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Introduccion

La formulacién e implementacion de politicas publicas en el campo de la seguridad y la
convivencia, ha tenido como objetivo solucionar o mitigar los efectos negativos sobre los
derechos humanos producidos por este problema publico. Sin embargo, muchas han
fallado en este objetivo. Para tratar de solucionar tal situacion, los enfoques para formular
politicas publicas han permitido tener un entendimiento mas amplio de qué problema
intervenir y como intervenirlo. Pero la convergencia de diferentes dimensiones de las
problematicas de seguridad y convivencia en algunas ciudades colombianas, como

Medellin, hacen del contexto un reto para las administraciones municipales.

Algunas de las problematicas en la ciudad de Medellin relacionadas con la seguridad y la
convivencia se han trasformado conforme avanza el tiempo, a la par que aparecen nuevas
y complejas manifestaciones del mismo problema, y pese a las diferentes estrategias
emprendidas por las administraciones locales, algunas de ellas se han agravado. La tarea,
entonces, ha sido combatir la inseguridad y la intolerancia que en ocasiones deviene en
violencia, a través de politicas publicas que tienen como propdsito la disminucion de los
hechos y las causas que provocan tales situaciones, sin afectar —o protegiendo
simultaneamente- otros derechos de los ciudadanos. Para esto, en la ciudad de Medellin
se ha incorporado en las politicas y programas de seguridad y convivencia lo que se
denomina como enfoque basado en derechos humanos, o simplemente enfoque de

derechos.

Asi, la cuestion ha radicado en como disefiar y formular politicas publicas que puedan
mejorar las condiciones de seguridad y convivencia que afectan los derechos de la
poblaciéon de Medellin. Para ello, los enfoques para analizar y abordar las politicas
publicas pueden contribuir a esta cuestion. El conocimiento que se genera a partir del
analisis de politicas publicas representa un importante recurso para el disefio de las
mismas, en este sentido, los andlisis permiten construir mejores y mas efectivas politicas
publicas sobre los sectores estudiados. De igual modo, los “nuevos” enfoques con los que
se formulan politicas publicas —como el enfoque de derechos— logran cambiar las
perspectivas tradicionales a partir de las cuales eran disefiadas, situacion que tiene

repercusiones positivas en las etapas subsiguientes del proceso.

El enfoque de derechos en un contexto como el de Medellin, donde la violacién a los

derechos humanos es recurrente y preocupante, puede dar luces sobre la manera en como



se deben abordar las estrategias de seguridad y convivencia en el marco de los derechos

humanos y la constitucion politica. Este enfoque

plantea una unificacion de criterios que permite promover un desarrollo humano
orientado a la repotenciacion de las capacidades, pero desde una perspectiva de
satisfaccion de derechos (...) el enfoque basado en derechos humanos «es un marco
conceptual para el proceso de desarrollo [...] basado en las normas internacionales de
derechos humanos, y desde el punto de vista operacional, esta orientado a la promocion

y la proteccion de los derechos humanos». (Bregaglio, Caycho, & Chavez, 2014, p. 18)

El enfoque de derechos se enmarca en un cambio de funciones del Estado frente a sus
responsabilidades, entendiendo que el Estado no solo tiene la obligacion de proveer
disposiciones para las libertades negativas de los individuos, sino también la realizacién
de acciones para la consecucion de libertades positivas, lo cual implica llevar a cabo una
concatenacion de acciones y estrategias para garantizar los derechos de la ciudadania, por
lo que observar los actores y los instrumentos que permiten la materializacion del enfoque

de derechos puede dar luces para comprender si este logra cumplir su funcion.

Sin embargo, proteger derechos en el marco de politicas y acciones en torno a la seguridad
y la convivencia en Colombia y especialmente en Medellin, oculta en si una
contradiccion. La dualidad proteccion/violacion que ha persistido en la ciudad en lo
referente a los derechos humanos es mas que visible, las constantes acciones llevadas a
cabo por los diferentes niveles de gobierno, en busca de proteger a los derechos de los
ciudadanos, tiene en ocasiones un efecto inverso, donde los derechos de los habitantes
son vulnerados, razoén por la cual, una politica publica debe apuntar a la garantia,
proteccion y promocion de los derechos humanos, y el enfoque de derechos puede
contribuir a este objetivo. Sin embargo resulta complejo, su mera postulacion llevaria a
pensar que es un asunto de demagogia, retorica o tal vez reivindicacion, pues la forma
tradicional de gestion de la administracion municipal —y también nacional- hace pensar

que tal enfoque no es mas que letra muerta.

Asi, se establece como objetivo general de esta investigacion realizar un analisis de la
incorporacion del enfoque de derechos en la Politica Publica de Seguridad y Convivencia
del municipio de Medellin —en adelante PPSCM- promulgada en 2015, observando como
se comienza a inscribir este enfoque, incluso, desde las politicas y programas de seguridad
y convivencia anteriores a la PPSCM. Para cumplir este objetivo general, se define como

objetivos especificos, en primer lugar, describir como se ha dado progresivamente la
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inmersion del enfoque de derechos a las politicas y programas de seguridad y
convivencia, y como los instrumentos contemplados en estas permiten su materializacion.
Y en segundo lugar, identificar los roles de los diferentes actores que hacen parte de las
politicas y programas de seguridad y convivencia y de la PPSCM para la realizacion del

enfoque de derechos.

Esta investigacion realizada en el marco de la Ciencia Politica, resulta pertinente si se
toman en cuenta los planteamientos de Goodin y Kligeman (2010), quienes afirman que
las politicas publicas se han establecido como una subdisciplina de la Ciencia Politica.
Pero la proliferada documentacion y estudios alrededor de las politicas publicas requieren

que cada investigacion realizada en este campo realice nuevos aportes.

Analizar el enfoque de derechos humanos en el marco de politicas y programas de
seguridad y convivencia, supone entrar en tres diferentes campos (seguridad y
convivencia, politicas publicas y enfoque de derechos) que han sido abordados
—generalmente— de manera particular. Algunos estudios han abordado de forma conjunta
politicas publicas y enfoque de derechos como “Derechos humanos y politicas publicas”
de la Red de Derechos Humanos y Educacion Superior (2014), “Las politicas con enfoque
de derechos y su incidencia en la institucionalidad publica” de Nuria Cunill (2010), “Los
derechos sociales en serio: hacia un dialogo entre derechos y politicas publicas” de Luis
Eduardo Pérez Murcia, Rodrigo Uprimny Yepes & César Rodriguez Garavito (2007), “El
enfoque de los derechos humanos y las politicas publicas” de William Guillermo
Jiménez Benitez (2007), “Seguridad Ciudadana desde un Enfoque De Derechos e
Igualdad de Género” de la Organizacion de los Estado Americanos -OEA- (s. f.), entre

otros.

La pertinencia y novedad de esta invetigacion radica en la manera en que es abordada,
desde dos variables clésicas de los estudios de politicas publicas como lo son los actores
e instrumentos de politica publica. La existencia de investigaciones y estudios
relacionados al tema de politicas publicas con enfoque de derechos, da cuenta de la
importancia de realizar una investigacion frente a politicas publicas de seguridad y

convivencia.

Contribuir a tal comprension desde una investigacion descriptivo-analitica en la Ciencia
Politica es solo un pequefio avance para un proposito mayor, hacer efectiva la realizacion

de derechos mediante politicas publicas. Actualmente es habitual encontrar una



multiplicidad de enfoques consignados en las politicas publicas, como el poblacional, de
género, territorial, diferencial, de transformacioén cultural, de medio ambiente, de
desarrollo, generacional, entre otros. Y esto es constatable de forma explicita en las
politicas publicas adoptada por medio de los acuerdos nimero 049 de 2007!, 08 de 2011,
2019 de 2014°, 021 de 2015*, del municipio de Medellin.

Analizar estos enfoques, en el marco de las politicas publicas no debe ser un asunto
meramente técnico, pues en el marco de una politica publica de seguridad y convivencia,
un enfoque es “la perspectiva desde la cual deben ser observadas y atendidas las
problematicas de violencia, delincuencia y convivencia de la ciudad” (UNODC &
Alcaldia de Medellin, 2016, p. 55), lo cual implica que, una buena aplicacion, debe ser

observada de manera integral en todo el proceso de politica publica.

En consecuencia, un enfoque de derechos en un contexto como el de Medellin, en lo
respectivo a la seguridad y la convivencia, debera responder a la sistematica violacioén de
derechos que se vive en la ciudad, a través de los instrumentos necesarios y con la

participacion de los actores interesados y afectados por tal situacion.

Se debera tener presente que la violencia y la inseguridad derivada de esta, “exponen a la
poblacién a numerosas violaciones de los derechos humanos, entre estas ejecuciones
extra-judiciales, tortura y malos tratos, desapariciones, violencia contra la mujer y
detencion arbitraria (Naciones Unidas, 2009)”. Y es ahi, donde el enfoque de derechos,
como marco orientador de la Politica Publica de Seguridad y Convivencia del municipio
de Medellin y sus acciones anteriores, deben ser analizadas, pues su relacion con los
actores e instrumentos puede dar cuenta de la orientacién de la administracién hacia la
proteccion de los derechos, y no solo a la resolucion de un problema publico visto desde

una perspectiva tecnocratica.

