi las cosas, la capacidad de una accion estratégica depende por un lado de una
divergencia o convergencia preexistente sobre preferencias y percepciones entre
los miembros del actor compuesto, y por otro lado de la capacidad de resolver

conflictos dentro de la unidad colectiva.

Ante un conflicto, la capacidad estratégica de los actores compuestos es
proporcional a las condiciones facilitadas internamente para la resolucion de los
mismos. En este sentido, los actores que deben acudir a los acuerdos negociados
para ello, tienen menor capacidad de resolucion de conflictos que los actores que
acuden al voto mayoritario 0 a las decisiones jerarquicas. Sin embargo, estas dos
tltimas formas de resolucion pueden tener consecuencias nocivas si son usadas

para resolver conflictos cognitivos basados en diferentes fuentes de informacion.

Si se observa lo anterior, se concluye que la teoria centrada en los actores,
necesariamente se refiere a los estados subjetivos de la mente, los cuales no son

inmediatamente accesibles a la investigacién empirica.*”’

En este orden de ideas, la mayor dificultad de esta teoria, es que en el fondo
depende de explicaciones intencionales que inevitablemente se basan en
subjetividades. Las atribuciones de las causas y los efectos esperados deben ser
ubicados en la imagen mental del mundo que tiene el actor, teniendo presente que
las acciones no son motivadas por los intereses objetivos del actor, sino por sus
preferencias subjetivas. Como estas orientaciones subjetivas del actor no pueden
ser directamente observadas, los investigadores tienen que inferirlas por los
cursos de accidon que son en efecto escogidos. Esto no es facil y no siempre

produce los efectos esperados, ya que posteriormente en una reconstruccion los
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resultados de la investigaciébn pueden ser otros. Sin embargo, para lograrlo se
puede desagregar los elementos que comprenden la orientacion de la accién, con
el fin de que sea posible relacionarlo con un contexto institucional o indicadores de

orden empirico®®.

En primer lugar, la unidad de referencia. Para entenderla es importante saber
que los individuos no siempre actian en su nombre, toda vez que sus acciones
pueden representar unidades mas grandes, desde la familia hasta organizaciones
de todo tipo, como firmas, partidos politicos, entre otros. Para la investigacion de
politicas publicas, esto implica que es necesario relacionar el comportamiento
individual, que es aquel que se percibe empiricamente, con la apropiada unidad de
referencia a cuyo nombre la accion esta siendo adelantada y a través de la cual
pueden ser explicadas las acciones intencionales. Para lograrlo, se puede inferir
cual es la unidad de referencia apropiada de acuerdo al rol social que el individuo
en cuestion esta ejerciendo. Las posiciones adoptadas por el individuo estan
asociadas a normas y expectativas especificas que también definen la unidad en
nombre de la cual se estan ejerciendo unas acciones. Asimismo, la voluntad de los
individuos a acatar dichos roles esta generalmente asegurada por un lado, por
beneficios de membresia, de posicion, u oportunidades de carrera que de otra
manera no podria obtener y por otro, por sanciones efectivas que respaldan el
cumplimiento del rol que van desde la desaprobacion social hasta la persecucion

penal.

En este sentido, lo verdaderamente importante son las expectativas normativas
dirigidas a la adopcién de roles especificos y por encima de todo, las percepciones
y preferencias derivadas de la perspectiva de la unidad social en nombre de la
cual la accion esta siendo ejercida. Asi, si un individuo actia como el Gerente de
una empresa y otro como un lider sindical, se tiene suficiente informacién sobre

las acciones que pueden tomar cuando sean invitados a participar en escenarios
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de concertacion. En consecuencia, las orientaciones especificas sobre el rol son
mas facilmente aprehensibles que la informacion sobre orientaciones
idiosincraticas de los individuos. No obstante, es importante permanecer alerta a la
posibilidad de que los intereses personales o las orientaciones idiosincraticas de
los individuos sean tan importantes en el caso bajo estudio que las explicaciones
fallen si no se toman en consideracion. Es mas plausible que esto se de en cargos
de liderazgo que se encuentran menos limitados por rutinas, controles y sanciones
institucionalizadas. Adn asi, para la teoria centrada en los actores, se trata de
sacar el mejor provecho de la informacién institucional al alcance, antes de

investigar a fondo sobre orientaciones idiosincraticas.*”

En segundo lugar, se encuentran las orientaciones cognitivas, la cual sefala
que la percepcion del actor sobre los hechos observables sera empiricamente
correcta y que sus hipétesis sobre aquello que no puede observar seran
moldeadas por las teorias vigentes en el tiempo especifico y por el particular
entramado institucional. De esta manera no se asume, como lo hace la teoria
econOmica neoclasica, que los actores poseen toda la informacion y conocen
todas las opciones disponibles. Por el contrario, para el institucionalismo centrado
en los actores, existe una combinacién de conocimiento e ignorancia que sera
compartida por los actores durante las interacciones institucionales. Sin embargo,
se parte de la anterior presuncion cuando existen razones especificas para pensar
que diferentes actores estan interpretando hechos mediante la aplicacion de

teorfas contrarias, que los llevaria a distintas elecciones estratégicas.*°

El asunto central para dilucidar la capacidad de resolver problemas en el proceso
politico, se enfoca en el analisis sobre la variacion de las hipotesis sobre causa —
efecto y la validez empirica de las percepciones que se vislumbran en la

interacciébn de los actores, tomando para ello como base, la accion que
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efectivamente se adopt6.’®! Para el andlisis de la politica, tiene el mayor interés
saber si las explicaciones parten del mejor conocimiento disponible, observacién
que se podra hacer en muchas ocasiones Unicamente en retrospectiva. En
particular, se necesita indagar por los cursos de accion disponibles, sus posibles
resultados politicos u outcomes y si sus impactos en las respectivas preferencias
son correctamente percibidos. Adicionalmente, en constelaciones multiactores, la
compatibilidad o incompatibilidad de preferencias, y por tanto el nivel de conflicto,
depende decisivamente de las opciones disponibles, de manera que encontrar una
solucién de ganancia, incluso en los ambientes mas tensos, hace la diferencia

entre una politica muerta y una accion efectiva.®?

En tercer lugar, las preferencias que es un término bastante complejo por las
connotaciones que se le atribuyen. Sin embargo, para efectos del andlisis se
realiza una desagregacion del concepto en cuatro componentes simples:

Intereses, normas, identidades y orientaciones para la interaccién.'®

a) Intereses: esta dispuesto a describir las preferencias béasicas de los actores
para su preservacion, autonomia y crecimiento. A nivel individual, las
implicaciones de este componente pueden explicarse a través del
significado dispuesto por Adam Smith, segun el cual los intereses
personales son el bienestar fisico y el reconocimiento social para lograr la
funcién de producir en las instituciones sociales dentro de las cuales los
intereses personales pueden ser logrados. Muy semejante, es la definicidon
de interés para los actores corporativos, en donde puede ser identificado
con condiciones de sobrevivencia organizacional, autonomia y crecimiento,
que depende del ambiente institucional donde la organizacién opera.*®*

b) Normas: se define relacionandola a las expectativas normativas dirigidas a

los ocupantes de posiciones determinadas. Estas expectativas normativas
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necesitan tener la cualidad formal de las reglas legales, y efectivas
sanciones ante su incumplimiento. Es posible observar en la interaccion
que los participantes compartan sus expectativas normativas, hecho que
facilita el analisis de la politica publica. Estas normas también permiten
definir las condiciones que anteceden la accidén particular ejercida o el
propoésito que pretende conseguir el actor, dado que tienen implicitas las
reglas que pueden ser prohibiciones, limitaciones o permiso para acciones
especificas.

c) ldentidad: los actores tienen la posibilidad de definir una especifica
identidad, compuesta por el énfasis que ponen en unos intereses
particulares y propdsitos normativos. Dicha identidad simplifica sus propias
decisiones y una vez puestas en evidencia, reducen la incertidumbre para
otros actores y para los investigadores de politicas publicas. En este
sentido, la identidad permite que los actores reduzcan la complejidad y
contingencia frente a sus decisiones, informando al mismo tiempo a otros
actores sobre lo que pueden esperar de ellos. Asi las cosas, una identidad
corporativa o individual claramente definida reduce costos no sélo al interior
sino también externamente y por ende incrementa la eficiencia de las
interacciones. No obstante, para ser efectiva, la identidad debe ser
relativamente estable en el tiempo, restringiendo el abanico de elecciones
factibles e imponiendo y visibilizando unas normas externas. Esto puede
ser una ventaja en un ambiente predecible, pero puede convertirse en un
riesgo cuando el ambiente es volatil y amenazante por su alto grado de
flexibilidad, mas aun porque cambiar identidades corporativas implica
descartar una inversiébn en compromisos y certezas cognitivas construidas
en un tiempo, hecho que no es sencillo.

d) Orientaciones para la interaccion: su definicion tiene una mejor
comprensién dentro del andlisis de la constelacién de actores'®®. No

obstante, para entenderlo es preciso primero sefalar que los actores al

% |bid. Pags. 65 y 66.
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momento de relacionarse no se encuentran exclusivamente interesados en
maximizar sus propias ganancias, estando desprovistos de interés, positiva
0 negativamente, de las ganancias de los demas actores. Es asi como en la
investigacion empirica, se ha logrado comprobar que factores como la

185 sobre todo

envidia, amistad y enemistad juegan un papel importante,
porque ello puede cambiar el curso de las decisiones que se adoptan por

parte del actor.

Scharpf agrega un nuevo elemento en el modelo explicativo denominado
constelacion de actores, el cual hace alusion al conjunto de actores que
intervienen en una politica en especifico, sus respectivas estrategias de accion,
los resultados probables que se tendran de acuerdo a las estrategias que pueden
implementar y por ultimo, las preferencias y valoraciones de los actores frente a
los resultados politicos que se pueden presentar. Para analizar adecuadamente la
constelacién de actores, es necesario ir mas alla de su conformacién, por ende,
resulta fundamental para este enfoque, observar en este elemento la interaccion
entre ellos. “De acuerdo a lo antedicho, se requiere esquematizar el problema
objeto de politica publica en funcién de la constelacion de actores politicos que

estan tomando parte de esa definicion”®’

Dentro de esta estructura, el concepto de constelacién de actores
sirve para describir y comparar constelaciones del mundo real
bastante diferentes. Permite también descubrir regularidades
empiricas, caracterizar diferentes niveles y tipos de conflictos entre
actores involucrados y formular hipétesis acerca de las demandas
de una politica particular y su capacidad para la resolucion de
conflictos. 1%
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En este sentido, la constelacion de actores permite ir mas alla del comportamiento
de un actor, conforme a sus preferencias, percepciones y capacidades, para
incursionar en las interacciones politicas en donde intervienen la pluralidad de
actores involucrados. Por ello se encuentra muy ligado con el siguiente elemento:
modos de interaccion, aunque el andlisis de ambos puede hacerse de manera

separada.

Asi las cosas, la constelacion describe los jugadores involucrados, sus opciones
estratégicas, los resultados asociados con las combinaciones estratégicas y las
preferencias de los actores frente a dichos posibles resultados. El enfoque
institucionalismo centrado en los actores, sefiala que en una constelacion dada,

puede presentarse diferentes modos de interaccion entre los actores.

Este concepto permite, como se explicé con anterioridad, describir constelaciones
extremadamente diversas y caracterizar diferentes niveles o tipos de conflicto
entre los actores involucrados. Esto es util, toda vez que los cientificos politicos
han expresado que el nivel de conflicto tiene directa incidencia en la habilidad de
los sistemas politicos para alcanzar resultados satisfactorios.

Por ende, esta conceptualizacién permite articular el analisis politico de tipo
sustantivo con el analisis politico orientado a la interaccion, permitiendo mapear el
problema politico de fondo, en la constelacion de actores involucrados. Por un
lado, las expectativas en términos normativos se dirigen a que los procesos
politicos deben responder al problema real de la sociedad, de otro lado, la
investigacién orientada a la interaccion, que es de tipo mas empirico puede
identificar en las politicas las desviaciones sistematicas y sus causas,

contribuyendo al disefio de arreglos institucionales para reducirlas.

La idea basica es que las soluciones a la situacion problematica (identificadas por
la investigacion de tipo sustantivo) deben ser producidas por las elecciones

interdependientes de una pluralidad de actores politicos que tienen capacidades,
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preferencias y percepciones especificas conforme a los posibles productos
politicos u outcomes que pueden ser obtenidos. Dado que las decisiones son
interdependientes, es probable que un solo actor no pueda unilateralmente
determinar el resultado. En este sentido, lo importante es observar la constelacion
de actores. La razon es relativamente simple, y es que todo aquello que puede ser
deseado por un sujeto puede en teoria convertirse en un problema politico, no
obstante, ello no quiere decir que el objetivo pueda ser alcanzado Unicamente por
ese actor, dado que otros agentes pueden estar causando el problema o pueden

tener recursos para la accién que son necesarios para su resolucién.*®

Por supuesto, no todas las situaciones problematicas deben ser resueltas por
politicas publicas, en muchas ocasiones su solucion se produce por medio de
interacciones cooperativas 0 no cooperativas entre los actores inmediatamente
involucrados. Empero, existen algunos problemas que llegan al proceso de la
agenda publica, que en ultimas tiene como funcién manejar los asuntos que no
pueden ser zanjados por un actor individual u otro mecanismo de coordinaciéon

social.'®

En este orden de ideas, las politicas publicas pueden reducir el margen de
desconfianza frente a la produccidén e intercambio de bienes y servicios entre
particulares, al resolver los posibles problemas de coordinacién, estableciendo
derechos y su respectiva proteccion por medio del derecho de dafios, fijando el
derecho contractual que provee soluciones para los acuerdos incompletos, la
maquinaria legal para el cumplimiento de las obligaciones y definiendo estandares

técnicos para la produccion de los bienes y servicios.

Adicionalmente, puede resolver problemas que surgen cuando el bien comun pasa

a un segundo plano, dado que la accion del actor persigue fines individuales. En

% 0ob. cit. Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.
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este sentido, puede generar espacios de negociacion entre los actores y los
afectados para alcanzar los derechos a través de las negociaciones, o incluso
puede intervenir y corregir las externalidades. Asi, puede establecer regulaciones
o imponer sanciones para los productores de externalidades negativas y proveer

incentivos a los productores de externalidades positivas.

Scharpf argumentaba que los anteriores tipos de problemas politicos podian ser
representados en constelaciones de actores. No obstante, manifestaba que no
iban a ser estos procesos politicos los que se iban a analizar de manera
autonoma, por cuanto estas constelaciones entrarian a ser objeto de estudio, en la
medida en que los intereses que reflejan estén representados en la constelacion
de actores de la politica publica que en efecto estd siendo formulada e

implementada.

Es preciso, entonces, tener en consideracion que las relaciones entre las
orientaciones y capacidades de los actores politicos y los intereses sociales
fundamentales en una sociedad son sumamente complejas. Asi las cosas, es
posible observar como en algunas formas democraticas de Estado los ciudadanos
pueden participar directamente en la toma de decisiones frente a una situacion
considerada como problematica, pero en otros contextos, por el contrario, los
individuos afectados dependen de estructuras sumamente complejas
denominadas por Scharpf como “intermediacion de los intereses”, para que sus

preferencias puedan ser consideradas en las interacciones politicas.

En consecuencia, para el analisis de interacciones es crucial distinguir el
subconjunto de los actores politicos primarios, es decir, aquellos que estan
directamente participando en la toma de decisiones de la Politica Publica, de todos
los demas agentes que pueden tener la capacidad de influenciar las decisiones de
los actores primarios. Asi, solo el subconjunto estara incluido en la definicion de la
constelacion de actores. Esta diferenciacion evidencia la tenue linea que existe

entre los actores politicos y el interés social, aunque es importante mencionar que
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los agentes intervinientes probablemente estdn representando intereses

especificos de la sociedad.

Auln asi, al trasladar las situaciones problematicas a la constelacion de actores, no
es posible sefalar que dichos intereses sociales o inputs, ingresados al sistema
politico se convertiran en outputs. Por el contrario, se requiere demostrar como
actores particulares, que tienen orientaciones y capacidades especificas incluiran
0 no los intereses sociales en sus propias orientaciones para la accion. Por ende,
al analizar la receptividad de los intereses sociales por el sistema politico, se
requiere identificar los intereses en la orientacion de las acciones de los actores

primarios involucrados en las interacciones politicas. **

Dado que la constelacion de actores pretende representar el set de actores
involucrados en una determinada interaccién politica con sus capacidades
(potenciales estrategias), percepciones Yy preferencias sobre los posibles
productos politicos u outcomes (potenciales ganancias) y el grado en que las
aspiraciones de ganancias de cada actor, son compatibles o incompatibles entre
si, es posible sefialar que el principal objetivo de la constelacion de actores es

describir el nivel de un potencial conflicto!%.

Para representar lo anterior, Scharpf hace alusion a los diferentes arquetipos de
juego de constelaciones, tales como “Assurance”, “Battle of Sexes” “Prisioner's
Dilema” o “Chicken”, que se pueden clasificar en dos grandes grupos, aquellas
que hacen alusién a pura coordinacion, o las que representan el puro conflicto.'*?
Para ello advierte que es importante tener las estrategias de los actores, las
cuales deben ser identificadas como los posibles cursos de accion que uno u otro
jugador puede efectivamente adoptar. Una vez se cuente con esa informacion se

puede hacer uso de la matriz para conocer que puede ocurrir cuando se
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intersectan las elecciones estratégicas de cada uno de los actores, en un

escenario de interdependencia.

Scharpf indica que los juegos de pura coordinacién son mas faciles de resolver.
No obstante, cuando esto ocurre porque las decisiones se toman por voto
mayoritario o direccion jerarquica, los resultados politicos aunque seran
alcanzados mas facilmente, pueden obedecer a la imposicién de una preferencia

de orden individual.*®*

A partir de la existencia de los actores y las constelaciones de actores, el otro
elemento que se introduce en el marco explicativo son los modos de interaccion
entendidos como la forma en que unos actores se conducen frente a otros, los
cuales se encuentran condicionados por el contexto institucional en que estan
insertos. En consecuencia, los modos de interaccion tienen un gran efecto en las
estrategias que los actores finalmente utilizan. A modo de ejemplo, Scharpf indica
como modos de interaccidn “la accién unilateral, el acuerdo negociado, el voto
mayoritario y la direccion jerarquica; todos ellos condicionados por las estructuras
institucionales de cada area de politicas publicas”®® Unos y otros se pueden
presentar de acuerdo al contexto institucional existente. Si se trata de uno
fuertemente organizado, se pueden presentar todos los modos anteriormente
descritos. Si por el contrario, el contexto es precario, se presentaran
probablemente la accién unilateral y el acuerdo negociado, dejando de lado el voto

mayoritario y la direccion jerarquica.

Los modos de interaccion se encuentran regulados por las normas y reglas
institucionales especificamente cuando a su uso se refiere, o por la ausencia de
dichas reglas, como sucederia en el caso de la accion unilateral. Sin embargo, las

interacciones no estan soélo determinadas por reglas definidas, como los pasos
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formales que se deben tomar para lograr un acuerdo vinculante o los
procedimientos con los cuales se puede proceder al voto para resolver los
problemas, por el contrario se encuentran también afectadas por un amplio

entramado institucional en donde las interacciones toman lugar.*®

Esta influenciado por un sistema institucional mas amplio, dentro
del cual tienen lugar esas interacciones y al cual el autor clasifica
en: a) escenarios anarquicos con minimas instituciones; b) redes,
regimenes, sistema de decision conjunta; c) asociaciones, grupos
de comitentes, asambleas representativas, y d) organizaciones
jerérquicas, Estado. Estos factores influyen también en las
decisiones®®’

Estos ejemplifican la limitada variedad de arreglos institucionales que permiten el
empleo de un modo de interaccién especifico'®. Asi, los modos de interaccién se
pueden presentar o no en un determinado escenario institucional, de acuerdo a las
caracteristicas que estos pueden proveer para resolver los conflictos. “La
conjugacion de estos dos aspectos — constelacién de actores y sus formas de
interaccion — permite analizar la capacidad de determinado sistema de interaccion
politica para hacer frente a ciertos tipos de problemas politicos. Habiendo
seleccionado un problema objeto de analisis, corresponde identificar la
constelacién de actores involucrados en el proceso politico de resolucion de ese
problema. Igualmente corresponde analizar las coincidencias y divergencias entre
las preferencias de los actores respecto a los resultados posibles, y pasar luego a
establecer los modos de interaccion entre ellos mismos. Todo ello habilita una
mayor comprension de los resultados de determinada interaccion politica, pero

también del poder”**°

% 0op. cit. Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.

Comparative Political Studies. Pag. 46

7 0b. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el
estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, numero 1, 2006

% 0ob. cit. Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.
Comparative Political Studies. Pag. 46

% 0b. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el
estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006

130



Las relaciones de poder son una unidad de analisis fundamental en el analisis de
cualquier politica publica y es que si bien intervienen una serie de reglas, valores y
normas institucionales que influyen en los actores, lo cierto es que las
interacciones que acontecen entre ellos no se desarrollan en un ambiente
desprovisto de relaciones de poder. Asi, es fundamental observar en la arena
politica las relaciones de poder y de control que ejercen las instituciones, quienes
pueden beneficiar a unos y desfavorecer a otros, incluso excluir a grupos

determinados.

TABLA 2 Escenarios Institucionales y Modos de Interaccién

CAMO REDES | ASOCIACIONES | ORGANIZACIONES
ANARQUICO

Accion

Unilateral X X X X

Arreglo

Negociado X X X X

Voto

mayoritario - - X X

Direccion

Jerarquica - - - X

Fuente: Obra de Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play. Tomado de la Tesis de
Rocio Bedoya Bedoya.

Se asume que los modos de interaccion difieren en sus demandas para resolver
un conflicto segun la capacidad institucional y que consecuentemente, las
estructuras institucionales difieren en su capacidad de darle soporte a diferentes
modos de interaccion. Asi, la accion unilateral puede ocurrir en la ausencia de
cualquier estructura institucional, mientras las negociaciones dependen de
estructuras que aseguren el caracter vinculante de los acuerdos, y las decisiones
a traves del voto mayoritario o la direccion jerarquica, requieren de un sistema

institucional consolidado para lograr los arreglos. Ello puede sugerir la idea de una
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frontera, en donde los entramados institucionales determinan los modos de
interaccion que pueden ser utilizados. Asi, en entramados jerarquicos se pueden
presentar todas las variedades de modos de interaccidon, mientras que en las
redes no se pueden presentar ni la direccion jerarquica, ni la toma de decisiones a

través del voto mayoritario.’®

La capacidad de resolver una situacion definida como problematica de los modos
de interaccidbn puede variar de un entramado institucional a otro. Asi, las
capacidades de las negociaciones en un campo anarquico seran muy limitadas, si
por el contrario ocurren en un entramado jerarquico o bajo la figura del voto
mayoritario pueden fallar al presentarse la imposicién unilateral de una Unica

solucion.?%?

La articulacion de los modos de interaccion y la constelacién de actores permite
discutir la capacidad de ciertos sistemas de interaccion politica frente a un
especifico tipo de problema politico. Para hacerlo Scharpff propone tres pasos.

1. Identificar el problema a través de un andlisis sustantivo de politica,
mapearlo en una constelacion de actores y observar los actores que
realmente se encuentran en el proceso de la politica publica. Ello permitira
comprender las vias en que los actores involucrados convergen o divergen
en sus preferencias sobre el abanico de los posibles resultados.