'Acuerdo N° 49 De 2007 “Por El Cual Se Adopta A Politica Publica Para La Prevencion Del
Desplazamiento Forzado, La Proteccion, Reconocimiento, Restablecimiento Y Reparacion De La
Poblacion Afectada Por El Desplazamiento Forzado En El Municipio De Medellin”

2Acuerdo N° 08 De 2011 “Por El Cual Se Adopta La Politica Publica Para El Reconocimiento De La
Diversidad Sexual E Identidades De Género Y Para La Proteccion, Restablecimiento, Atencion Y La
Garantia De Derecho De Las Personas Lesbiana, Gays, Bisexuales, Transgeneristas e Intersexuales
(LGBTTI) Del Municipio De Medellin”

3 Acuerdo N° 019 De 2014 “Por El Cual Se Actualiza Y Adopta La Politica Piblica De Juventud De
Medellin”

4 Acuerdo N° 021 De 2015 “Por Medio Del Cual Se Aprueba La Politica Publica De Seguridad Y
Convivencia Del Municipio De Medellin”
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1. Metodologia

En este capitulo se tiene como objetivo dar cuenta del disefio metodolégico de la
investigacion, en el cual se establece el paradigma y el enfoque de la investigacion, de
igual modo, se desarrollan las estrategias y técnicas investigativas utilizadas, de la mano
de unos instrumentos de recoleccidon, generacion y sistematizaciéon de informacion.
Posteriormente, en la memoria metodologica se describe el proceso investigativo, donde
se presentan los cambios que suftio la investigacion conforme avanzo su desarrollo, la
transformacion de los esquemas categoriales como forma de representacion grafica de las
categorias y subcategorias analiticas, al igual que el proceso mediante el cual se realizd
la recoleccion y sistematizacion de informacion documental y la elaboracion de las

entrevistas semiestructuradas.
1.1. Diseiio metodologico

La realidad o realidades —segun la forma de percibir el mundo—, estan constituidas por
multiples elementos que le dan forma y a su vez generan significantes y significados que
configuran los referentes culturales. El sistema politico y econdémico, la configuracién
social, y en si, la ideologia, son factores que forman entornos diferentes y contextos
disimiles en una misma estructura. La forma de pensar y razonar se encuentra permeada
por toda la complejidad del entramado social, la ley, la cultura y la moral de cada grupo
social, crea realidades particulares y dindmicas que se transforman conforme avanza el

tiempo.

El desfase o desajuste entre las teorias y la realidad es evidente, la adecuacion, la
transformacion e incluso la resignificacion de teorias y conceptos para entender la
complejidad social es necesaria. Dificilmente una sola teoria puede aprehender y explicar
la totalidad de un fenomeno social, y de hacerlo (hipotéticamente), lo hara en un momento
y lugar especifico, por lo que su aplicacion en otro tiempo y espacio podria generar un

entendimiento equivoco del nuevo fenomeno que se pretende estudiar (Zemelman, 2001).

Las politicas publicas son un fendmeno que debe estudiarse y leerse en contexto. Cada
politica publica constituye un mundo particular, una forma de ver y entender el
funcionamiento de cada sociedad y de cada Estado respecto a un problema especifico.
Cada politica publica se ubica en un contexto diferente y atiende problemas concretos.
Los actores, lo valores, los recursos y los procesos varian en cada una de ellas. Los analisis

que se realizan de y en las politicas publicas parten de variados frentes, marcos y teorias
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para lograr aprehender la totalidad de su proceso y el impacto que pueden causar en la

sociedad.

Sin embargo, explicar la totalidad de un fenémeno resulta dificil por la multiplicidad de
causas y efectos y la dificultad de separar los hechos de los valores, razon por la que se
parte del paradigma postpositivista, desde el cual la realidad existe, y lo fendmenos

pueden ser explicados pero de forma imperfecta y limitada. (Roth, 2017).

En este sentido, lo mas pertinente fue realizar el abordaje de la investigacion desde un
enfoque metodologico cualitativo. Este enfoque “es una especie de “paraguas” en el cual
se incluye una variedad de concepciones, visiones, técnicas y estudios no cuantitativos
(Grinnell, 1997 en: Hernandez Sampieri et al. 2006, p. 16.) La investigacion bajo este
enfoque es mas flexible, en tanto permite, segiin Grinnell (1997) y Creswell (1997): (1)
conducir la investigacion en ambientes naturales, y no simulados, donde los participantes
se comportan de manera habitual; (2) no manipular, ni controlar las variables
experimentalmente; (3) que las preguntas de investigacion sean redefinidas
constantemente y no se encuentren conceptualizada ni definida por completo; (4) la
recoleccion de datos se ve fuertemente influida por experiencias y prioridades de los
participantes en la investigacion, mas que por instrumentos de medicion estandarizados,
estructurados y predeterminados; y (5) permite extraer los significados de los datos, sin

necesidad de reducirlos a nimeros o a analisis estadisticos.

1.1.1. Estrategias y técnicas de la investigacion.

Alberto Quintana, en “Metodologia de la investigacion cientifica cualitativa” (2006, p.

51), afirma que en

el método de investigacion cualitativa se inicia con un acercamiento previo a la realidad
que va a ser objeto de analisis: Fase exploratoria, cuyo objetivo es documentar la realidad

que se va a analizar y planificar el encuadre mas adecuado para realizar la investigacion.

Partiendo de esta premisa, y tomando en cuenta que la presente investigacion se ubico
concretamente en las politicas y programas de seguridad y convivencia desarrolladas en
el municipio de Medellin, y en un aspecto especifico contenido en ellos como lo es el
enfoque de derechos, los actores e instrumentos que permiten su desarrollo, se tomo el

estudio de caso como principal estrategia investigativa y punto de partida, considerando
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que la realidad y complejidad de los objetos a estudiar deben ser acotados, limitados y
adecuados en relacion con las capacidades —econdmicas, de acceso a la informacion, de
tiempo, de pertinencia, entre otras.— de el o los investigadores que lo realicen y en
correspondencia con el paradigma postpositivista. El estudio de caso puede ser definido
como la “indagacion empirica en profundidad sobre un fendmeno contextualizado en el
mundo real, particularmente cuando los limites entre el fendmeno y su contexto no son
evidentes” (Yin, 2013 y Hijmans & Wester, 2009). Segun Yin (1989, en Martinez Carazo,
2006, p. 174) el estudio de caso es apropiado para abordar temas que se consideran
relativamente nuevos, pues esta forma de investigacion empirica tiene las siguientes

caracteristicas:

(1) examina o indaga sobre un fendmeno contemporaneo en su entorno real; (2) las
fronteras entre el fenomeno y su contexto no son claramente evidentes; (3) se utilizan
multiples fuentes de datos, y (4) puede estudiarse tanto un caso unico como multiples

casos (p. 174)

Adicional a esto, la estrategia de esta investigacion se apoy6 en dos técnicas: la técnica
documental y la técnica conversacional. La primera se dio mediante técnicas de
recoleccion, sistematizacion y analisis de informacién como la revision documental, la
cual “es una privilegiada técnica para rastrear, inventariar, seleccionar y consultar las
fuentes y los documentos que se van a utilizar como materia prima de una investigacion”
(Galeano, 2010, p. 120). También se utiliz6 el andlisis de contenido documental, la cual

permite

acceder a un plano distinto, “virtual” al sentido que se expresa en el texto. El
objetivo del investigador es lograr trascender el sentido manifiesto del texto y
permitir que emerja el sentido latente que subyace en la superficie del texto

(Galeano, 2010, p.130).

Por su parte, la segunda, se desarrolld con técnicas de generacion de informacion como

las entrevistas informales y las entrevistas semiestructuradas.

La primera técnica se aplicod principalmente en la fase exploratoria de la investigacion,
donde el objetivo era la recoleccion de informacion documental clave para el

acercamiento al objeto de estudio, ahi se tuvieron en cuenta documentos oficiales,
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articulos académicos, y bibliografia en general relacionada con el tema en cuestion. La
segunda, permitio realizar conversaciones mas concretas y sobre temas especificos con
actores estratégicos de la investigacion en el ambito institucional (Sebastian Londofio) y
en el académico (Adolfo Eslava y Carolina Sanchez). Las fuentes de rastreo de
informacion y el proceso de seleccion para llevar a cabo las entrevistas se amplian en la

memoria metodolégica.

1.1.2. Instrumentos de recoleccion, generacion y sistematizacion de la

informacion.

La recoleccion, generacion y sistematizacion de la informacion se dio a partir de los

siguientes instrumentos:

e De recoleccion: se utilizan fichas de contenido textual para recoger la
informacion clave presente en cada uno de los documentos rastreados. De igual
modo, se utiliza una matriz de inventario, control y clasificacion de los
documentos (Ver Anexo 1y 2).

e De generacion: se emplean cuestionarios y guias de entrevistas segun cada
participante, de forma que permita acceder a la informacion ausente en el material
documental o complementar la misma (Ver anexo 2).

e De sistematizacion: se realiza a partir de fichas de contenido analiticas, en las
cuales se registra la informacion de acuerdo a los codigos generados en el sistema
categorial. También se utilizan esquemas categoriales que responden a la totalidad
de las categorias empleadas en la investigacion de forma jerarquica e
interrelacionada y permite leer la relacion de las categorias en la informacion
derivada de los textos y de las conversaciones con los participantes (Ver Figura 1,

2,3y4).
1.1.3. Consideraciones éticas.

La elaboracion de esta investigacion estuvo basada en una serie de principios nacionales
e internacionales que tienen como finalidad la transparencia en el ejercicio investigativo
para evitar el plagio, mal uso de informacion, proporcionar claridad y confidencialidad a
los entrevistados, entre otros asuntos. A partir de la Ley 23 de 1982, la Ley 44 de 1993 y
el Decreto 1474 de 2002 por las cuales se establece la propiedad intelectual y los derechos

de autor, se propendid por el correcto uso de las citas y las referencias bibliograficas,

14



atribuyendo los derechos concernientes a cada autor. Ademas, partiendo de la National
Research Council of the National Academies (2002) se tuvo en cuenta una serie de buenas

practicas que contribuyen a la integridad de la investigacion:

e Honestidad intelectual para proponer, ejecutar y presentar los resultados de una
investigacion.

e Detallar con precision las contribuciones de los autores a las propuestas de
investigacion y/o sus resultados.

e Transparencia en los conflictos de intereses.

e Proteccion de las personas que intervienen en las investigaciones.

e El cumplimiento de las responsabilidades mutuas entre los investigadores y los

participantes de una investigacion.

Finalmente y en concordancia con lo anterior, y a partir de consentimientos informados,
se respet6 la confidencialidad de los entrevistados’, al igual que se hizo un uso correcto

y debido a la informacion suministrada por los mismos.
1.2. Memoria metodologica

Esta investigacion constituye un primer acercamiento investigativo a la relacion entre
enfoque de derechos y politicas publicas de seguridad y convivencia en la ciudad de
Medellin. Por lo cual, se debe tener en cuenta que es una investigacion exploratoria a
nivel de pregrado y que el nivel profundizacion que se ha dado respecto al enfoque de
derechos y politicas publicas atin es muy general y la mayor parte de la bibliografia da
cuenta de aspectos generales y conceptuales de cémo el enfoque de derechos se debe
aplicar y como debe guiar la formulacién, implementacion y evaluacion de politicas
publicas. En lo que respecta a la produccion bibliografica e investigativa sobre la
materializacion del enfoque de derechos, a través de instrumentos especificos que
permitan la realizacion de los derechos humanos, no se encontraron antecedentes. Sin
embargo, el desarrollo de la investigacion mostrara como algunos instrumentos de
politicas publicas, asi como los actores, coadyuvan a tal proposito, pero teniendo en
cuenta, que las acciones respecto a la PPSCM autn son muy recientes, lo que limita en

parte el acceso a la informacion.