2. El nivel de conflicto de la constelacion de actores no permitird predecir o
explicar las dificultades, la resolucion de conflicto o el resultado que es
probable que se alcance. En aras de identificar lo anterior, se requiere
tomar en consideraciébn los modos de interaccion entre las partes
involucradas. Es importante comprender que en una constelacion de
actores determinada, el resultado politico (outcome) esperado, sera

diferente si el modo de interaccion institucionalizado varia, y viceversa, un

2% op. cit. Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.

Comparative Political Studies. Pag.47
% \bid. Pag. 47
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modo de interaccion especifico conducira a una solucion politica efectiva en
algunas constelaciones de actores, pero fracasara en otras.

3. Asi, el enfoque del institucionalismo centrado en los actores pretende, por
un lado, al combinar el analisis de las constelaciones de actores con los
modos de interaccion, tener herramientas Utiles para explicar los resultados
de una determinada interaccion politica. Por otro lado, utilizar estas
herramientas para sacar conclusiones sobre la capacidad de diferentes
estructuras institucionales para lidiar efectivamente con diferentes tipos de

problemas politicos.?*?

La dimension analitica utilizada por Scharpf para el Institucionalismo centrado en
los Actores es la Logica Situacional, segun la cual “cada politica publica fija un
sistema de interaccién sociopolitica estableciendo recursos a disposicion de los
actores, una estructura de oportunidades en especificos marcos institucionales
(institutional setting) que hacen mas o menos probable el desarrollo de
determinados modos de interaccion (modes of interaction). Por su parte, se le
asigna un papel analitico al marco institucional, pues seria un elemento
fundamental para explicar los modos de interaccidon que tienen lugar entre los

actores y en los resultados obtenidos”?%

Los elementos basicos propuestos para el marco analitico, son los mismos del
modelo explicativo, es decir: Actores, Marcos Institucionales, Constelaciones de
actores y Modos de interaccion. Tanto Cristina Zubriggen como Maria Rocio
Bedoya Bedoya en sus publicaciones, realizan la siguiente explicacion de dichos

elementos:

e Actores: con sus preferencias, precepciones y capacidades

%2 |bid. Pags. 48 y 49

Ob. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el
estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, numero 1, 2006
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e Macos institucionales: conjunto de reglas constitutivas que delimitan cursos
de accién, modos de interaccion y resultados deseables.

e Constelaciones de actores: conjunto de actores que intervienen, sus
opciones estratégicas, los resultados asociados a estas y la percepcion que
de ellos poseen.

¢ Modos de interaccion: formas especificas en las que interactian los actores
en determinadas constelaciones situadas en marcos institucionales

especificos.

Este esquema tiene muchas similitudes con el enfoque dialéctico trabajado por
Marsh D. y Marsh Smith en su obra de 2000, llamada “Understanding Policy
Networks: Towards a Dialectic Approach”. Esta perspectiva le da un papel
preponderante al analisis “entre la estructura de la red y los agentes que operan
dentro de ella, asi como entre la red y el contexto en el que ella opera, y entre la
red y el resultado politico.”?®* Dentro de este enfoque, es fundamental observar las
redes de interaccion, sin olvidar, sin embargo, que éstas se encuentran dentro de
una estructura, que a su vez hace parte de un contexto mas amplio que las
condiciona. Alli adquieren importancia escenarios de orden internacional, las

relaciones politico — institucionales nacionales, entre otras, porque limitan a la red.

Se produce entonces un resultado que tiene doble via, por un lado la politica
publica es consecuencia de la conjuncién de estos factores, y por ende no se
podrian observar sin considerar toda la interaccion, pero por otro lado y de manera

simultanea el resultado politico produce efectos sobre el entorno.

Tanto la logica situacional como el enfoque dialéctico proponen la construccion de

teorias que expliqguen modos de interaccion y resultados de casos en especifico, lo

204 . o soe . . . .. .z
Navarro Yanez, Clemente. La sociedad politica como agenda de investigacién: delimitacidon conceptual y

marcos analiticos. En: VII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Portugal, 2002. Referenciado por: Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado
en los actores: una perspectiva analitica en el estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia
Politicas, volumen 26, numero 1, 2006
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que ellos denominan teorias de rango intermedio, toda vez que no existe una
teoria general que pueda dar cuenta de problemas de todas las politicas publicas,
sus caracteristicas o soluciones efectivas o que permita conocer los presupuestos
institucionales donde las interacciones para la construccion de las politicas tienen
lugar. Por ello, se hace necesario observar los problemas de los casos
especificos, con sus respectivos analisis de politica publica, los cuales permitiran
construir frente a ciertas circunstancias, explicaciones teoricas base, que pueden

ayudar a explicar las respuestas a una politica determinada.

El estudio de casos con estas dimensiones analiticas, no so6lo busca analizar la
interaccidn entre actor y estructura y su impacto en las politicas publicas, sino
también pretende realizar recomendaciones para el mejoramiento de su
formulacion y disefio, toda vez que procura proporcionar a los tomadores de
decisiones suficientes herramientas que les permita observar los principales
obstaculos, los intereses que subyacen en los entramados institucionales, la
influencia de ciertos actores, la exclusidon de grupos en la construccién del
resultado politico y asi entender la relacion actor — estructura — contexto. En
definitiva analizar una politica publica busca estudiar quien tiene el poder. Por ello,
estos enfoques también pretenden averiguar porque en ocasiones existen politicas
publicas que pueden considerarse mas lesivas, existiendo otras opciones, las
cuales no se consideraron en el disefio o fueron dejadas al margen del resultado
politico. Asimismo, puede explicar el fracaso de algunas politicas publicas
implementadas para resolver problematicas y proponer acciones dirigidas a su

mejoria, con base a las logicas de poder existente.

Un ejemplo de ello es el trabajo realizado por Toke sobre la politica
energética en Gran Bretafia. Los autores se preguntan por qué si
Gran Bretafa tiene algunos de los mejores recursos de energia
eolica del mundo, que podria satisfacer una proporcion importante
de las necesidades de la poblacién, a menor costo y evitando
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consecuencias negativas en el medio ambiente, el programa de
energia renovable se encuentra paralizado.?®

Adicionalmente a lo propuesto con anterioridad, Maria Rocio Bedoya utiliza para el
analisis de la politica de contingentes en Espafia, la Teoria de Juegos, que
permite observar la interaccion de los diferentes actores y analizar los
procedimientos de decision, en el marco de un individualismo metodoldgico, en
donde cada actor estd motivado por sus propios intereses, en escenarios donde
perviven intereses contradictorios, “o para descubrir como se resuelve el dilema
entre la autonomia individual y la eficiencia colectiva y, por tanto, cdmo se hace el
camino hacia una situacion de cooperacion estable frente a la provision de bienes

publicos”°®.

Para explicar esta teoria se construyeron dos planteamientos, el estratégico o no
cooperativo, el cual “requiere especificar detalladamente lo que los jugadores
pueden y no pueden hacer durante el juego, y después buscar cada jugador una
estrategia optima. Lo que es mejor para un jugador depende de lo que los otros
jugadores piensan hacer, y esto a su vez depende de lo que ellos piensan que el
primer jugador hard”®’. El segundo planteamiento es el coalicional o cooperativo,
“alli se busca describir la conducta éptima en juegos con muchos jugadores”®®.
Como ejemplo de este ultimo planteamiento, Maria Rocio Bedoya acude al dilema

del prisionero, que ilustra la divergencia entre la racionalidad individual y la

205 . . . s . . . . . see
Ob. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el

estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006. En este
articulo, la autora se refiere a la obra de Dave Toke “Wind Power in the UK: How Planning Conditions and
Financial Arrangements Affect Outcomes” publicada en 2003 en International Journal of Sustainable Energy.
No. 23, volumen 4.

*®0p. cit. Bedoya, Bedoya Maria Rocio. Andlisis de la politica publica de contingentes de trabajadores
extranjeros no comunitarios en Espafia: el caso de los colombianos y las colombianas. Tesis doctoral para
optar al titulo de doctora. Universidad Complutense de Madrid, noviembre de 2010. Pag. 37

7 |bid. Pag 37. Bedoya, Bedoya Maria Rocio. Analisis de la politica publica de contingentes de trabajadores
extranjeros no comunitarios en Espaia: el caso de los colombianos y las colombianas. Tesis doctoral para
optar al titulo de doctora. Universidad Complutense de Madrid, noviembre de 2010. Pag. 37. Para su
explicacién, retoma el libro de Von Neumann y Morgenster denominado “The Theory of Games Behavior”,
publicado en 1944.

% |bid. Pag. 37
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racionalidad colectiva o social. En el dilema se presenta cdmo dos personas
individuales o colectivas, intentando de manera particular elegir la mejor alternativa,
terminan en una situacion peor de la que hubieran alcanzado si hubiesen

cooperado desde un principio.

Incluir esta teoria en el andlisis es bastante enriquecedor, dado que el enfoque
Institucionalismo centrado en los Actores, retoma unas premisas teoricas del
institucionalismo Racional, en su busqueda de elaborar una concepcion que

trascienda la distincion tradicional entre agente y estructura.

En este sentido, no hay que perder de vista que las instituciones condiciona los
actores que se encuentran en la arena politica, que estas reglas, normas y
principios son producto de una construccion social, “de procesos simbolicos de
adaptacién social y cultural por la supervivencia, por tanto la identidad de la
dependencia institucional a la que pertenecen los actores, da forma a su
percepcion selectiva®®, es decir, tiene injerencia en las preferencias y
percepciones de los actores e incluso dan forma a los resultados politicos, pero que
a su vez, los actores adoptan unas estrategias de acuerdo al calculo racional
realizado por cada uno de ellos, y es alli donde la teoria de juegos es una

herramienta bastante propicia para el analisis.

3.1.3 Importancia de la utilizacién del Institucionalismo centrado en los

Actores

Una vez revisados los componentes teoricos y metodologicos de este enfoque, se
puede concluir que las herramientas que aporta para el analisis de una politica
publica en especifico son significativas. Por ello, se utilizard como derrotero para el
analisis de la Accion Gubernamental dirigida a la restitucion de viviendas a

poblacion victima de desplazamiento forzado en la modalidad de Intraurbano, en el

% |bid. Pag. 43
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Municipio de Medellin. Se habla de una accién gubernamental y no de una politica
publica, por cuanto una primera aproximacion al escenario complejo conformado
para dar solucion a esta situacion considerada como problematica, no ofrecié los
suficientes elementos para sefalar que se estaba ante una politica publica. Sin
embargo, es posible predicar que existen todos los supuestos necesarios para
realizar un andlisis desde este enfoque e incluso uno de los hallazgos de la
investigacion sera identificar si efectivamente se trata de una politica publica, o por
el contrario es una accion gubernamental o el resultado de una politica publica mas

amplia.

Se observara con detenimiento los actores individuales y colectivos que
participaron en la arena politica para la produccion del resultado politico, los
marcos institucionales que los condicionan, la constelacion de actores (conjunto de
actores con sus estrategias de accién, preferencias y valoraciones frente a los
posibles resultados), los modos de interaccion (conduccion de los actores, unos
frente a los otros), la relacién entre constelacion de actores y modos de interaccion,
y asi observar las capacidades presentes para la resolucion de una situacion
considerada como problematica y su resultado politico, conociendo de antemano

gue existen y se tejen unas relaciones de poder en el entramado politico.

De ahi que las estructuras impongan una seleccion estratégica,
ofreciendo recursos y oportunidades al poderoso y condicionando,
a la vez, al que no tiene poder y al subordinado.?*°

En consecuencia, este enfoque permitira explicar el resultado politico como
consecuencia de unas intenciones y acciones de los actores participantes, los
cuales se encuentran insertos en una estructura institucional que los condiciona y
los provee de diversas estrategias y oportunidades, que pueden ser acatadas por

los actores o pueden ser modificadas mediante sus decisiones, con la existencia de

210 . . o g . . . . . sos
Ob. cit. Zubriggen, Cristina. El institucionalismo centrado en los actores: una perspectiva analitica en el

estudio de las politicas publicas. En: Revista de Ciencia Politicas, volumen 26, nimero 1, 2006
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unas relaciones de poder que benefician a unos, haciendo que tengan una mayor

influencia en el resultado politico.