5 Ninguno de los entrevistados solicitd que fuese presentado como andnimo.
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Esta investigacion en su fase primigenia, situada en el periodo 2016-1, fue pensada como
un analisis de la implementacion del enfoque de derechos en las politicas y programas de
seguridad y convivencia del municipio de Medellin en el periodo 2012 y 2016, pero
teniendo como antecedente los afios 2010 y 2011, donde se inicia la Estrategia de
Territorializacion de la politica publica de seguridad “Medellin méas Segura”. Lo anterior,
considerando que una politica publica no se limita a un acuerdo municipal por medio del
cual se le otorga el nombre o estatus de politica publica, sino que una politica publica se
puede rastrear en una serie de acciones llevadas a cabo por la institucionalidad

correspondiente sobre una materia en concreto, en este caso la seguridad y la convivencia.

Esta primera fase constd de la elaboracion de diferentes apartados que constituyen el
“anteproyecto de investigacion” en el cual se enmarcaron diferentes momentos como la
construccion del planteamiento del problema, la justificacion, el estado del arte o de la
cuestion, los objetivos, el marco tedrico y el disefio metodologico inicial, entre otros
elementos. Ahi se evidencio, al menos inicialmente, una carencia —no ausencia— de
estudios de implementacion de politicas publicas en la disciplina de la Ciencia Politica, y
una proliferada bibliografia de estos en el campo de la administracién, lo cual, ya daba
unas primeras pistas de la pertinencia del estudio. Esta primera fase fue la mas corta, pero

fundamental para el progreso de la investigacion.

La segunda fase, se enmarcd en el periodo 2016-2, e inicia con la implementacion de los
primeros instrumentos de recoleccion y generacion de informacion, como las fichas de
contenido textual y las entrevistas informales, las cuales evidenciaron, tal como se plasma
en la investigacion cualitativa, que el objeto de la investigaciéon debia comenzar a
transformarse, pues existian errores en la forma en como se estaba abordando el problema

de estudio.

Los cambios en el proyecto de investigacion comenzaron a surgir a partir de varias
anotaciones respecto a la profundidad del tema de politica publica y el enfoque de
derechos, pero a la casi nula relacion de estas dos categorias con el problema publico: la
seguridad y la convivencia, lo que llevo a realizar breves modificaciones sobre las

primeras versiones del esquema categorial.

La figura 1, muestra el primer esquema categorial, el cual daba cuenta en términos

generales de las categorias que querian ser priorizadas y lo que debia ser ubicado en cada
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una de las fichas de contenido textual, para poder realizar la debida codificacion de cada
aspecto hallado en ellas. Alli se encontraban solo acercamientos incipientes a los temas
centrales que serian abordados posteriormente en el desarrollo de la investigacion, como
los actores e instrumentos, dos piezas que resultaron ser claves para entender el enfoque

de derechos en la PPSCM.

Figura 1 Esquema categorial: Version 1

Politica Pablica de Seguridad

Seguridad

Politica Pablica Enfoque de Derechos

Universalidad
Inalienabilida
_,I Indivizibilida

7 | Interrelacion

Elaboracién propia.

La version 1 del esquema presentaba aspectos detallados de las politicas publicas y del
enfoque de derechos, mientras que la seguridad quedaba relegada, y se entendia la
convivencia como un “apellido” de esta, el cual no contaba con el mismo nivel de anélisis.
Pese a las falencias que se encontraron posteriormente, el esquema ya permitia ver
relaciones entre las diferentes categorias, en especial, el vinculo existente entre planes,
programas y proyectos, sus indicadores y demas aspectos, con las categorias

pertenecientes al enfoque de derechos.

La seleccion de documentos y recoleccion de informacion en las fichas tedricas, comenzo
a dar pistas de como debia ser encaminada la investigacion para poder ver lo que en su
momento se entendia como “la implementacion del enfoque de derechos”. Sin embargo,

aun la seguridad y la convivencia seguian quedando en un segundo plano, sin profundidad

17



y sin entender la relacion de dependencia entre unas categorias y otras, ya que se tenia

una version muy jerarquizada y poco relacional de las categorias analiticas.

Figura 2 Esquema categorial: Version 2
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Elaboracién propia.

La version 2 del esquema categorial, comenzd a mostrar mayor profundidad en los
instrumentos de politica publica, pues se llegd a la hipotesis de que los instrumentos eran
la herramienta por medio de la cual la administracion municipal podia y debia materializar
el enfoque de derechos que consignaba en sus planes de desarrollo y en la PPSCM. Este
esquema, ademas de ampliar las categorias, dejaba un poco de lado el momento de
formulacion de la politica publica, pues se consideraba un momento importante, pero no
determinante para los intereses de la investigacion, en tanto lo que se queria ver era el
enfoque de derechos en el terreno practico, a partir de las acciones implementadas por la

Alcaldia de Medellin y su Secretaria de Seguridad y Convivencia.

Esta segunda fase, la cual transformo considerablemente el objeto de estudio, y con ello
por supuesto, los objetivos, finaliz6 con la aplicacion de dos entrevistas informales a

docentes de Ciencia Politica de la Universidad de Antioquia y la Universidad EAFIT. La
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primera de ellas, se realiz6 con el profesor Julidn Mufoz, quien hizo importantes
contribuciones para comprender la seguridad en su particularidad, y la evolucion del
concepto —seguridad publica, seguridad ciudadana y seguridad humana— en los diferentes
momentos de la historia. De igual forma, las sugerencias bibliogréaficas para ahondar mas

en el tema fueron pertinentes y muy valiosas.

La segunda entrevista se realizdo con el profesor Juan Pablo Mesa de la Universidad
EAFIT. En esta entrevista se dio un acercamiento mdas especifico a las politicas y
programas de seguridad y convivencia, a actores fundamentales como los comunitarios e
ilegales y las diferentes estrategias de la administracion municipal para enfrentar la
inseguridad, objetiva y subjetivamente. A partir de la conversacion con Juan Pablo Mesa,
se logro dejar de lado la idea jerarquica o de relacion de sometimiento de la convivencia
a la seguridad y se comprendié que ambas se encuentran en un mismo nivel, y son un
problema gemelo —como lo han denominado en la Universidad EAFIT, a partir de sus

estudios realizados en el marco del acompafiamiento a la PPSCM—.

La aplicacion de estas entrevistas, enmarcadas en lo que se ha considerado como la fase
dos, culminé con una nueva version del esquema categorial —ver figura 3—, la cual daba
cuenta del avance del proceso investigativo, mostraba la ampliacion de las categorias de
actores, sus relaciones y una precision en las categorias de instrumentos, las cuales ya
serian las definitivas, pues fueron el resultado de una amplia fundamentacion tedrica
frente al tema de instrumentos de politicas publicas, donde se definid tomar los
instrumentos NATO propuestos por Christopher Hood y los programaticos resaltados por
Maria Velasco, al considerarse que los propuestos por Hood, eran lo suficientemente
amplios, pero insuficientes para abordar planes y programas de politicas publicas como

principales instrumentos para la materializacion del enfoque de derechos.

La fase tres, enmarcada en el periodo 2017 — 1, fue la de mayor avance. Ahi se inicio el
proceso de contacto para la implementacion de las entrevistas semiestructuradas. Lo que
se llevd a cabo en principio, a través de la identificacion y seleccion de posibles
participantes. Para ello, a partir de la informacion disponible en la web y el conocimiento
de algunos profesores, se elabor6d un listado de personas que habian participado en el
proceso de formulacién de la PPSCM y que tenian conocimiento sobre temas especificos
de la misma. La priorizacion de actores tenia como base un criterio fundamental, y era
que quienes participaran de las entrevistas fueran expertos (académicos o institucionales)
en el tema de la politica de seguridad y convivencia del municipio de Medellin, pues lo
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que se busco fue conocer la parte mas instrumental, operativa y técnica de los actores,
instrumentos y acciones llevadas a cabo en el marco de esta politica ptblica en relacion

con el enfoque de derechos.

Figura 3 Esquema categorial: Version 3

Seguridad y
convivencia
1
| Politica Piiblica de Seguridad ‘

e =

— — ==

| Awondad | - _pesc | | mspmiaca |

] -
=

M Do ] Commcie |
w={ Participacitn
| Imcluzion

soradeLn]

Elaboracién propia.

Los primeros contactos —via correo electronico— se dieron en el mes de febrero con Felipe
Lopera, integrante del Sistema de Informacion Para la Seguridad y la Convivencia, y
nuevamente con Juan Pablo Mesa, miembro del Centro de Analisis Politico —-CAP— de la
Universidad EAFIT, quienes acompafaron la formulacion de la PPSCM. A Juan Pablo
Mesa ademas, se le solicité generar un puente con Andrés Felipe Preciado subsecretario
operativo de seguridad de la Alcaldia de Medellin. Ambos dieron respuestas favorables a
la solicitud de entrevista, sin embargo, expresaron que la persona indicada para hablar
sobre el tema era Sebastidn Londofio, coordinador de la PPSCM. Asi, a través de Juan
Pablo Mesa, se realiz6 el contacto con Andrés Felipe Preciado, quien respondi6 en la
misma via de los dos anteriores. El panorama, indicaba que Sebastian Londofio era el
actor clave para abordar temas generales y especificos referentes a la PPSCM vy el enfoque

de derechos.
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A la par en que se realizaba el contacto con Sebastidn Londofio, se establecid
comunicacion con el profesor Adolfo Eslava de la Universidad EAFIT, quien es uno de
los coordinadores académicos del CAP de la misma universidad. La respuesta y entrevista
con el profesor Eslava se dieron con prontitud. El dia 17 de febrero, en la universidad
EAFIT se llevo a cabo la entrevista semiestructurada, la cual contaba con preguntas en
torno a la inclusion y presencia del enfoque de derechos en la PPSCM, los actores
implicados y sus relaciones, los instrumentos que permitian materializar el enfoque de
derechos, entre otras cuestiones que iban surgiendo a medida que la conversacion se fue
desarrollando. Al igual que las demas personas con las que se realizd contacto, el profesor
Eslava, resalt6 la importancia de hablar con un actor conocedor a fondo de la PPSCM
como Sebastidn Londofio. En general, la estructura de la guia fue la misma para todos los

entrevistados, las variaciones se daban teniendo en cuenta los conocimientos de cada uno.

Con la nutrida y valiosa entrevista realizada al profesor Eslava, la bibliografia sugerida
por ¢l, y algunos puntos en los que éste ahondo, surgieron inquietudes en la forma en que
se estaba planteando el problema de investigacion. El dia viernes 24 de febrero del 2017,
se realizo la entrevista con Sebastian Londofo, quien explico ampliamente —al igual que
el profesor Eslava— el porqué era importante y necesario la presencia del enfoque de
derechos en la PPSCM, la importancia de los actores académicos y de la articulacion
interinstitucional para llevar a cabo acciones concretas, entre otros temas en relacién con
el enfoque de derechos. Estas dos entrevistas, que en cierta medida suplian parte de la
ausencia de informacién documental con respecto al enfoque de derechos y su relacion
con cada instrumento, permitieron precisar mas el problema de investigacion, el cual,
como ya se dijo, inici6 como “la implementacion del enfoque de derechos en las politicas
de seguridad y convivencia del municipio de Medellin™, y se transformé en “el enfoque
de derechos en la implementacion de la politica publica de seguridad y convivencia”, lo

cual también se expresaba ya en la version 3 de esquema conceptual.

Sin embargo, como ya se dijo respecto al proceso de investigacion cualitativo, la
investigacion comenzaba a mutar y a ser mas precisa en lo que realmente se queria
indagar. La relacion entre instrumentos, actores y enfoque de derechos guiaban la
investigacion, mientras que la implementacion se iba quedando de lado por diferentes
cuestiones, como la necesidad de ver como el enfoque de derechos se presentaba también
en términos del disefio y formulacion de la PPSCM, pues era ahi donde hasta ahora tenia

un mayor desarrollo y se creaban instrumentos para su materializacion. También, se
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considerd que un estudio de implementacién requeria abordar un tiempo mayor al
estipulado en la investigacion y las acciones llevadas a cabo en el marco de la PPSCM,
aln se encuentran en desarrollo o incluso sin ejecutar, y por ende, se tendria que centrar
en las acciones llevadas a cabo en el marco del Plan Integral de Seguridad y Convivencia
—PISC- 2012-2015, o acciones anteriores, dejando de lado gran parte de la PPSCM, tal

cual fue disefada.

Teniendo claridad sobre las categorias centrales del estudio —enfoque de derechos, actores
e instrumentos— se disefio un ultimo y definitivo esquema categorial, asi como una version
definitiva del sistema categorial y de codigos, con la cual se codificd y sistematizo la
informacion generada y recolectada hasta el momento. Toda esta informacion, paso a ser
consolidada en nuevas fichas que la agrupaban segun las categorias de primer orden, las
cuales respondian a las categorias centrales ya mencionadas. Los insumos de informacion
consolidados daban cuenta de un amplio desarrollo en lo referente a los instrumentos, la
seguridad y la convivencia, mientras que en lo referente a los actores y el enfoque de

derechos solo se presentaban generalidades.
Figura 4 Esquema categorial: Version definitiva

Derechos humanos

| Seguridad y convivencia |

= ! r
| Formulacién — Politica Priblica de Seguridad v Convivencia }»——: Implementacién ;
]

e

/_| Enfoque de Derechos :-1
ores | |

Publicos

e

IIIE_

Privados [ = Universalidad e inalisnabilidad |
e |
Académicos [ -—-
R I | Tnterdependancia e nterrlacidn |
_ __! e |

Comunitarios

---{ DT o Rt |

L Fandicion de cuentas e imperio
delaley

—--{ Realiracidn progresiva |

Elaboracién propia

22



Figura 5 Sistema categorial y de cédigos
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Elaboracién propia

La tltima version del esquema conserva coherencia con los anteriores, pero en esta tltima
se suprimen las relaciones entre actores por la falta de informacion empirica para poder
dar cuenta de hallazgos significativos sobre esta categoria analitica. También se
conservaron las categorias de formulacion e implementacion, considerando que si bien

ya no constituian un punto central (andlisis particular en cada una de las dos etapas),
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seguian siendo dos momentos interrelacionados del proceso de politica publica en el cual
aparecia el enfoque de derechos y eran necesarios para observar la pregunta y problema
de investigacion ;como se incorpora el enfoque de derechos a la politica ptblica de
seguridad y convivencia de Medellin entre 2012 - 2017? Finalmente, se decidié ampliar
la seguridad y la convivencia como problema de politica publica, anadiéndole la categoria
de problematica, en tanto la existencia de situaciones problemadticas concretas es lo que
justifica las intervenciones coordinadas en el marco de la politica publica, situaciones que

ademas afectan de forma negativa los derechos humanos.

Teniendo mayor claridad sobre estos diferentes asuntos, se realizo la tltima entrevista el
16 de marzo de 2017 con Carolina Sanchez, profesora de la Universidad de Antioquia e
integrante del Observatorio de Seguridad Humana de Medellin de la misma universidad,
quien particip6 en las mesas de discusion en torno a la formulacion de la PPSCM. Con
esta profesora se dialogd sobre la participacion del Observatorio de Seguridad Humana
de Medellin en las mesas de discusion, el papel de los actores —especialmente
comunitarios— en la PPSCM, y diferentes aspectos contemplados en las politicas y

programas de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin.

Con la culminacion de la fase de generacion de informacion a través de entrevistas
semiestructuradas, al igual que la recoleccion de informacion de fuentes secundarias y la
consolidacion de los resultados de ambas fuentes, se inici6 el proceso de escritura,
alrededor de tres grandes ejes, la relacion enfoque de derechos y acciones en torno a la
seguridad y la convivencia, a modo de antecedentes, los instrumentos y su funcién con el

enfoque de derechos, y los actores como punto central para la materializacion del mismo.

Atn con la prolifera informacion resultante de algunas de las categorias analiticas y las
generalidades de otras, tal informacion mostré que eran muchas las formas posibles de
abordar el problema de estudio, formas que constituyen también futuras lineas de
investigacion en lo referente al enfoque de derechos en las politicas publicas, un enfoque
que, aplicandolo de modo adecuado y cumpliendo con los principios consignados en €I,
puede cambiar la forma tradicional en la que han sido abordadas las politicas publicas, y

darles un entendimiento a las mismas en términos de satisfaccion de derechos.
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2. Referentes conceptuales

El referente conceptual consiste en la exposicion organizada de los elementos tedricos
generales y particulares que guian el proceso investigativo. Este tiene como objetivo
brindar las representaciones conceptuales que permiten comprender un fendmeno de la
vida social. Dicho lo anterior, este referente conceptual consta de 3 partes. La primera, es
un acercamiento a la definicion de politica publica y sus caracteristicas basicas, seguida
de una exposicion mas profunda de los instrumentos de politica publica y de los agentes
o actores que intervienen en ellas. La segunda parte, presenta la seguridad y la
convivencia, asi como un breve desarrollo de las mismas y su relacion. Y finalmente, se
hace una presentacion de los elementos conceptuales del enfoque de derechos, sus

caracteristicas y principios basicos.

En este sentido, la presente investigacion tomo varios referentes conceptuales para definir
sus principales categorias analiticas: las politicas publicas, sus actores e instrumentos, asi

como la seguridad y la convivencia, y finalmente el enfoque de derechos.
2.1. Politica Publica

Desde la aparicion de las Policy Sciences of Democracy en la década de 1950, propuestas
por Harold D. Lasswell, las politicas publicas han estado en constante debate académico.
La proliferacion de estudios, investigaciones y la polisemia alrededor del concepto de
politica publica es evidentes. Cada académico y experto en el campo ha construido una
definicidn partiendo de la observacion de su propio contexto y factores priorizados, por
lo que se puede ver el constante robustecimiento del concepto con el pasar del tiempo.
Desde definiciones amplias como la de Heclo y Wildavsky (1974: XV), quienes afirman
que el concepto de politica publica refiere a “una accién gubernamental dirigida hacia el
logro de objetivos fuera de ella misma”; o la de Jean-Claude Thoenig (1985) quien
establece que, las politicas publicas designan las «interventions d’une autorité investie
de puissance publique et de légitimité gouvernementale sur un domaine spécifique de la

69

societée ou du territoire»’”, se puede observar lo general del concepto en sus

formulaciones afos atras.

¢ Tomado de: Thoenig J.C (1985). Présentation et I'analyse des politiques publiques. Dans M. Grawitz, J.
Leca et J .C. Thoenig (s/d), Traité de science politique, vol. 4, Paris: Presses Universitaires de France (p. I
—X et 1-60) Traduccion: «intervenciones de una autoridad envestida de poder publico y legitimidad
gubernamental sobre un ambito especifico de la sociedad o del territorio».
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Actualmente, se pueden encontrar numerosas definiciones con mayor elaboracion,
precision y con una cantidad de elementos que enriquecen el analisis. Peter Knoepfel,
Corinne Larrue, Frédéric Varone y Miriam Hinojosa (2007) define las politicas publicas

como:

la concatenacion de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por
diferentes actores, publicos y ocasionalmente privados —cuyos recursos, nexos
institucionales e intereses varian— a fin de resolver de manera puntual un problema
politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y acciones da lugar a
actores formales, con un grado de obligatoriedad variable, tendientes a modificar el
comportamiento de grupos sociales que, se supone, originan el problema colectivo a
resolver (grupos-objetivo), en el interés de grupos sociales que padecen los efectos

negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales) (p. 12).