3.1.4 Limitaciones del Institucionalismo Histérico Centrado en los Actores

para el andlisis de la Accion Gubernamental

La fortaleza del enfoque institucionalismo historico centrado en los actores, ha sido
el estudio de casos en la modalidad de andlisis comparados entre redes
sectoriales de politicas publicas en diferentes paises, o dentro de un mismo pais.
Lo anterior permite que investigaciones realizadas bajo esta perspectiva aporten
no solo en el analisis de la dinamica actor — estructura y su consecuente resultado
en las politicas publicas, sino también en el analisis longitudinal de las politicas
publicas para observar la mejora o desmejora de su disefio. En este sentido, tiene

limitaciones al momento de analizar una politica publica

En el caso especifico del andlisis de una accion gubernamental novedosa y sin
referente practico en el pais, como la de restitucién de viviendas a poblacién
desplazada en la Comuna 2 — Santa Cruz —, el enfoque institucionalismo centrado
en los actores presenta limitaciones por no poder realizarse analisis comparados

ni histdricos al respecto. con la finalidad de observar los consecuentes disefios

CAPITULO 4. Analisis de la Accion Gubernamental de restitucién
de viviendas a poblacion desplazada, bajo la teoria del

institucionalismo centrado en los actores

4.1 Andlisis de la Accién Gubernamental

André Noél Routh Deubel define en su libro “Politicas Publicas. Formulacion,

implementacion y evaluacién” a las politicas publicas como:
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un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos
considerados necesarios 0 deseables, y por medios y acciones,
gue son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion u
organizacion gubernamental con la finalidad de orientar el
comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar
una situacion percibida como insatisfactoria o problematica®*

En este sentido, se puede observar que una politica publica incluye por los menos
tres conceptos claves: conocimiento, accién o gestion y la formulacién.?*? El
estudio de estas decisiones publicas se ha denominado andlisis de politicas
publicas, el cual busca comprender bajo qué condiciones éstas son tomadas y de
gué manera se las puede ilustrar. En este sentido, su estudio busca conocer todo
aguello que esta en juego a nivel social y politico. Su objeto de estudio indaga por
el proceso que tuvo para su desarrollo, quienes participaron en la politica publica,
el entramado institucional en el que se produjo, los posibles resultados politicos u
outcomes que se plantearon durante su elaboracion, el tipo de interaccién que
existio entre los actores, los efectos practicos que produjo, entre otros. Es por ello
que para llevar a cabo el analisis de politica publica es necesario tener miradas
desde diferentes disciplinas, es decir es una actividad interdisciplinar.

Existen diferentes perspectivas tedricas desde los cuales se puede abordar el
anélisis de una politica publica, todas con un enfoque analitico distinto?**. Uno de
los enfoques propuestos es el institucionalismo historico centrado en los actores,
el cual busca contribuir al entendimiento y mejoramiento de las condiciones en el
gue las politicas publicas son capaces de producir soluciones efectivas y legitimas

a las situaciones consideradas como problematicas a través de una metodologia

211 ., " sy R .y . . . . .
Roth Deubel, André — Noél. Politicas publicas. Formulacidn, implementacion y evaluacidn. Ediciones

Aurora. Bogota, 2002. Pag. 25

212 Thoenig, Jean Claude. Les apports du management public, dans revue fracaise de Gestidn. Septiembre —
octubre 1979.

3 yer Roth Deubel, André — Noél. Enfoques para el analisis de Politicas Publicas. Universidad Nacional de
Colombia, Bogotd 2002. Alli se plantean los siguientes enfoques: Enfoque secuencial, enfoques tradicionales,
enfoques integracionistas (el neo institucionalismo histdrico, neo institucionalismo psicolégico, enfoque de
redes, marco de analisis por el referencial) y enfoques interpretativistas.
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que pone a conversar la teoria con la accion. En este sentido, el marco teorico
supone que las politicas son el resultado de interacciones entre actores que
pueden ser individuales, colectivos o corporativos, que tienen lugar en un
entramado institucional especifico que estructura dichas interacciones y moldea

los resultados disponibles.

Asi las cosas, para el analisis de la accion gubernamental de restitucion de
viviendas a poblacién desplazada por parte del gobierno local del Municipio de
Medellin, se adoptara el enfoque institucionalista centrado en los actores, con el
fin de observar detenidamente los actores que participaron en el desarrollo de la
politica, identificando el entramado politico en el que se surtio, el tipo de
interaccién que hubo y los productos politicos u outcomes, tanto los disponibles

durante el proceso como el definitivo.

Es preciso sefialar nuevamente que no es posible indicar que la accién de
restitucion de vivienda a poblacion desplazada, constituya una politica publica.
Posiblemente, uno de los hallazgos del analisis sera determinar si se puede
considerar como tal o se puede concluir que hace parte de otra construida a nivel
local. Independiente de esto, los elementos que se perciben en primera instancia
permiten adelantar un analisis bajo un enfoque de politicas publicas. Para ello, se

seguira la metodologia propuesta por Scharpff y explicada en el capitulo dos.

4.3 Actores

Identificar los actores individuales y compuestos que participaron en la accion
gubernamental, implica observar tanto aquellos que contribuyeron directamente en
la construccion del resultado politico para resolver la problematica del despojo y
abandono de viviendas, como los que de manera externa tuvieron una injerencia
directa sobre el mismo. Ello por cuanto, el desplazamiento forzado ha sido una
tematica bastante observada por mudltiples instituciones a nivel internacional y

nacional, quienes posicionaron la problematica que tenia ocurrencia en Colombia
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y afectaba a millones de colombianos. Incluso, es posible advertir que muchas de
sus acciones estaban dirigidas a construir normas y percepciones alrededor del
fendbmeno, especificamente en las instituciones estatales que debian prevenir y
atender la problematica. Para poder entender el contexto local en el Municipio de
Medellin, es necesario hacer alusién al panorama nacional, por cuanto el
fenémeno ocurria en todo el pais y la intervencion de las diferentes instituciones

tuvo impacto en todo el territorio nacional.

So6lo hasta 1997 se expididé legislacion en esta materia, como una iniciativa
publica, aun cuando el traslado forzado de personas al interior de Colombia,
ocurria significativamente desde finales de la década de los 80 e inicios de los
afios 90, como fendmeno que era tanto una consecuencia del conflicto armado
como una practica de los actores armados en confrontacion. Este asunto se
convierte en objeto de accion gubernamental por los procesos adelantados por
organizaciones internacionales como la ACNUR (Agencia de las Naciones Unidas
para los Refugiados), la OIM (Organizacion Internacional para las Migraciones), la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, la Corte Interamericana de

Derechos Humanos, entre otras.

Al interior del pais, la Conferencia Episcopal y algunas Universidades comenzaron
a evidenciar el fenbmeno y sus afectaciones en las personas, familias y
comunidades; el Ministerio Publico, con sus responsabilidades en materia de
salvaguarda de los derechos humanos de los ciudadanos también manifestaron su
preocupacion frente al traslado forzoso de las familias y las violaciones que lo
antecedian o precederian; y por supuesto las victimas del flagelo tuvieron un papel
preponderante, que podia ser de manera soterrada en la cotidianidad mediante el
continuo acercamiento a las instituciones para la solicitud de ayudas, como a
través de las manifestaciones sociales masivas realizadas en lugares publicos.?**

Posteriormente, la Corte Constitucional entraria a ser parte clave de este proceso,

214 Corte Constitucional. Sentencia T — 025 de 2004. Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda Espinosa.
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mediante las diferentes sentencias que profirid, especialmente la T — 025 de 2004,
por medio de la cual declar6 el estado de cosas inconstitucional frente a la

situacion de la poblacidén desplazada.

Como se observa, la dificultad del fenébmeno era sé6lo superado por la complejidad
del entramado en el que se lograron desarrollar acciones paulatinas y progresivas
dirigidas especificamente a la atencién de las victimas. Inicialmente, el flagelo
desbordaba las entidades del Estado, quienes eran activamente apoyadas por
organizaciones que prestaban la primera asistencia a los individuos afectados.
Asi fue posicionandose en la agenda publica nacional como una situacién que
requeria una accion gubernamental inmediata, proceso que no estuvo desprovisto
de pormenores, situacion que es posible constatarla incluso en la actualidad con la
lentitud del andamiaje institucional. En ultimas ha sido un proceso lento, paulatino
y progresivo, que ha logrado instaurar normas y reglas en la materia, lo que se

puede considerar como un recurso politico decisivo.

En conclusién, el posicionamiento de la agenda del desplazamiento forzado fue un
proceso a nivel nacional, donde participaron multiples actores internacionales y
nacionales. Ello tuvo implicacion directa con la accion de restitucion de viviendas a
poblacién desplazada en Medellin, toda vez que no se comenzé de cero, dado que
ya existian unos adelantos en la materia, que no entraban a ser cuestionados,
como por ejemplo la problemética de desplazamiento forzado como una situacion
qgue vulnera derechos humanos. Ello en parte se debia a las responsabilidades
gue se les habian otorgado a los entes territoriales en materia de atencion a
personas en esta situacion, entre las que se destacaban la atencién inmediata de
emergencia, la debida orientacion para el acceso a derechos, la articulacion con el

nivel nacional para proveer una adecuada proteccion, entre otras.

No obstante, el Municipio de Medellin mediante la implementacion de la prueba
piloto fue mas alla de las competencias designadas en materia de atencion y

prevencion, incursionando en el tema de la reparacion, que hasta la fecha era un
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concepto vago y poco trabajado, especialmente en lo que respecta a la restitucién
de bienes despojados y abandonados, ya que no existia para la época unas
directrices nacionales respaldadas por actos legislativos que apuntaran a lograr la

devolucién de bienes inmuebles. ¢ Cual fue la razén de ello?

Con un esbozo del contexto nacional, y conociendo la particularidad de la accion

local, el paso a seguir es observar los actores que intervinieron en esta iniciativa.

e Proyecto de Atencion a Victimas del Conflicto Armado: Para la época en la que
se inicia la prueba piloto, hacia parte administrativamente del Programa Paz y
Reconciliacion, el cual se encontraba adscrito a la Secretaria de Gobierno de
Medellin que se encontraba liderada por Alonso Salazar Jaramillo, quien seria
el proximo Alcalde de Medellin durante el periodo 2008 — 2011, tiempo en el
que finaliza el proceso de restitucion de viviendas. El Alcalde de Medellin era
Sergio Fajardo Valderrama, quien habia expresado en su camparfia politica
participar activamente en la solucién del conflicto armado.?* Ante la existencia
de un Programa como Paz y Reconciliacién, cuyas acciones se encontraban
dirigidas a la reinsercion de los desmovilizados, se vio la necesidad de
conformar una dependencia que atendiera a las personas afectadas por
conflicto armado, que lograra equilibrar la balanza entre las acciones dirigidas
a los victimarios con las de las victimas. El Proyecto de Atencién a Victimas
estaba conformado por varios componentes (memoria historica, psicosocial y
juridico) de atencion en donde desarrollaban actividades varios profesionales
de diversas disciplinas: psicologia, historia, antropologia, derecho, trabajo

social.?*®

2 Proyecto Plan de Desarrollo 2004 — 2007 “Medellin compromiso de toda la ciudadania”. En:

http://www.veeduriamedellin.org.co/plan_desarrollo2.shtml?x=278
% Ob. cit. Atencién a Victimas del Conflicto Armado. Experiencia y modelo desde el gobierno municipal.
Programa de Atencién a Victimas del Conflicto armado. Secretaria de Gobierno. Medellin, mayo de 2008.
Pag. 12
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En este sentido, se trata de un actor compuesto®’

con caracteristicas propias
del actor corporativo. Las interacciones que se llevaban a cabo en su interior,
se realizaban en la mayoria de las situaciones bajo una dinamica “top — down”,
en donde el coordinador general se reunia semanalmente con los
coordinadores de los componentes a discutir sobre las acciones que debian
llevar a cabo el Programa, planear las actividades y hacer seguimiento de las
ya estipuladas. Posteriormente, el coordinador de cada area, replicaba el
ejercicio con los profesionales que hacian parte de cada componente, quienes
podian opinar frente a lo establecido e incluso proponer soluciones alternativas
que se podian implementar por el Proyecto. Esta légica de interaccién permitia
un grado de participacion de todos los miembros del Proyecto a través de la
retroalimentacion a lo dispuesto en las reuniones entre el Coordinador General
y los otros coordinadores, aun cuando dejaba como principal modo de
interaccioén las directrices jerarquicas emitidas por el lider, quien debia de estar
en consonancia con los lineamientos de la Secretaria de Gobierno y en
términos generales de la Alcaldia de Medellin. El proceso de informacién podia
ser inverso, es decir, surgir propuestas, inquietudes y demas, de los
profesionales que ocupaban jerarquicamente un rango mas bajo, pero que por
su trabajo con los directamente afectados — las victimas — eran depositarios de
informacion valiosa e indispensable para la planeacion y ejecucion de tareas.
Dicha informacion era socializada en las reuniones de coordinacion, con el
coordinador general, en donde se tomaba la decision al respecto y se emitia la

directriz para todo el equipo.