Asi, las acciones, inacciones, decisiones, actores, recursos, entre otras cuestiones se
encuentran siempre presentes cuando de politicas publicas se trata. Cada politica
representa un mundo y una realidad diferente, por lo que cada una —sea poblacional,
generacional, sectorial, intersectorial, territorial, entre otras— cuenta con caracteristicas
propias que se anclan en las dindmicas estructurales y en los atributos y las relaciones de
los agentes de cada sistema donde son llevadas a cabo. Si se tiene en cuenta esta premisa,
es necesario revisar las definiciones que se encuentran mas cercanas al contexto que se
dispone a analizar. Jorge Ivan Cuervo (2007) afirma que una politica publica se representa

bajo la forma de:

actuaciones de los gobiernos y de otras agencias del Estado, cuando las competencias
constitucionales asi lo determinan —en desarrollo de ese marco y de las demandas
ciudadanas— caracterizadas porque constituyen flujos de decisidon —o una decision
especifica— orientada a resolver un problema que se ha constituido como publico, que
moviliza recursos institucionales y ciudadanos bajo forma de representacion de la

sociedad que potencia o delimita esa intervencion (Cuervo, 2007, p. 82)

Dificilmente se puede formular una definicion de politica publica univoca, dada la
cantidad de factores que intervienen en su conceptualizacion. No solo las caracteristicas
del sistema y los agentes se imprimen en ella, también los enfoques y marcos con los
cuales se estudian, le brindan miradas especificas —racionalismo, incrementalismo,
estructuralismo, (neo) institucionalismo, entramados, etc.— que limitan y/o amplian el

Campo de andlisis segun las particularidades de cada una. Mas es posible optar, no por
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una definicidn, sino por la presuncion de ciertos elementos constitutivos de una politica

publica. Subirats, Knoepfel, Varone y Larrue (2008) proponen los siguientes:

...con coherencia al menos en la intencion,

v

...Emprendidas o efectuadas por actores publicos...

v

...con diferentes niveles de concrecion

Vv

...que se traducen en actos individuales y concretos. ..

v

[ ...que buscan influenciar la conducta de grupos-objetivo causantes ]

del nroblema nolitico a resolver.

Adaptado de: Subirats, J. et al. (2008) p. 41.

Establecer unos elementos constitutivos de forma permanente también puede resultar
problematico, en tanto “la funcién de las politicas cambia en la medida en que el Estado
modifica su manera de legitimar el discurso” (Parsons, 2007, p. 48). La comprension mas
general del concepto politicas publicas puede ser determinada por un orden jerarquico,
por lo que este tendra multiples acepciones. Hogwood y Gunn (1984, p 13-19, citados en
Parsons, 2008,) establecen diez usos comunes del término: (1) etiqueta para referirse a un
ambito de actividades. (2) Expresion del propdsito general o de la situacion deseable
sobre determinados asuntos. (3) Propuestas concretas. (4) Decisiones gubernamentales.
(5) Autorizacion formal. (6) Programa. (7) Resultado -output-. (8) Impacto. (9) Teoria o

modelo. (10) Proceso.

De cualquier manera, es necesario establecer una definicion de politica ptblica, no muy
general (en la cual se puedan presentar contradicciones y ambigiiedad), ni muy especifica
(que pueda limitar el analisis). Por tal motivo, para la presente investigacion, se entendera
por politica ptblica la definicion propuesta por Tamayo (1997), ya que se debe considerar
una politica publica de manera amplia, como una serie de acciones encaminadas a la
soluciéon o mitigacion de un problema publico concreto, y no de un modo restringido

como la promulgacion de un acuerdo. Asi, una politica publica es
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El conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar
los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno
consideran prioritarios. Desde este punto de vista, las politicas publicas se pueden entender
como un proceso que se inicia cuando un gobierno o un directivo publico detecta la existencia
de un problema que, por su importancia, merece su atencion y termina con la evaluacion de
los resultados que han tenido las acciones emprendidas para eliminar, mitigar o variar ese

problema (Tamayo, 1997, p. 281).

2.1.1. Instrumentos

Toda politica publica debe contar con instrumentos que le permitan desarrollar y alcanzar
sus objetivos. Para Guillaume Fontaine (2015, p. 82) semanticamente un instrumento es
“un artefacto que sirve para realizar una actividad, un medio o un conjunto de medios
para conseguir un fin o un proposito dado (como satisfacer una demanda, resolver un
problema, etc.)”. Para este autor, en lo que refiere a los instrumentos de politicas publicas,
“constituyen un tipo particular de instituciones, que las hacen posibles mediante la
estabilizacion de los modos de cooperacion: son dispositivos técnicos y sociales que
estructuran la accion publica, al organizar las relaciones especificas entre el Estado y la
ciudadania” (Lascoumes y Le Galés, 2007b, en Fontaine, 2015, p. 82). Los instrumentos
utilizados en una politica publica estaran definidos por multiples factores, los actores y el
numero de ellos, el o los sectores involucrados, los beneficiaros finales, el contexto, etc.
Tales instrumentos responderan ademas a los objetivos de la politica y las capacidades

estatales.

Los instrumentos de los cuales el Estado hace uso permiten hacer un analisis en diferentes
niveles, pues ellos dan cuenta de como se asume y define el problema, al mismo tiempo
que le asignan un nivel en una escala de importancia. Roth (2002, pp. 45-46) con base en
el centre d'étude, de technique et d'évaluation législatives (CETEL) (2000), distingue los

siguientes instrumentos de intervencion:
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Figura 6 Instrumentos segiin Roth.

coordinacion para la ejecucion
de distintas politicas.

Instrumento Objetivo Medio o Tipo
Prescriptivos Modificar el comportamiento | Disposiciones de sancion.
mediante la obligacion, la | Medios administrativos de coercion.
interdiccion y la autorizacion.
Incentivos Modificar el comportamiento | Sanciones no juridicas.
mediante incentivos positivos | Sancidon moral, econémica o de hecho.
y negativos. Instrumentos financieros (subsidios, tasas de
incitacion negativa).
Instrumentos de informacion (establecer presion
social o moral).
Instrumentos educativos (incentivar
comportamiento ejemplar).
Instrumentos de  presion  reglamentaria
(amenaza).
Coordinacion Desarrollar mecanismos de | Planificacion.

Estudios de impacto.

Organizacién y

Definir uso de modalidades

Instrumentos de procedimiento.

paraestatales o con ONG en la
consecucion de los objetivos
en términos de politica publica.

procedimiento para llevar a cabo acciones o | Instrumentos de organizacion.
actividades. Definir el marco
en el cual se va a desarrollar el
proceso de la politica publica.
Materiales Proporcionar bienes o
servicios.
Delegacion a Colaboracion con | Contratacion de servicios.
socios organizaciones privadas, | Convenios colectivos.

Delegacion de tareas publicas a actores privados.

Elaboracion propia (Fuente: Roth, 2002, pp. 45-46.)

Los instrumentos de politicas publicas son variados. Diversos autores han establecido

taxonomias y tipologias alrededor de ellos, tomando en cuenta las necesidades

anteriormente planteadas. Maria Velasco (2007) considera los siguientes:

1. Instrumentos organizativos: para la autora, este particularmente se encuentra en

la totalidad de las politicas publicas y considera como instrumento organizativo a

cualquier estructura publica o de naturaleza mixta creada o modificada para las

acciones politicas de un ambito o sector. De este modo identifica dos tipos de

estructuras. La primera refiere al &mbito administrativo, la cual se divide en dos

subgrupos. En el primero lo denomina estructuras administrativas tradicionales

y se encuentran los organismos con responsabilidades en diversas materias y con

competencias para hacerlo, como los ministerios, secretarias, entre otros. El
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segundo grupo puede denominarse como estructuras ejecutivas dependientes, en
la medida que su actuar estd supeditado al de las anteriores, y de las cuales el
gobierno puede hacer uso para el cumplimiento de sus fines. Son organismos
autonomos de caracter publico, semipublico o privado reconocidos por el
gobierno en el campo de la accion publica.

La segunda, son las estructuras de coordinacion y cooperacion. Aqui se pueden
encontrar 6rganos de coordinacion de naturaleza publica de dos diferentes tipos.
Los que sirven como espacio de colaboracion entre agentes publicos provenientes
de diferentes campos y los que crean espacios de trabajo para actores publicos con
responsabilidades y competencias en diferentes niveles de gobierno. También se
encuentran los organismos de cooperacion, en los cuales se encuentran actores
publicos y privados. Si bien son organizaciones independientes, asumen
responsabilidades estatales (Velasco, 2007, pp. 9-10).

Instrumentos programaticos: este es otro instrumento basico para la
articulacion de politicas, en ¢l se encuentran los planes y programas que son
elaborados en el ambito especifico. Los Planes son el conjunto ordenado de
acciones y programas que contiene el proyecto politico y que posee un gobierno
determinado para un ambito politico especifico. El Plan es uno de los instrumentos
politicos bésicos, guiado por la accion publica en un periodo de tiempo acotado,
y tiene por objetivo la totalidad del area de trabajo, lo que conlleva a la
determinacion de otro tipo de instrumentos y medios necesarios para alcanzar los
objetivos. Los planes representan un punto clave para el analisis de politicas
publicas en el campo de la implementacion, por al menos tres razones. Primero
“contienen la argumentacion basica sobre el porqué y el como un gobierno
interviene” (Majone, 1989). Segundo, permite inferir la idea basica, la filosofia de
accion y los valores que el gobierno defiende y presidirdn sus actuaciones. El plan
permite seleccionar, organizar, interpretar y dotar de sentido la realidad que se va
a intervenir. Tercero, es el compromiso que tiene y asume el sector publico y el
sector privado con respecto a los ciudadanos.

Por otro lado, los Programas al igual que los planes, conllevan a la determinacioén
de objetivos, la identificacion de instrumentos y de los medios necesarios para
alcanzarlos. Estos suelen ser mds especificos, generalmente se centran en uno de

los objetivos. En consecuencia, un programa puede ser definido como la serie de
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actuaciones relacionadas entre si y disefladas por el Gobierno con el fin de generar un
efecto en una faceta concreta del ambito de trabajo. Puede centrarse, por ejemplo, en un
grupo de destinatarios o en una faceta determinada del asunto que es objeto de la politica

(Velasco, 2007, p. 13)

3. Instrumentos normativos o de ordenacién, tomando en cuenta que una de las
principales funciones que tiene el Estado es la produccion de normas y
reglamentaciones en los diferentes &mbitos de la sociedad, es frecuente que las
politicas publicas recurran a estos medios o instrumentos normativos como parte
sustancial de su intervencion. Velasco (2007) define los instrumentos normativos
como cualquier norma legal con cardcter vinculante y de aplicacion directa. Al
igual que en Roth (2002) con los instrumentos prescriptivos e incentivos, buscan
determinar qué objetivos seran alcanzados por medio del uso de instrumentos con
aplicacion obligatoria o por medio de instrumentos voluntarios ligados a la idea
de fomento o promocion.

4. Instrumentos financieros. Son instrumentos que buscan impulsar el curso de
accion en ambitos concretos, aplicado medidas basadas en facilitar, apoyar o
estimular ciertas actividades. Los instrumentos financieros suelen estar ligados a
un plan o a un programa y de forma més general, a los objetivos de la politica
publica misma. Suelen estar representados bajo la forma de créditos, ayudas
econodmicas reembolsables, subvenciones, entre muchos otros. (Velasco, 2007,
pp. 13-14).

5. Instrumentos de mejora del conocimiento. Este instrumento puede entenderse
en un caracter enddgeno pero con fines exdgenos, es decir, la nutricion,
incentivacion y acumulacion del conocimiento especializado en diversos ambitos
de la sociedad que ayuden y apoyen la toma decisiones para el logro de los fines
fuera la politica publica.

6. Instrumentos de comunicacion. El uso de medios de comunicacion es cada vez
mas frecuente para el logro de objetivos a través de la transmision de informacion
acerca de problemas especificos, de forma que se concientice y fortalezca

determinados valores.

Fontaine (2015) realiza una compilacion de tipos de instrumentos de politica publica
partiendo de diferentes autores, alli destaca los siguientes: “de provision directa,

transferencia, impuestos y tasas, contratacion, autoridad, regulacion y exhortacion (p.82)”
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tipologia de Stephen Linder y Guy Peters (1998). “El gobierno directo, la regulacion
social y econdmica, la contratacion, el financiamiento por donaciones y préstamos, la
garantia de préstamos, el seguro, los impuestos, tasas y derechos de uso, la ley, las
empresas publicas, las agencias cuasi- gubernamentales o lo bonos (p. 83)” tipologia de
Lester Salamon (2000). Y finalmente, la tipologia que a su forma de ver tiene un mayor
mérito porque abarca todos los aspectos instrumentales de la politica publica, es la
elaborada por Christopher Hood (1983 y 2007), denominada NATO por sus siglas en
inglés de: informacion (Nodality), autoridad (Authority), tesoro (Treasure) y organizacion
(Organization). La primera categoria remite a los “instrumentos que producen datos para
el gobierno (detectores) y a los datos producidos por este Gltimo (efectores)” (p. 83). La
segunda categoria, refiere a las normas juridicas y sistema legal que enmarca las politicas.
La tercera categoria, incluye los instrumentos fiscales, financieros y monetarios que
impulsan o limitan la politica. La ultima categoria alude a las organizaciones, entidades

o personas formas que hacen parte de la politica o inciden en ella.

Esta cantidad de instrumentos puede variar entre una politica publica. Cada uno tiene sus
propias particularidades y provocan sus propios resultados. La tenencia en mayor o menor
medida de uno u otro limita o posibilita la consecucion de objetivos y pueden provocar
efectos inesperados. Lascoumes y Le Gales (2012, en Sarthou 2015. P. 156) identifican

tres efectos basicos:

1. Los instrumentos crean efectos de inercia y hacen posible la resistencia a las
presiones exteriores, tales como: los conflictos de intereses entre actores
empleadores del instrumento, o transformaciones de la politica global.

2. El instrumento es igualmente productor de una representacion especifica de la
tematica que aborda. El instrumento propone un cuadro de representacion de lo
social, una descripcion de la situacion abordada.

3. El instrumento induce una problematizacion particular de la tematica, en la

medida en que jerarquiza variables y puede llegar a inducir un sistema explicativo.

Si bien hasta aqui se han tratado algunos instrumentos, es menester ahondar en tres de
ellos. Dos ya han sido resaltados por Velasco (2015) en los instrumentos programaticos.
La implementacion de una politica publica inicia con la discusion de los planes,
programas y proyectos, asi como de servicios que permiten la realizacion de los objetivos

y las acciones postuladas en el momento de la formulacion (Alcaldia Mayor de Bogota,
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2015). La puesta en marcha de la politica publica en el terreno concreto a intervenir

requiere la activacion de diversos instrumentos, en especial en lo que refiere a

coordinacion y planificacion que permitan armonizar el desarrollo de los planes,

programas y proyectos. Cada uno de estos refiere especificamente a:

1.

Plan: contiene a grandes rasgos, las ideas que deberan orientar y condicionar todos
los niveles de planificacion, de forma que no se den actuaciones aisladas y todo
se desarrolle en torno a sus postulados. Aqui se determinan las prioridades, la
cobertura de equipamiento, disposicion de recursos, la prevision presupuestaria,
el horizonte temporal, entre otras cuestiones.

Programas: aqui se concretan los objetivos, los temas que se exponen en el plan
tomando en cuenta el tiempo que es generalmente acotado. De ellos depende el
orden en los recursos disponibles frente a las acciones y objetivos concretos. En
este punto se sefialan las prioridades de intervencion en tiempo real. Es el nivel
tactico, intermedio, que busca acercar los planes y los proyectos, es decir, los
objetivos generales del plan, con el tiempo y situaciones concretas.

Proyectos: este es el nivel mas operativo, refiere a acciones concretas. Pretende
realizar las actividades concebidas en el nivel anterior. “Define resultados
previstos y procesos para conseguirlos, asi como el uso concreto de los recursos

disponibles” (Olivero y Sosa, 2012. P. 6).

La articulacion de estos tres niveles, en tanto instrumentos, se debe encontrar en armonia,

no solo entre ellos sino también con los demas, pues su desarticulacion puede suponer

fallas en la implementacion que impidan el logro exitoso de los objetivos de la politica

publica.

Para ahondar atin mas en los instrumentos hasta aqui presentados, vale la pena presentar

un pequefio cuadro comparativo elaborado por Thomas Birkland (2005) a partir de las

categorias expuestas por otros autores:
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Figura 7 Instrumentos segin Birkland

Tipos de Herramientas o instrumentos de Politica (como las categorizan los principales estudiosos de

politica)
Peters

Ley

Servicios

Dinero

Impuestos

Levine,
Peters,Thompson

Ley y regulacion

Provision directa de
bienes y servicios

Pagos de
transferencia

Subvenciones
intergubernamentales

Subcontratacion

El sistema tributario
(gastos fiscales)

Schneider e
Ingram

Herramientas
de autoridad

Anderson

Poder
directivo

Servicios

Beneficios

Contratos

Gastos
generales

Operaciones
de mercado y
de propiedad

Impuestos

Descripcion

Pronunciamientos de
politica que lleven la
fuerza de ley; esto es,
que constrifien los
comportamientos
particulares y al
cumplimiento.
Servicios directos
dados por el gobierno a
los usuarios

Pagos de
“Transferencias” de
dinero del gobierno.

Contratos con firmas
privadas para proveer
bienes o servicios.

Gasto general hecho
por el gobierno cada dia
en la gente, bienes y
servicios que necesita
para funcionar.

Las actividades del
gobierno que tienen
contrapartes privadas, y
que tienen
consecuencias
econdmicas y politicas.

Politicas destinadas a
alterar el
comportamiento
haciendo algunas
actividades, mas o
menos, deseables
econdmicamente.

Ejemplos

Ley criminal,
regulaciones
ambientales, ley
antimonopolio.

Servicios postales,
control del trafico
aéreo, prediccion del
clima.

Seguridad Social,
estampillas de
alimentos, beneficios
de veteranos.

Contratos para iniciar
prisiones, hospitales;
contratos para ofertar
bienes complejos al
gobierno; como
equipo militar o
computadores

Costos de personal,
suministros, servicios
publicos, etc. (EL
gasto del gobierno en
estos items tiene un
efecto econdomico
sustancial nacional y
localmente.)
Actividades de
mercado del Banco
de la Reserva Federal
(fijacion de los tipos
de interés, La compra
y venta de valores
para influir en el
mercado).

Crédito fiscal (como
el interés de
préstamos
estudiantiles),
deducciones de
impuestos (deduccion
fiscal de hipoteca, los
gastos médicos)
impuestos al tabaco y
el alcohol, llamados
“impuestos al
pecado,” para
aumentar los ingresos
y desalentar el
consumo.
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Otros Préstamos y

instrumentos | garantias de

economicos préstamos
Seguros

Herramientas
exhortativas

Insentivos y
sanciones

Herramientas
de

construccion
de capacidad

Herramientas
de
aprendizaje

Préstamos

Subsidios

Sanciones

Licencias

Procedimiento
s informales

Préstamos para inducir
la actividad econdémica
u otra actividad
deseable.

Pagos para asegurar la
viabilidad econdmica
de una actividad,
particularmente cuando
la actividad se ocupa de
algunos objetivos mas
amplios.

Prestacion de servicios
de seguro que no estan
disponibles en el
mercado de seguros
privado.

Intentos de persuadir a
la gente a participar en
comportamientos
deseables o para evitar
incurrir en las
conductas negativas.
Herramientas que
inducen “acciones
quasi- voluntarias o
quasi-coercitiva
basadas en beneficios
tangibles” (Schneider e
Ingram)

"La capacitacion, la
asistencia técnica, la
educacion y la
informacion necesaria
para tomar las
correspondientes
medidas de politica"
(Peters) y la autonomia
de otros organismos

Herramientas para
ayudar a aprender los
aspectos relevantes de
los problemas de
politica

Autorizacion del
gobierno para entablar
actividades prohibidas
in tales licencias

Procedimientos no
especificados en la ley
o la regulacion para
resolver problemas.

Prestamos de
Administracion de
Pequefias Empresas
(SBA), préstamos
estudiantiles.
Subsidios a las
granjas; a las
franquicias
deportivas, subsidios
a los negocios que se
ubiquen en
comunidades
particulares.

Seguros contra
inundaciones,
seguros de depositos
federales.

Campafias publicas
para desestimular el
fumar o beber,
campaiias antidroga,
campafas, camparfias
en pro de ejercicio
Las multas por
violacion de los
reglamentos;
bonificaciones en
pagos por
terminacion a tiempo
de contratos.