El manejo de la informacién resultaba fundamental, dado que los procesos
adelantados requerian una intervencion multidisciplinar para su éxito, de
manera que independientemente de la existencia de un coordinador general
gue en Ultimas tomaba las decisiones y emitia las directrices, era fundamental

la constante retroalimentacion de todas las areas y perspectivas disciplinares

?7 para una breve explicacién del concepto de actor compuesto ver el capitulo 3, pagina 111 y siguientes.
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para contar con una adecuada informacion, que nutriera dichas decisiones y
dotaran de legitimidad los procesos. En este sentido, se trataba de
construcciones conjuntas entre profesionales de diversas areas, con distintas
miradas que debian articularse para tener un impacto inicialmente en la

poblacion victima y finalmente en la sociedad.

Como en todos los actores compuestos®®, es posible la ocurrencia de
conflictos con relacién a las estrategias que se van a implementar, no obstante,
en la unidad de analisis — Proyecto de Atencion a Victimas — la existencia de
un Coordinador general, disminuia los costos de transaccion al interior del
actor compuesto, toda vez que podia resolverlos al emitir una directriz al
respecto. Asi las cosas, la cohesion del Proyecto de Atencion a Victimas,
respondia a un control en doble sentido. Por un lado, el hecho de que la
construccion de estrategias obedeciera a un proceso de alguna manera
participativo y multidisciplinar enmarcado en lineamientos de indole
internacional y nacional y en los objetivos trazados por el representante del
gobierno local elegido, establecia un control sobre las preferencias de indole
individual de los miembros que conforman el actor, especialmente del
coordinador general; pero la existencia de un superior jerarquico dotado de la
potestad de impartir directrices, facilitaba el proceso de negociacion al interior

del actor?*®

, reduciendo los costos de transaccion y generando coordinacion,
toda vez que podia generar una convergencia de preferencias y percepciones

entre los miembros del actor.

En este sentido, las construcciones conjuntas que se realizaban dentro del
Proyecto de Atencidn a Victimas, respondian a las necesidades observadas en

la realidad y a los lineamientos estipulados en instrumentos internacionales y

Supra pagina 111 y siguientes.

Como se explicé en el capitulo 2, los actores compuestos realizan acciones estratégicas e intencionadas

en un nivel superior al de los individuos que lo componen. Sin embargo, como sélo los individuos son
capaces de tener intenciones, antes de interactuar en un nivel mas alto, deben surtirse discusiones internas
entre los individuos que lo componen.
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nacionales sobre la adecuada atencion a las victimas. Por ello, sus
capacidades se fundamentaban en la fortaleza académica, en consonancia con
los adelantos ocurridos en el contexto nacional. Como se menciono
anteriormente, para la época, ya existian unas normas vinculantes para
Colombia, que no podian desconocerse, lo que significa que el Proyecto no
podia realizar acciones en nombre de la Alcaldia de Medellin, que implicaran
un retroceso. Por el contrario, debian estar a la altura de lo establecido en
pardmetros nacionales e internacionales e ir mas alld&. Como dependencia del
gobierno local, tenia unas responsabilidades en materia de cumplimiento de
indicadores, que iban a ser consideradas al momento de evaluar la gestion del
mandatario. En este sentido, las implicaciones pasaban del ambito de goce
efectivo de derechos de las victimas, a un escenario politico, donde el buen
nombre del entonces Alcalde, se podia ver perjudicado o favorecido por el
resultado del Proyecto.

Lo anteriormente sefialado, no resta el compromiso genuino que podia tener el
actor con aquellas personas a quienes iba a impactar directamente, sino que
pretende visibilizar que los gobernantes de turno, elegidos por medio de voto
mayoritario, dependen de una buena gestidon para continuar en la arena politica
y ser elegidos en un futuro, bien sea para el mismo cargo, o para otro
diferente.?°Asi las cosas, el modelo “top — down” establecido en el Proyecto,
no surgia unicamente del coordinador general, sino que podia implicar esferas

jerarquicamente superiores de la Administracion Municipal.

El prototipo de actor permitia un grado de integracion dentro del Proyecto de
Atencion a Victimas bastante notorio. Una identidad que partia de la
responsabilidad con los individuos afectados, desde la mirada comprometida

establecida en el gobierno local. Con relacion a la Prueba Piloto de restitucion

2% op. cit. Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.

Comparative Political Studies. Pags. 178, 179, 180. La autora incluye esta perspectiva en el aparte
denominado “los problemas de motivacidon” dentro del modo de negociacién direccién jerarquica.
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de viviendas, el Proyecto pretende resolver una situacion considerada como
problematica por diversos actores sociales, politicos e incluso religiosos, que
no tienen asiento Unicamente en el ambito local, sino que puede tener
incidencia en lo nacional e incluso a nivel internacional, a través de la

implementacion de estrategias innovadoras.

La situacion a resolver no es el desplazamiento forzado en si mismo, sino
primordialmente una de las consecuencias del fendmeno, cual es la
despatrimonializacion de las familias a causa del abandono y/o despojo de sus
viviendas, en concurso con el derecho a una vivienda digna para aquellas cuya
propiedad no cumplia con los requisitos minimos de habitabilidad, a las que le
fue otorgado subsidios de mejoramiento de vivienda. No obstante, al analizar
las alternativas expuestas en el proceso de restitucién, se puede observar que
la Prueba Piloto también se dirigié a garantizar a algunas familias a quienes no
se les pudo restituir el bien inmueble, Gnicamente el derecho a una vivienda

digna.

El proceso también le apost6 al retorno o reubicacion de las familias
desplazadas y a iniciar acciones dirigidas a la reconciliacion. Y como acciones
transversales, entregar ayudas humanitarias, representadas en alojamiento y
alimentacion, por la dificil situacion en la que se encontraban los nudcleos

familiares objeto de intervencion.?*

Como prueba piloto, tenia unos objetivos claros en materia de poblacion a
intervenir, es decir, se trataba de unas familias especificas que de alguna
manera habian sido victimas de desplazamiento bajo unas condiciones que se

podian agrupar, lo que permitia que el proceso fuera mas facil de adelantar. En

Ello se puede vislumbrar en los diferentes informes del Programa de Atencidn a Victimas del Conflicto

Armado, en donde se plasman las acciones dirigidas al retorno (una vez se restituia la vivienda) y a la
reubicacién (con el otorgamiento del subsidio de adquisicién de vivienda nueva). Adicionalmente, el proceso
estuvo acompafiado por medidas que le apostaban a la reconciliacion, como el trabajo con los
desmovilizados y las victimas.
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ese sentido, habian sido desplazadas por el mismo actor, de barrios muy
cercanos entre si y que en todo caso pertenecian a la misma comuna,
abandonaron o habian sido despojadas de su vivienda y compartian la
caracteristica comun de que no habian obtenido la atencion necesaria como
poblacion desplazada por parte de las autoridades nacionales encargadas del

asunto.

Sin embargo, el hecho de que se denominara Prueba Piloto, implicaba que
tenia un caracter experimental o era un modelo que se pretendia aplicar en el
futuro. Asi las cosas, buscaba aplicar una metodologia para identificar los
aciertos y desaciertos con el fin de lograr consolidar un proceso que cumpliera
con los requisitos establecidos y fuera eficiente para institucionalizarlo en un
tiempo posterior. En consecuencia, el proceso que fue adelantado de manera
coyuntural por el gobierno de Sergio Fajardo Valderrama, paso a estar incluido
en el Plan de Desarrollo 2008 — 2011 “Medellin, ciudad solidaria y competitiva”
del gobierno de Alonso Salazar Jaramillo, en su linea numero 1 “Medellin,
ciudad solidaria y equitativa” a cargo del Programa de Atencién a Victimas del
Conflicto Armado, cuyo objetivo era la restitucion de sus viviendas a 158

familias de desplazamiento forzado intraurbano.

El Proyecto de Atencion a Victimas del Conflicto Armado fue la dependencia
encargada de liderar el proceso de restitucion de viviendas por las capacidades
0 recursos gue tenia, que eran de tipo técnico. Es decir, poseia el conocimiento
necesario para desarrollar una accién tan sensible, especialmente por la
poblacién a la que estaba dirigida. No obstante, la puesta en marcha requeria
la participacion de otros actores institucionales y las familias victimas, los
cuales tenian capacidades de otro tipo como tecnologico, presupuestal, entre

otros, necesarias para lograr el objetivo.

Programa Paz y Reconciliacion y poblacién desmovilizada: Hacia parte de la

Secretaria de Gobierno de Medellin. Surgié en el 2004 en el marco del proceso
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de paz entre el Gobierno Nacional y las Autodefensas. En noviembre de 2003
se llevé a cabo en Medellin la desmovilizacién de la primera estructura de las
autodefensas, conocida como el Bloque Cacique Nutibara, situacion que
motivdO su conformacion. Su proposito era coadyuvar en el proceso de
reintegracion de los excombatientes, iniciando con intervencion psicosocial,
trabajo con las comunidades receptoras y la vinculacion laboral de los
desmovilizados para promover su autonomia economica. Estaba planteado
desde el Plan de Desarrollo 2004 — 2007 “Compromiso de toda la ciudadania”,
dentro de la linea “Medellin, gobernable y participativa” en el componente
“Seguridad y Convivencia”. Incluia dos proyectos: “Estrategias de
acompafamiento a las comunidades que reciben a los desmovilizados” y otra
dirigida al proceso de “seguimiento, monitoreo y evaluacion del proceso de
desmovilizacion y reincorporacién”. Posteriormente en el Plan de Desarrollo
2008 — 2011 “Medellin, ciudad solidaria y equitativa”, el Programa Paz y
Reconciliacion aparece en la linea 1 “Medellin, ciudad solidaria y equitativa” en
el componente “Reconciliacion, restablecimiento de derechos y reintegracion

social y econémica’.

En el periodo de su surgimiento, tiene a cargo administrativamente al Proyecto
de Atencién a Victimas del Conflicto Armado, que a partir del 2008 se
independiza y comienza a ser un Programa diferente. No obstante, el
Programa Paz y Reconciliacion permanece ajeno al desarrollo de la prueba
piloto hasta que interviene con el apoyo a los mejoramientos de vivienda. Asi
las cosas, su objetivo principal se dirige al acompafiamiento de la reintegracion
de los excombatientes, para lo que debe trabajar con las comunidades
receptoras, pero las victimas de éstos no se encuentran incluidas en sus

principales objetivos, toda vez que para su atencion se conformo el Proyecto.