La transferencia de
tecnologia, la
capacitacion, la
provision de
productos de
informacion para el
gobierno local;
Transferencia de
efectivo a contratar
mas personal

Grupos de enfoque,
encuestas de opinion,
los censos, la
investigacion basica
y aplicada [Por
ejemplo, los
Institutos Nacionales
de Salud (NIH)
National Science
Foundation (NSF)]
Licencias de
conduccion, licencias
profesionales
(médicos, abogados,
ingenieros y otras).
Licencias de
hospitales, permisos,
cartas de las
empresas (Anderson)
Intercambio de
correspondencia entre
los contribuyentes y
el IRS para resolver
controversias; La
negociacion en el
proceso penal.
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Tomado de Birkland (2005).

Teniendo en cuenta la variedad de instrumentos aqui expuestos, para la presente
investigacion se toma como marco analitico los instrumentos NATO presentados por
Hood (2007), a los cuales se les afiadird la categoria expuesta por Maria Velasco (2015)
que hace referencia a los instrumentos Programaticos. La amplitud de las categorias
presentadas por Hood (2007) permiten —al no ser taxativas ni restrictivas— organizar
analiticamente las herramientas disefiadas en la PPSCM Yy las tomadas por esta para el
desarrollo de los planes, programas, proyectos y demés acciones. En ese sentido, es
necesario también, contemplar los instrumentos programaticos, pues es a partir de ellos,
que los gobiernos de los diferentes niveles de gobierno operativizan y llevan a la
ejecucion la politica publica mediante planes, programas y proyectos con recursos,
indicadores, metas, rutas, instancias, profesionales involucrados y acciones concretas en

campo.

2.1.2. Actores

Los actores, al igual que los instrumentos, son un punto clave para el analisis de politicas
publicas. Algunos autores como Peter Knoepfel, Corinne Larrue, Frédéric Varone y

Miriam Hinojosa (2007), consideran que

todo individuo o grupo social vinculado con el problema colectivo que origina la politica
publica debe considerarse actor potencial del “espacio” de la mencionada politica, aun si
(momentaneamente) es incapaz de emprender acciones concretas durante una o varias de las

fases de una intervencion publica (p. 12).

Sin embargo, segun Joan Subirats y Bruno Dente (2014, p. 73) “no son actores aquéllos
que estan interesados en actuar, ni tampoco aquéllos que deberian actuar, sino sélo
aquéllos que actian”. Razdn por la cual, la perspectiva brindada por Knoepfel et al.
(2007), es mas adecuada, al considerar no solo a los actores que intervienen de forma
directa, sino también a los otros implicados, como los afectados —de manera positiva o
negativa— por las acciones de la politica publica en cuestion, incluso si no intervienen en

algunos momentos de esta.
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Para poder comprender el importante rol que juegan los diferentes actores en el proceso
de politica publica, es necesario partir de la idea Muller y Surel (1998) en la cual la
construccion de una politica publica se encuentra estrechamente ligada a las acciones de
individuos y grupos involucrados, de la capacidad de estos de articular intereses,
movilizar recursos y producir discursos. Segun Jiménez & Ramirez (2008, p. 63), para

analizar los actores de politica publica, es necesario prestar atencion a dos dimensiones:

e La contribucion del actor al proceso politico

e El impacto o influencia de esa contribucion sobre los resultados

En esta investigacion se tienen en cuenta ambos puntos, pero siempre en relacion con el

enfoque de derechos o la realizacion de derechos.

Para llevar a cabo esto se requiere hacer una division con fines analiticos entre los
diferentes actores participantes en el proceso de politica publica. Las clasificaciones de
actores se dan por factores como sus intereses o por su pertenencia a una entidad
gubernamental, empresa privada u organizacion social. También los repertorios de
accion, las estrategias, o las racionalidades de los actores juegan un importante papel a la

hora de clasificarlos.

Marc Parés (2014) plantea algunas diferenciaciones y clasificaciones entre los actores.
Una primera, corresponde a los actores individuales y los actores colectivos, donde
cualquier individuo con influencia puede actuar por cuenta propia, mientras que otros lo
hacen en representacion de una determinada identidad colectiva y responden a criterios y

principios mas o menos homogéneos para con un grupo.

Prosiguiendo con Parés (2014), otra clasificacion tipica es entre actores publicos y actores
privados. Esta distincion se basa en la naturaleza juridica de los actores y el control
gubernamental de las acciones llevadas a cabo por estos. Los actores publicos en este
sentido, actuan bajo las reglas politico-administrativas y son quienes tienen la
responsabilidad de desarrollar e implementar las politicas publicas, sin embargo, hay
otros actores cuya naturaleza juridica no es completamente publica, como sociedades
andnimas, sociedades mixtas, fundaciones, y otros, que actuan implementado servicios
de naturaleza publica y que actiian bajo la ldgica y el control gubernamental. Por su parte,
los actores privados actian libremente, ““sin control” gubernamental pero con voluntad de
incidencia. Cabe mencionar aqui los actores del pro-comun, quienes buscan dar

soluciones a problemas colectivos pero al margen del Estado y del mercado, los cuales

37



pueden ser considerados como actores de naturaleza privada pero que act@ian en la esfera
publica y que entienden lo publico como lo colectivo, mas alld de la restriccion de

naturaleza institucional.

Segun Subirats y Dente (2014), los actores también pueden ser clasificados segiin sus
logicas de actuacion en: actores politicos, burocraticos, con interés especial, con interés
general y expertos. Los actores politicos, son aquellos que responden y buscan generar
consensos, legitimidad —en términos electorales—, el clasico ejemplo, son los partidos
politicos. Los actores burocrdticos, responden a una responsabilidad en un marco legal,
y defienden las leyes y su implementacion, los técnicos de las administraciones publicas
son un claro ejemplo de este tipo de actor, que a diferencia del anterior busca una
legitimidad legal y no una electora. Los actores con intereses especiales, son quienes
pueden ser afectados potencialmente por la politica publica, y en este sentido buscan
obtener ventajas o mitigar su impacto negativo, aqui caben individuos, colectivos,
empresas, etc. También existen actores con infereses generales, quienes buscan tutelar
valores/intereses generales como el ecologismo, pacifismo, feminismo, etc. pero son
actores que no cuentan con legitimidad legal o electoral como los dos primeros, pero
buscan incidir y defender unos determinados valores sociales, que otros no pueden
defender por si mismos, aqui las ONG son el actor mas representativo. Por ultimo, los
actores expertos, son quienes basan su intervencion en el hecho de que poseen el
conocimiento necesario para estructurar el problema colectivo y formular las mejores
alternativas para solucionar el problema, un claro ejemplo son las universidades o los

“think tanks” .

Una ultima clasificacion realizada por Subirats y Dente (2014), se da en torno al rol que

juegan los actores, tal como se puede observar en la figura 8.

Figura 8 clasificaciones de actores segin su rol

Actores de las politicas publicas

Promotores (iniciador) Es el que plantea ¢l problema y lo introduce a la
agenda politica (generalmente es el gobierno o los
movimientos sociales)

Director (fixer, o pivot) Es el actor central en lo referente a la coordinacion

y conduccion de la politica publica, es quien se
responsabiliza de su disefio, formulacion e
implementacion

Opositores Es un actor que le hace oposicion, bien sea al
promotor o al director, o bien sea a ambos. O se
oponen a los objetivos de contenido o a los
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objetivos de proceso’ y para ello destina sus
recursos para impedir el proceso de politica

publica.
Aliados Son actores que actuan alineados con el promotor
o director y permiten la consecucion de los
objetivos.
Mediadores Estos actores tienen mas que ver con los objetivos

de proceso, y lo que busca o persigue es el logro de
acuerdos (consenso) entre los diferentes actores.

Gatekeepers (portero) Este actor se encuentra muy vinculado a los
objetivos de proceso, y tiene la capacidad de
restringir el acceso de ciertos temas a la agenda
politica. Es capaz de ejercitar un poder de veto y
de bloquear el progreso del proceso de toma de
decisiones a causa de los recursos que controla.

Filtros Son actores, cuyos intereses —en ocasiones— es
ajeno a la politica publica, pero que en medio de su
accion acaban incidiendo sobre esta. Un claro
ejemplo son los medios de comunicacion, quienes
pueden presentarse como opositores, aliados e
incluso gatekeepers.

Elaboracion propia (fuente: Subirats & Dente, 2014)

Esta revision de tipologias (algunas mas descriptivas, otras mas analiticas) se realiza con
el fin de conceptualizar algunas de las categorias de actores existentes y evidenciar
algunos desarrollos de la teorizacion que hay al respecto. La clasificacion abordada en la
presente investigacion se realiza considerando sobre todo la procedencia de cada actor y
en parte el rol que asumen en el proceso de la politica publica. Estos actores son los
siguientes: actores publicos, actores privados, actores académicos, organizaciones no
gubernamentales y actores comunitarios. Esta clasificacion subyace a algunas de las
categorias anteriormente presentadas, se fundamenta en las mismas y toma en cuenta
algunos hallazgos empiricos preliminares del proceso exploratorio con respecto a la
PPSCM vy el enfoque de derechos, los cuales ayudaron a definir la clasificacion propia de

actores para esta investigacion.

Cada uno de estos actores cuenta ademds con presencia en diferentes niveles de
participacion, los cuales se tendran presentes de modo general, pues se considera
relevante la incidencia de cada uno de ellos en el proceso de politica publica, sin que esto

signifique que se realizard un analisis de participacion de los actores. La profesora Luisa

7 Seguin Subirats y Dente (2014), los objetivos de contenido tienen que ver con la naturaleza del problema
que se quiere abordar, sus intereses, sus valores y la vision general sobre este. Por su parte, los objetivos de
proceso tienen que ver con, las relaciones que se mantienen con otros actores, el reparto de poder, las
alianzas, pactos, y demas cuestiones que no responden de forma directa al problema de la politica publica,
sino a su parte interna y técnica.
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Fernanda Cano (2008) plantea cuatro niveles de participacion (informacion, consulta,
cooperacion o cogestion y decision) en relacion con la participacion ciudadana en las
politicas publicas de lucha contra la corrupcion, la cual se considera se puede hacer

extensiva a los actores contemplados en esta investigacion.

El primer nivel, es de informacion y consiste en la obtencion, emision y difusion de
informacion con respecto al funcionamiento del gobierno. El segundo nivel, es de
consulta y en ¢l se pretende obtener la opinion ciudadana respecto a situaciones
especificas que permitan esclarecer una situacion, problematica o politica, la cual el
gobierno pretende intervenir. El tercer nivel es de cooperacion o cogestion, y se relaciona
con la participacion y colaboracion de los ciudadanos en el desarrollo de tareas publicas.
El cuarto y ultimo nivel, es el de decision, en el cual, se participa para contribuir en el
proceso de toma de decisiones, no solo emitiendo una opinion, sino también orientando

las acciones gubernamentales.