Cuando se inicia la prueba piloto y se logra la restitucién de las viviendas y se
evidencia que algunas no cumplian los requisitos minimos de habitabilidad, se

inicia el proceso de mejoramiento de vivienda, con acompafamiento técnico de
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la Secretaria de Desarrollo Social, que requeria por la normatividad
establecida, que la mano de obra estuviera a cargo de los beneficiarios. Ante
esta situacion, el Programa Paz y Reconciliacion y los desmovilizados entra en

el proceso de interaccion como un actor.

El Programa Paz y Reconciliacibn es un actor compuesto, con unas
caracteristicas similares al Proyecto de Atencidén a Victimas, sin embargo, la
union de éste con los desmovilizados los convierte en un actor colectivo. En
este sentido, ambos miembros (por un lado el Programa y por otro los
desmovilizados) tienen unas preferencias distintas que los motiva
continuamente para actuar, pero que han construido un propdsito comun y es
contribuir al proceso de restitucion de viviendas a poblacion desplazada,

observado desde una apuesta a la reconciliacion.

Si bien inician en el proceso como un solo actor, que se podria denominar
como actor colectivo, en el desarrollo del mismo, ocurren una serie de
situaciones que progresivamente van alejandolos en lo referente a preferencias
y estrategias, dado que tienen intereses distintos frente a las ganancias que
pueden recibir. Por un lado, el Programa Paz y Reconciliacién quiere hacer uso
de la prueba piloto para construir un derrotero en lo que a reconciliacion se
refiere y apoyar una iniciativa que sigue los lineamientos establecidos desde el
mandatario de la administracion local, mientras que los desmovilizados
pretenden mostrar sus acciones a la comunidad, sin relacionarla a un proceso
de reconciliacion. Esto se puede observar en la falta de compromiso por parte
de los excombatientes para finalizar los mejoramientos de vivienda. Alun asi, se
establecen como un solo actor, toda vez que sus acciones se encontraban
completamente articuladas, buscando el mismo objetivo, aunque los intereses

eran distintos.

Secretaria de Desarrollo Social: Era una dependencia de la Alcaldia de

Medellin, con un nivel jerarquicamente superior al del Proyecto de Atencion a
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Victimas del Conflicto Armado y el Programa de Atencion a Victimas del
Conflicto Armado. Actualmente su mision es “Gerenciar escenarios para el
Desarrollo Humano Integral mediante la implementacion de procesos de
organizacién y participacion ciudadana y de integracion socio — econémica, con
el fin de fortalecer el capital social como dinamizador del mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion urbana y rural, con énfasis en los sectores

y territorios méas vulnerables del municipio de Medellin.”??

No obstante, para la época la Secretaria de Desarrollo Social tenia a su cargo
la gestion publica para la vivienda de interés social en el Municipio de Medellin,
dirigida a la solucibn de necesidades habitacionales. Este proceso es
multinivel, toda vez que deben convergir subsidios de la Nacion, el

Departamento y el Municipio.

Se trataba de un actor compuesto, conformado por muchos miembros que
tenian experticia en desarrollo, con conocimientos técnicos sobre muchos
procesos que adelantaba la administracion municipal en el territorio bajo su
jurisdiccion. Tenia un lider que coordinaba la gestion al interior de la

dependencia, y que se encontraba supeditado al Alcalde de Medellin.

Este actor se caracterizaba por tener conocimientos técnicos indispensables
para adelantar la Prueba Piloto, que eran aplicados conforme a los escenarios
identificados por el Proyecto de Atencion a Victimas. Su objetivo era
acompanfar a las familias en la postulaciéon a subsidios de mejoramiento de
vivienda y de adquisicion de vivienda nueva, sorteando las dificultades que se

presentaban.

Las familias se encontraban en situacion de desplazamiento forzado, pero la

comprension del fendmeno en la que ocurrieron los traslados obligados por

*?En:http://www.medellin.gov.co/irj/portal/ciudadanos?NavigationTarget=navurl://09b5aba6b2d0d675164

b1f9989a7271a
152



parte de la entonces Red de Solidaridad Social, hacia que muchas de éstas
aparecieran como no incluidas en el Sistema Unico de Registro.??® Ello
dificultaba la postulacion de las familias a un subsidio para adquisicion de
vivienda nueva, dado que éstas aparecian en los registros como propietarias o
poseedoras de un bien inmueble en Medellin (aquel abandonado o del que
habian sido despojadas y del que no podian disponer) de manera no podian
aspirar a que el Estado les entregara uno nuevo, ya que esto solo era permitido

para los nucleos familiares debidamente certificados como desplazados.

Para superar este impase, la Secretaria de Desarrollo Social descargd del
sistema de catastro municipal a las familias poseedoras que iban a ser
postuladas a vivienda nueva, logrando que no aparecieran en el registro para
iniciar el proceso de solicitud de subsidio para adquisicion de vivienda nueva.
Con relacién a aquellas en donde habia un propietario, se realizé el trAmite con

el grupo familiar restante sin incluir al duefio del inmueble.

Este proceso evidencia las capacidades y recursos con los que contaba la
Secretaria de Desarrollo Social para la realizacion de la Prueba Piloto, que la
hacia la Unica entidad que podia acompariar a las familias en este proceso. Asi
las cosas, sus aportes eran eminentemente técnicos, cobijados por su objeto
de accion, que hacia parte de las preferencias y normas de la institucion a la

que pertenecia.

SIMPAD: Se trata de un actor corporativo, compuesto por diferentes miembros
que tienen conocimientos especificos frente al tema de atencion a desastres.
Su objetivo es coordinar con las instituciones publicas y privadas para la
formulaciéon de planes, programas y proyectos y acciones en materia de

prevencion, atencion de desastres, atencion inmediata de emergencias y

En este sistema estaba toda la informaciéon de familias que habian declarado su situacién de

desplazamiento forzado en el pais. Fue modificado posteriormente, credndose el Registro Unico de
Poblacion Desplazada — RUPD — y actualmente por mandato de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras —
RUPD — est4 siendo incorporado en el Registro Unico de Victimas.
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eventos desastrosos. Hace parte de la Secretaria del Medio Ambiente de la
Administracion Municipal de Medellin.

Su participacion es altamente técnica, por cuanto ingresé al proceso para
proveer ayuda humanitaria a las familias en situacion de desplazamiento
forzado, que consistio en alimentacion y alojamiento. En una légica muy
parecida a la de la Secretaria de Desarrollo Social, su intervencién encontraba
su fundamento en los recursos y capacidades que tenia en materia
esencialmente presupuestal para entregar asistencia humanitaria a las victimas

del fenémeno que estaban en la Prueba Piloto.

El SIMPAD era para la época y aun es, la dependencia encargada de atender
desastres de origen natural en el Municipio. Por ende, sus funciones no tenian
relacion con la atencion a familias afectadas por violaciones de derechos
humanos en el marco del conflicto armado. No obstante, su participacion fue
esencial, toda vez que para la época los avances en materia de atencién a esta
poblacion aln estaban en una etapa incipiente y la ruta de atencion local para
entregar recursos por estos conceptos no estaba construida. En ese sentido, el
SIMPAD entré a apoyar la Prueba Piloto, para ofrecer una atencion integral a

las familias.

Secretaria de Hacienda: Responde a la misma légica de la Secretaria de
Desarrollo Social, el SIMPAD, el Proyecto de Atencion a Victimas y el
Programa Paz y Reconciliacion. En este sentido, se trata de un actor
corporativo, compuesto por multiples miembros dirigidos por un lider, que a su
vez debe seguir unas normas y parametros institucionalizados.

Su participacién en la Prueba Piloto consistido en la destinacion de un rubro
para el pago de las deudas por concepto de servicios publicos e impuesto
predial. En esa medida, su intervencion en el proceso obedecié a las

capacidades y recursos que tenia en materia presupuestal.

154



Sus preferencias y orientaciones no se encuentran dirigidas a la atencion a
familias victimas del conflicto armado, ya que esta Secretaria historicamente
ha cumplido una funcién de administracion y consecucion de los recursos
econdémicos y financieros del Municipio de Medellin. Por tanto, es una
dependencia, que en virtud del modo de interaccion que prevalece, interviene

para sufragar las deudas de las familias que se van a intervenir,

Familias victimas del Conflicto Armado: No es facil definir si se trataba de un
actor colectivo integrado por numerosos miembros con intereses y preferencias
particulares, que podian agregarse en un propdsito comun o de varios actores
personales, que actuaban de manera aislada, buscando unos objetivos
similares: ser atendidos apropiadamente por las autoridades estatales bajo la
l6gica de desplazamiento forzado, y solicitar la entrega de sus viviendas. En
este sentido, su involucramiento en la Prueba Piloto en algunas ocasiones fue
a través de lideres comunitarios, que conforme a lo relacionado en los informes
surgian espontdneamente. En otros eventos, su participacion era de manera

directa, como en la atencion psicosocial y juridica.

Su participacion fue activa desde el inicio, dado que incidieron notoriamente en
el proceso de hacer manifiesto la problemética de desplazamiento en la
Comuna 2 — Santa Cruz —. En este sentido, el acercamiento a instituciones
estatales de toda indole, comenz6 a hacer manifiesta la situacion en la que se
encontraban, en especial con lo relacionado al despojo y abandono de los

bienes inmuebles.

Son tanto un actor como los beneficiarios directos de la Prueba Piloto. Por
ende, la interaccion que tenian en el escenario de formulacion del outcome,
respondia a dinamicas democraticas que permitian en un grado intermedio
hacer seguimiento a una accion que tenia fundamentalmente un modo de

interaccion jerarquico.
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Existia un interés conjunto de las familias victima que se puede indicar como
general, el cual se traducia en ser finalmente atendidas como poblacion
desplazada por parte de las autoridades publicas, luego de haber peregrinado
institucionalmente por varios afios sin recibir una respuesta clara frente a sus
problemas. De manera especifica, su interés se concentraba en la restitucion

de su bien inmueble o en una solucién asertiva en materia de vivienda.

A diferencia del Proyecto de Atencion a Victimas o la Personeria de Medellin,
sus conocimiento sobre pardmetros internacionales en materia de atencion a
victimas eran reducidos, por ende sus exigencias se circunscribian al d&mbito
de la necesidad y de la premura para la resolucion de los problemas. Es por
ello que los nucleos familiares que estaban realizando mejoramiento de
vivienda, accedieron a la participacion de los excombatientes como mano de
obra, aun cuando ello les representaba unas inconvenientes por la ausencia de
compromiso y el comportamiento que tenian durante el desarrollo de sus

actividades.

Personeria de Medellin: Entidad que hace parte del o6rgano auténomo
denominado Ministerio Publico. Su funcion constitucional, en virtud del articulo
118 de la Constitucion Politica, es la guarda y promocion de los derechos
humanos, la proteccion del interés publico y la vigilancia de la conducta oficial

de quienes desempefian funciones publicas.

Se trata de un actor compuesto, altamente calificado y con unas funciones
establecidas en un marco legal, situacion que hace que su desempeiio o el
desarrollo de sus actividades se encuentren institucionalizadas y respondan en
menor medida a intereses de tipo personal. Los integrantes que lo conforman
tienen una identidad significativamente configurada en pro de salvaguarda de
los derechos fundamentales de la poblacién, razon por la cual han cumplido un

papel importante en la visibilizacion de la problematica del desplazamiento
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forzado, incluyendo las probleméticas que trae la desatencion por parte de las
entidades estatales.

La Personeria de Medellin no participé en la formulacion de acciones para
adelantar la Prueba Piloto, toda vez que sus competencias legales y
constitucionales no se lo permitia, pero aun asi es un actor que se debe
considerar al realizar un analisis, ya que el seguimiento que realizé en materia
de proteccion de derechos humanos a las familias que se intervinieron y su
pronunciacién en los informes sobre la situacion de derechos humanos en

Medellin, tuvo una injerencia en el desarrollo del proceso.

Lo anterior obedece a dos razones fundamentales. En primer lugar, por el
acompafiamiento a las familias desde la guarda y proteccion de sus derechos y
en segundo término por sus competencias legales en materia de vigilancia a la
funcién publica. Ello hace que los pronunciamientos de la Personeria sean

tomados en consideracién por el gobierno local.

En consecuencia, las capacidades, recursos e intereses, aunque pueden
converger con los de las dependencias de la Alcaldia de Medellin, en especial
con los del Proyecto de Atencién a Victimas, encuentran su fundamento en
origenes distintos. Esto es, mientras el Proyecto y las demas dependencias
estan realizando una gestion publica que pretende dar solucién a una situacion
considerada como problematica, tratando de acogerse a unos lineamientos
establecidos por la normatividad interna e internacional, la Personeria de
Medellin, tiene la obligacion legal de hacer seguimiento a dichas acciones
publicas, con la correlativa responsabilidad de pronunciarse sobre la ejecucion
de las mismas, teniendo como marco la normatividad vinculante y no
vinculante internacional y la legislacion interna. Es decir, su interés se
encontraba enmarcado en la consecucion del objetivo (restitucién de vivienda a

poblacion desplazada) con estricto cefiimiento a los parametros legales.
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4.4 Constelacion de Actores:

Conforme al enfoque, para el andlisis de constelacion de actores, se debe
identificar un subconjunto de los actores politicos primarios, los cuales inciden
directamente con su participacion en la toma de decisiones de la politica publica.
Ello no quiere decir, que no se pueda considerar en el analisis los demas agentes
que tienen incidencia indirecta en el proceso politico. En este orden de ideas,
como se plasmo en el aparte anterior, existieron multiples actores a nivel nacional
e internacional que posicionaron la problematica del desplazamiento forzado,
visibilizando las afectaciones que se le relacionaban. Todas estas intervenciones
generaron un marco juridico, que contemplaba las directrices de orden
internacional para la atencion del fenémeno, el cual tuvo injerencia por su alto
grado de institucionalizacion en el desarrollo de la Prueba Piloto de restitucion de

viviendas que se llevo a cabo en Medellin.

Conociendo lo anterior como marco general, el subset de actores politicos
primarios que participaron en la Prueba Piloto son aquellos que se relacionaron
con anterioridad. Es decir, el Proyecto de Atencion a Victimas del Conflicto
Armado, Programa Paz y Reconciliacion y poblacion desmovilizada, Secretaria de
Desarrollo social, Secretaria de Hacienda, SIMPAD, Personeria de Medellin y

Familias victimas de Desplazamiento Forzado.

Si bien el conocimiento que tenia el Proyecto sobre la problemética y las posibles
soluciones era significativo, durante su ejecucion se presentaron situaciones que
no habian sido contempladas en el inicio y que requerian propuestas para su
solucion. Ello demuestra que no hubo un proceso de planificacion exhaustivo, que
contemplara todas las posibilidades, sino que observando el proceso de restitucion

se llega a la conclusion de que su resultado partio del ensayo — error.

Ademas, que las soluciones eran construidas paralelamente frente al surgimiento
de las problematicas. Lo importante es que estas acciones alternas involucraban a
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otros actores de la Alcaldia de Medellin, que aunque tenian objetos de
intervencién distintos, se encontraban insertos en un contexto institucional tan
cohesionado que los problemas de coordinacion eran resueltos relativamente facil,
bajo el modo de interaccion jerarquico. Aqui es importante resaltar, que pese a
que esta accion no se encontraba en el Plan de Desarrollo de la época, tenia
respaldo del Alcalde Municipal, lo que implicaba menores costos de transaccion

entre las dependencias que hacian parte de dicha institucion.

Se hace la diferenciacion de cada dependencia de la Alcaldia como actor Unico,
por cuanto es importante resaltar las preferencias y orientaciones que cada uno
tenia conforme al objeto de su intervencién, para una vez identificadas, se pueda
observar el modo de interaccion que generd la coordinacion para la formulacion de

soluciones que llevaron al resultado politico u outcome.

Existia una divergencia entre estas instituciones, especialmente el Proyecto de
Atencion a Victimas y el Programa Paz y Reconciliacion, y la poblacion
desmovilizada, toda vez que mientras el Proyecto observa a la Prueba Piloto como
una iniciativa de reparacién a las personas afectadas por el desplazamiento
forzado, que de paso le apuesta a la reconciliacion, los desmovilizados la tienen
COMO un recurso para mostrar su compromiso con el proceso de reintegracion. Es
posible que las acciones iniciadas por el Programa Paz y Reconciliacion estén
dirigidas a apoyar la atencion a las victimas y a construir un camino hacia la
reconciliacion, sin embargo, los pormenores presentados bajo el incumplimiento
de los desmovilizados, denotan que sus preferencias son bastante disimiles a las
de ellos, quienes les interesa sus beneficios personales, sin tener consideracién el

impacto de orden social.

El desarrollo del ejercicio requiri6 de varias negociaciones entre los diferentes
actores y los desmovilizados en donde se plasmaron diferentes alternativas para
culminar el proceso adelantado con las victimas. En ninguno de los encuentros,

las victimas apreciaron la Prueba Piloto como un proceso de reconciliacion,
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incluso se distanciaban de esa comprension, manifestando el temor que sentian

por la presencia regular de esas personas en sus viviendas.

Por su parte, la Personeria de Medellin era un actor mas permeado por el deber
ser, es decir, porque se lleve a cabo el proceso siguiendo a cabalidad la
normatividad internacional, mientras que las dependencias de la Alcaldia,
especialmente el Proyecto de Atencién a Victimas del Conflicto Armado, tiene
unas necesidades que se traducen en generar soluciones a esta situacion
problematica, conociendo que los recursos son limitados y con el objetivo de que
la iniciativa trascienda del @mbito local.

Es importante resaltar que los actores que tenian los recursos presupuestales
hacian parte de la Alcaldia de Medellin, de manera que actores como la
Personeria de Medellin, podia incidir en la ejecucién con la contribucion de
conocimiento técnico sobre la manera mas adecuada de actor, con enfoque de

derechos y cumplimiento de estandares internacionales.

Sin embargo, el Proyecto de Atencion a Victimas del Conflicto Armado tuvo mayor
incidencia en el resultado, por cuanto tenia recursos en el conocimiento y estaba
respaldada de las demas dependencias que hacian parte de la Alcaldia de
Medellin, que tenia el presupuesto y pericia técnica. No obstante, la labor de la
entidad del Ministerio Publico fue fundamental durante todo el proceso, haciendo

hincapié en la visibilizacién del contexto de desplazamiento forzado en la ciudad.

La constelacion de actores descrita anteriormente, permite concluir que quienes
participaron en la Prueba Piloto, eran los llamados a intervenir en una
problematica como esta. En primer lugar, porque el liderazgo de la iniciativa, si
bien partié por una serie de situaciones que lograron visibilizar la realidad de la
Comuna 2 — Santa Cruz — en lo que se refiere a la violacion de derechos humanos
y especificamente al tema del desplazamiento forzado, estuvo siempre a cargo

desde una perspectiva general de la Alcaldia de Medellin y de manera mas
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especifica del Proyecto de Atencion a Victimas del Conflicto Armado, que eran
quienes tenian las capacidades técnicas y presupuestales para desarrollarla.

En este sentido, desde una Optica sustantiva de andlisis de politica publica, las
posibles soluciones que se iban a esbozar frente a la complejidad del contexto,
debian surgir de las interacciones entre estos actores. De un lado, aquellos que
tenian el conocimiento técnico, que permitia conforme a la identificacion de los
escenarios de las familias, coordinar con las demas dependencias de la Alcaldia
de Medellin la atencién para que tuviera una perspectiva de integralidad, y de otro
lado la participacion activa de las victimas desde la puesta en agenda de la
situacion hasta la formulacién de las soluciones, que permitio fortalecer la
experiencia para mostrar la necesidad de replicarla en el Municipio, pero con

cambios sustanciales.

Es ahi donde la observacion frente a la participacion de los excombatientes resulta
fundamental, y es que si bien su involucramiento obedecié a necesidades
imperantes para el éxito de la Prueba, conjugadas con el intento de construir un
camino hacia la reconciliacion, los resultados y hallazgos de la iniciativa arrojaron
como conclusién que un proceso de reparacion a las victimas dificilmente podia ir
acompafado por uno de reconciliacién, si dicha propuesta no surgia de ninguna

de las partes directamente involucradas en el asunto.

Bajo esta perspectiva, las autoridades publicas en articulacidon con otro tipo de
instituciones, deben trabajar para propiciar los escenarios para que quienes
generaron y padecieron el conflicto tomen la decision de apostarle a un proceso
de reconciliacion, no dar por sentado que se puede adelantar uno por iniciativa
gubernamental, toda vez que ello puede derivar — como se observa en el Proceso
de restitucion — en inconvenientes que se pueden traducir en una revictimizacion a

guienes ya fueron afectados.
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Se trataba de una Prueba Piloto, donde se iban a implementar una serie de
medidas que no se habian ejecutado en ningun lugar del pais, lo que significaba
gue de su desarrollo iban a surgir aprendizajes sobre lo que se podia y debia
hacer y aquello que no podia ser replicado. Sin embargo, tratandose de un tema
tan sensible surge la inquietud de si aquellos que ya habian soportado un dafio
desproporcionado en el marco del conflicto armado, debian entonces sobrellevar
los errores que implicaban el aprendizaje de las autoridades publicas para que

pudieran ser atendidos y reparados.

Lo cierto es que la dindmica del pais en materia de atencion a poblacion
desplazada obedecia a ejercicios de ensayo — error, con una inclinacién a la
atencion inadecuada e incluso ejercicios de revictimizacion por parte de las
autoridades del nivel nacional llamadas a buscar soluciones asertivas a esta
problematica. En este sentido, el balance de la Prueba Piloto es en términos
generales satisfactorios, las familias fueron atendidas y lograron disponer de su
bien inmueble y de esa manera se evitd su completa despatrimonializacion.
Adicionalmente todo ello partié de iniciativa local, dado que no existia para la
época una politica publica nacional en materia de restitucion de bienes inmuebles,
lo que es un gran adelanto y denota un gran compromiso del gobierno de turno,

sin mencionar el impacto que tuvo a nivel nacional en materia de restitucion.

4.5 Modos de interaccion:

Basicamente existieron en el desarrollo de la Prueba Piloto como modos de
interaccion la Direccion Jerarquica y los Acuerdos Negociados entre los Actores.
El primer modo de interaccion, el cual es propio de la estructura institucional en la

gue se encuentran inmersos la mayoria de los actores, es la Direccion Jerarquica.

Para entender el modo de interaccion es importante sefialar que la participacion

de los ciudadanos en la eleccién de los gobernantes, no supone su participacion
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en la toma de decisiones frente a las situaciones que han sido consideradas como
probleméticas, incluso en la definicion de si una circunstancia puede ser
considerada como tal. Independientemente de las prerrogativas establecidas en
las Constituciones a favor de los ciudadanos y los limites establecidos al poder del
Estado, las decisiones adoptadas por el Estado aun son puestas a los ciudadanos
por la autoridad jerarquica.”?* En este sentido, Scharpf ha definido las direcciones
jerarquicas como un modo de interaccion donde un actor es capaz de determinar
la eleccion de otro, o dicho méas especificamente, fijar las premisas de la decision
de otro actor. Esto s6lo puede suceder por la capacidad superior, que en el caso
en cuestién, descansa en la autoridad jerarquica legitima. Aun en este escenario,
la interaccion del actor jerarquicamente superior con los otros actores, genera una
reduccion de su libertad y elecciones. Para el analisis sustantivo de politica
publica, el modo de interaccién jerarquico es considerado el mas deseable, toda
vez que reduce los costos de una accién concertada y asi ofrece una mejor
coordinacion en las elecciones politicas e incluso pude presuponerse que tiene
una mayor perspectiva del bienestar.??® No obstante, esta comprensién desconoce
las precondiciones contextuales para el ejercicio efectivo de la autoridad
jerarquica, que en todo caso obedecen a relaciones de poder.

Scharpff indica que en el modo de interaccion jerarquico, la informacion puede
convertirse en un problema, dado que aquella que se produce en niveles bajos no
es tomada en consideracion al momento de tomar las decisiones. Ello es
preocupante por cuanto es alli donde existe informacion sobre condiciones,
opciones Yy limitaciones en particulares areas de la politica publica que pueden no
ser conocidas por areas superiores. Aun asi, Scharpf explica que incluso en una
estructura jerarquica es posible que se surtan interacciones multinivel al interior, lo

gue da pié para hablar de interdependencia.

2% Ob. cit. Scharpf, Fritz. Games Real Actors Play: Actor — Centred Institutionalism in Policy Research.

Comparative Political Studies. Pags. 171
> |bid. Pags. 172
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En este sentido, existen tres tipos de interdependencia. La primera de ellas es del
tipo combinada, que ocurre cuando varios actores aprovechan unos recursos
comunes, que se manejan por unas reglas comunes, que una vez establecidas,

pueden ser seguidas individualmente por cada actor.

La segunda de ellas, es la interdependencia secuencial, que se caracteriza porque
el output de un actor, se convierte en el input de otro. Este tipo de
interdependencia requiere de planeacién, que cuando esta hecha reduce la

necesidad de la interaccion directa.

Finalmente, esta la interdependencia reciproca, que requiere la toma de
decisiones simultaneas y por ende, depende de la interaccién directa entre los
agentes o unidades involucradas. En el caso bajo andlisis, la direccién jerarquica
que se presenta, cumple con las caracteristicas de esta interdependencia, ya que
si bien existe un lineamiento de niveles superiores, el desarrollo de las acciones
implica una interaccion continua entre las diferentes dependencias involucradas,
que no alcanza a ser una negociacion en estricto sentido, por lo menos sobre la
esencia, es decir, frente al outcome que se pretende conseguir, pero si sobre el

ajuste de las decisiones y la realizacion de las acciones.

Es de resaltar, que una vez la Prueba Piloto cont6 con el respaldo del Secretario
de Gobierno y el Alcalde de Medellin, su desarrollo fue coordinado por las
diferentes dependencias que participaron. Ello no estuvo desprovisto de
interacciones, sobre todo en el ambito de las capacidades. Cada dependencia que
hacia parte de la administracién municipal tenia unas capacidades especificas que
la hacian necesaria para participar en la determinacion y consecucion del producto
politico u outcome, participaciones que debian estar en el marco de transacciones
ya que los recursos son limitados y los momentos para actuar debian ser claros y
en lo posible paralelos, lo cual era dificil porque no todos los actores intervinientes

tenian como unico objetivo la atencion a las victimas.
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En este sentido, las interacciones entre dependencias se surtieron una vez
estuvieron identificados los escenarios de intervencion por el Proyecto de Atencion
a Victimas. Alli, se especificaron las necesidades de cada grupo poblacional,
planteandose las dependencias o actores que debian intervenir para el resultado.
Si bien existe una direccion jerarquica para el proceso, el hecho que su desarrollo
esté liderado por el Proyecto que tiene mas conocimiento sobre la situacion de las
victimas, en conjunto con otras dependencias expertas en las areas de
postulacion al subsidio de vivienda, entrega de ayuda humanitaria de emergencia,
procesos de reinsercion y colaboracion, hace que el problema de la informacion
propio de las directrices jerarquicas sea sorteado. Es decir, la direccién jerarquica
se representa en el respaldo que el Gobernante dio al proceso, a quien le interesa
gue se surta enmarcado en las directrices internacionales y nacionales en materia
de atencién y reparacion a personas en situacion de desplazamiento forzado. En
esa medida, los lineamientos del Proyecto y el objetivo que pretende, son

aceptados y puestos en marcha.

Bajo la logica de la direccion jerarquica, y coordinados por el Proyecto de Atencion
a Victimas, quien era el que tenia el conocimiento para ello, participaron la
Secretaria de Desarrollo Social con el acompafiamiento, asesoria técnica a las
familias y gestién ante los diferentes niveles de gobierno para el otorgamiento de
subsidios de mejoramiento de vivienda y de adquisiciéon de vivienda nueva. El
SIMPAD, con el apoyo en la entrega de ayuda humanitaria para alojamiento y
alimentacion y la Secretaria de Hacienda con la destinacion de un rubro
presupuestal para el pago de los servicios publicos domiciliarios y el impuesto
predial causado durante la época en que las familias no pudieron disponer de su

inmueble.

Los acuerdos por negociacion se realizaron entre las victimas, El Programa Paz y
Reconciliacion y los desmovilizados y el Proyecto de Atencién a Victimas del
Conflicto Armado, inicialmente para resolver la dificultad en el mejoramiento de

vivienda frente a la mano de obra y posteriormente para evaluar el compromiso de
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los excombatientes frente a la responsabilidad que habian adquirido. En este
sentido, se realizaron arreglos que permitieron terminar a tiempo el mejoramiento
de los inmuebles. Estas negociaciones implicaron costos de transaccion altos para
las victimas, quienes tuvieron que acomodarse a lo determinado por los
desmovilizados para que pudieran culminar con el trabajo de mejoramiento de
vivienda. Dichos costos de transaccion se traducen en las desventajas
identificadas por el Proyecto una vez culmind el proceso de mejoramiento de

vivienda.
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CONCLUSIONES

1. El desplazamiento forzado tiene una intrinseca relacion con el despojo y
abandono de tierras. Ello tiene una tradicion historica que responde a
caracteristicas politicas, econdmicas y sociales del pais que se interrelacionan
entre si. Si bien se traté de un fendmeno que inicialmente se presentd en las
areas rurales, a partir de la década de los 90 se comenz6 a manifestar en las
grandes urbes, tanto como una estrategia de los actores armados, como una
consecuencia del conflicto armado. Medellin como una de las ciudades
principales del pais, no sdélo se vio afectada por la llegada masiva de poblacion
desplazada originaria de otras regiones del pais, sino también por el
desplazamiento de personas al interior de sus limites politicos -
administrativos, que trajo consigo la despatrimonializacion de las victimas, en
tanto éstas se vieron obligadas a abandonar o fueron despojadas de sus

inmuebles.

2. El camino recorrido de las autoridades publicas para formular politicas de
atencioén a las victimas obligadas a trasladarse de sus lugares de origen, se ha
caracterizado por ser progresivo, y por responder a requerimientos de diversos
actores que han posicionado en la agenda publica la necesidad de contar con
planes y programas ajustados a las directrices de orden internacional, las
cuales han sido acogidas por la Corte Constitucional como derrotero para la

atencion y reparacion a las victimas.

3. La Accién Gubernamental de Restitucién de Viviendas no puede catalogarse
como una politica publica en si misma, sin embargo puede comprenderse
como una accion que hace parte de la politica publica local en materia de
prevencion, proteccion, reconocimiento, restablecimiento y reparacion a la
poblacién en situacion de desplazamiento forzado, que tiene como uno de los

actores mas importantes la Administracion Municipal de Medellin. Esta fue
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construida conjuntamente con todas las dependencias que hacen parte del
gobierno local, instituciones de orden nacional, como la Unidad Administrativa
Especial de Atencion y Reparacion a las Victimas, el Ministerio Publico,
organismos multilaterales y las Organizaciones No Gubernamentales, en
donde se encuentran las asociaciones de victimas y poblacién desplazada.
Fue materializada en el Acuerdo Municipal 049 de 2007, que dispone en la
definicion e implementacién de un protocolo para la gestion de programas de
reparacion la creacion de estrategias dirigidas a la reparacion de las victimas
del desplazamiento forzado, que incluya un rastreo de bienes rurales y
urbanos, muebles e inmuebles, para conocer su estado, activar rutas de
proteccion individuales y colectivas y la construccion e implementacién de

programas de reconocimiento de pérdidas materiales y simbdlicas.

Desarrollar acciones para resolver una situacion determinada como
problematica, requiere la coordinacién entre diferentes actores que estan
llamados a compartir escenarios para el logro de los objetivos. No obstante, el
trabajo de coordinacion no es un proceso sencillo, toda vez que en él se ven
involucrados una serie de preferencias e intereses que no siempre concuerdan.
Auln cuando el producto politico responda a las necesidades de tipo social mas
dificiles y existan pardmetros de orden superior establecidos en leyes, las
acciones entre varios actores implica un ejercicio de poder. En ocasiones es
dificil de identificar, por eso la necesidad de hacer un analisis que permita
observar los intereses, preferencias y capacidades de cada actor, relacionadas

con las ganancias que pretende obtener con el outcome.

Si bien la Prueba Piloto fue denominada como un proceso de restitucion de
viviendas, enmarcado en estrategias de reparacion a las victimas, el analisis
de la misma permite concluir que muchas acciones gque se tomaron durante su
desarrollo no pueden ser consideradas como resarcitorias, dado que
responden a necesidades basicas que obedecen al restablecimiento de

derechos cuya obligacion recae en el Estado cuando ocurre una victimizacion
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de este tipo. Lo anterior se refiere especificamente a la postulacion de las
familias a subsidios de adquisicion de vivienda nueva por parte de la Secretaria
de Desarrollo Social, medida que pretende garantizar el derecho a una

vivienda digna.

Una vez revisados los componentes tedricos y metodolégicos del enfoque
institucionalista centrado en los actores, se puede concluir que las herramientas
que aporta para el analisis de una politica publica en especifico son
significativas, en especial frente a la accién gubernamental de restitucion de
viviendas, toda vez que permite explicar el resultado politico como
consecuencia de unas intenciones y acciones de los actores participantes, los
cuales se encuentran insertos en una estructura institucional que los condiciona
y los provee de diversas estrategias y oportunidades, que pueden ser acatadas
por los actores o pueden ser modificadas mediante sus decisiones, con la
existencia de unas relaciones de poder que benefician a unos, haciendo que
tengan una mayor influencia en el resultado politico. Ello es posible toda vez
que el paradigma realiza una interseccion entre el enfoque de la eleccién
racional y el institucionalismo histérico, dandole importancia a elementos
conceptuales de ambas teorias y haciendo hicapié en la interaccion entre

actores e instituciones para la construccion de politicas publicas.

Adicionalmente, el modelo explicativo del enfoque permite un acercamiento
entre la perspectiva tedrica y la realidad observada del institucionalismo
histérico centrado en los actores, que facilité la identificacion del modo de
interaccién que se presentd durante el desarrollo de la Prueba Piloto, los

actores que intervinieron y la estructura institucional en la que estaban insertos.

Aln cuando esta investigacion tuvo como objetivo concreto analizar una accion
gubernamental especifica, cual es la restitucién de vivienda en Medellin, y de
esta manera evidenciar la importancia del analisis de las actuaciones conjuntas

de diversas instituciones y organizaciones para la puesta en marcha de
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soluciones a situaciones que han sido consideradas como problematicas, es
indiscutible que su alcance es limitado en tanto desglosa una accién que se
surtio en el ambito local. En este sentido, se espera que pueda contribuir como
un primer acercamiento a la comprension de los procesos que se surten entre
instituciones para materializar la restitucion de bienes despojados o
abandonados como medida reparacion a poblacion victima en futuras
investigaciones, especialmente iniciando la aplicacion de la Ley de Victimas y
Restitucion de Tierras — Ley 1448 de 2011 —.

Asi las cosas, puede ser un primer paso para comprender como resultan las
decisiones tomadas mancomunadamente, tomando como punto de partida las
preferencias, estrategias y oportunidades de los actores que intervienen en el
proceso con el marco institucional al que pertenecen, con el fin de observar y
comprender el ejercicio de poder que se teje en estos entramados y analizar los
cambios que se van surtiendo a través del tiempo segun los intereses
subyacentes de cada actor. Un analisis juicioso permitirda no sélo comprender
las l6gicas en las que se desenvuelve la formulacién y ejecucién de una politica
publica de ésta naturaleza, sino que generara elementos para nutrirla e incluso

reformularla.
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