2.2. Seguridad y Convivencia

Presentados los aspectos conceptuales en relacion con las politicas publicas, es necesario
reiterar que, si bien la presente investigacion no corresponde a un estudio de seguridad y
convivencia, se consideré importante abordar conceptualmente estas dos categorias de
manera breve, pues representan el problema publico de la politica publica aqui analizada,

por lo cual se deben tener ciertas claridades al respecto.

Hablar de seguridad, sea en el contexto colombiano u otro, requiere del entendimiento de
las diferentes fases que ha atravesado la seguridad en tanto concepto. Se puede hablar al
menos de tres momentos conceptuales en lo referido a la seguridad, que se han expresado
en las politicas securitarias en los diferentes niveles de gobierno. El primer momento
conceptual refiere a la seguridad publica, la cual estd ligada a nociones como las de
seguridad nacional, seguridad interior y orden ptblico. “Con todos ellos comparte la idea
de que las intervenciones contra el delito y la violencia tienen por objetivo la seguridad
del Estado, seguridad que se logra protegiendo determinado orden politico, juridico,
economico o social (IIDH, 2011 en Mesa. 2015. Pp. 105-106). El segundo momento
conceptual es el de seguridad ciudadana, en €1, el foco estado-céntrico se traslada a uno
humano-céntrico, centrandose en la proteccion del ciudadano y en la seguridad como
derecho exigible. El tercer momento conceptual, refiere a la seguridad humana, el cual

“tiene como fin lograr el pleno desarrollo de la sociedad y la vigencia de los derechos
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humanos” (Angarita, 2010. P. 37.). Este ultimo, en tanto enfoque, comprende a su vez la

seguridad cultural, la seguridad econdmica, la seguridad juridica, etc.®

Cada uno de estos conceptos de seguridad cuenta con un destinatario, unos valores, unas
amenazas y unos medios como lo presenta Juan Pablo Mesa (2015) en uno de los capitulos
de “Seguridad y Convivencia en Medellin. Aproximaciones Empiricas a sus Atributos y

Desafios” —Ver figura 9—.

Figura 9 Evolucion del concepto de seguridad.

Seguridad Publica
. Conflictos armados .,
Soberania . Coaccion
Internos y externos
Autoridad Delitos uso racionalizado de la
abli 5 violencia
El Estado y Orden Publico - Narcotfaﬁco
. TR menazas interna ..
sus Ordenamiento institucional ¢ S niermnas y Reaccion
organizaciones externas
Valores propios del orden .
i, . . Amenazas violentas . S
politico, econdmico y social . . Triada policia, sistema
. contra la existencia y e .
de la respectiva forma de . . judicial y cércel
persistencia del Estado.
Estado.
Seguridad Ciudadana
Libertad y derechos . Prevencion
Delitos
fundamentales ST
Participacion ciudadana
Personas y Fortalecimiento de las
grupos sociales capacidades institucionales (y
Valores democraticos Violencia democraticas del Estado)
Triada policia, sistema
judicial y cércel
Seguridad Humana
Derechos humanos de Desempleo No militarista
primera, segunda y tercera Hambre Desarrollo humano
generacion Enfermedades Paz
Personas y Valores propios de las Riesgos ambientales Desarme
grupos sociales | dimensiones: la economia, Violencia fisica Derechos humanos
la alimentacion, la salud, el ] ] . ;
. . Conflictos sociales Justicia internacional
medio ambiente, la
i i i Gobernabilidad
mtegrldaq pe.rsonal, la vida Represion politica .
comunitaria y politica Democracia

Adaptado de: Mesa Megjia, Juan Pablo, 2015. pp 99 — 124.
Lo anterior permite comprender como el concepto de seguridad ha ido evolucionando, lo

que a su vez deja entrever las formas en que las intervenciones del Estado colombiano

8 Para ampliar esta informacion, véase: Angarita, Pablo Emilio (2010) ;Seguridad democratica o seguridad
humana? En desde la Region N° 57 septiembre de 2010.
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han cambiado su foco de atencion, adoptando y combinando las distintas formas en la que
se ha presentado la seguridad. Ademas, la seguridad, debe ser entendida en relacion con
la convivencia, pues es un concepto que se encuentra interrelacionado. Las malas
practicas de convivencia pueden causar problemas de seguridad, y viceversa. Juan Pablo
Mesa (2015, p. 2) retomando otros autores, afirma que la convivencia puede ser entendida
de diferentes formas. De un lado se ha servido como descriptor de “(...) sociedades que
aceptan la diversidad por su potencial positivo, que trabajan activamente en pos de la
igualdad, que reconocen la interdependencia entre los distintos grupos y que abandonan
progresivamente el uso de armas para solucionar conflicto” (Berns & Fitzduft, 2010, en:

Mesa, 2015b, p. 131).

Por otro lado, la convivencia se asocia al “(...) ideal de una vida en comun entre grupos
cultural, social o politicamente diversos” (Mockus, 2002, en: Mesa, 2015b, p. 131), vida
caracterizada por la estabilidad, la tranquilidad y la paz. Por su parte Giménez (2005, en:
Mesa, 2015:2) “adscribe a la definicion de la convivencia, un significado de armonia
segun el cual, convivir no implica inicamente vivir con los demas, sino hacerlo de manera
armonica” (p. 133). La convivencia entonces, se enmarca y se caracteriza por un entorno
de paz, respeto, tolerancia, tranquilidad y armonia, donde los sujetos miembros de la

comunidad conviven, -pese a la diversidad y la diferencia— de forma autorregulada.

La convivencia desde otra perspectiva, expuesta por Ruiz & Murrain (2012, en: Mesa,
2015) se puede encontrar estrechamente relacionada con tres mecanismos de regulacion,
la ley, la moral y la cultura, ejes que deben ser tenidos en cuenta para entender algunas
de las dinamicas existentes en la ciudad de Medellin. La ley por un lado, implica la
existencia de reglas explicitas, cominmente acordadas a través de medios predefinidos.
La cultura, por su parte, “constituye un conjunto de aprendizajes que han apropiado los
grupos humanos, aprendizajes que regulan las acciones del conjunto” (p. 141). Mientras
que la moral son normas interiorizadas aprendidas en sociedad y por las que se rige su
accion. Esta diferenciacion es importante en tanto la separacion de estos tres tipos de
regulacion puede afectar la forma en como se concibe la convivencia. Tal separacion
“interesa fundamentalmente en la medida en que hay aprobacion moral y cultural de
acciones 1ilegales, o bien, indiferencia o desaprobacion cultural y moral hacia el

cumplimiento de obligaciones legales” (p. 141).

Teniendo en cuenta lo hasta aqui presentado, es menester hacer algunas consideraciones
respecto a la seguridad y la convivencia. Primero, que son pocos los abordajes que
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trabajan la seguridad y la convivencia como un solo cuerpo o en su relacionamiento, es
decir, que el abordaje institucional y conceptual que se le han dado a ambas categorias,
trata a cada una por separado y no en su conjunto como problemas interrelacionados.
Segundo, en los pocos acercamientos donde se consideran ambas categorias como parte
de un mismo problema, la seguridad cuenta con un mayor nivel de importancia frente a
la convivencia, considerando a esta tltima solo como un “apellido” de la primera. Sin
embargo, cabe resaltar que Gltimamente la administracion municipal ha dado un paso

adelante

en cuanto a la conceptualizacion del problema de la seguridad y la convivencia como
problemas gemelos del orden social, lo cual permite un anclaje mas profundo del concepto.
Ya no se trata solo del “apellido” de la seguridad o de una nocioén banal, sino que se avanza

en una comprension mas profunda. (Davila, Mesa & Preciado, 2015, p. 185).

2.3. Un enfoque para la Materializacion de Derechos.

Para lograr explicar el enfoque de derechos como herramienta estratégica de politicas de
desarrollo —ambito inicial de aplicacion—, y principalmente de las politicas publicas, es
menester partir de un marco mucho mas amplio. El enfoque de derechos es el resultado
de la relaciéon entre un paradigma de derechos humanos, el derecho internacional
humanitario y la necesidad de construir politicas para el desarrollo de los paises con
economias en transicion. Esto ultimo en tanto que dichos paises —principalmente
latinoamericanos—, son los que presentan mayores desigualdades en términos sociales y
econdémicos, por lo que requieren de politicas que protejan los sectores poblacionales mas

vulnerables.

Los derechos humanos se han convertido con el pasar del tiempo en un punto de
referencia para las discusiones politicas y lugar comin de reivindicacion de ciertos
sectores sociales, siguiendo la premisa del enfoque de derechos, el cual busca darle poder
de incidencia y decision a estos sectores sociales. Asi, Bobbio (1966, en Pérez Luio,
2005) afirma que “Los derechos del hombre’ son aquellos imprescindibles para el
perfeccionamiento de la persona humana, para el progreso social, o para el desarrollo de
la civilizacion” (p. 4-5). La desigualdad e inequidad producto de las dindmicas
estructurales y del sistema politico y econémico, genera que las garantias, libertades y

derechos fundamentales, se vean afectados, y con ello, el desarrollo de algunos sectores

9 Entendido como los derechos humanos.
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sociales, por lo cual se requiere darle un fuerte campo de accion a las comunidades en la

formulacion de soluciones a los problemas que los aquejan.

Autores como, Pérez Luiio (2005), Papacchini (2003), Gomez Montafiez (2011), Prieto
Sanchis (1990), concuerdan en que existe cierta dificultad para definir el concepto de
derechos humanos, debido a su constante trasformacion, producto del devenir historico.
Como consecuencia de lo anterior, se ha producido un cambio en la concepcidn social
sobre los derechos humanos, y esto ha llevado a un uso indiscriminado del concepto.
Prieto Sanchis (1990) afirma que: “Los derechos humanos o fundamentales, carecen de
un significado técnico juridico preciso y delimitado; debido a su fuerte carga emotivay a
su indiscutible dimension moral. ”(Pag. 18) Esta dimension moral, que conlleva también
a una dimension ética, generan que los derechos humanos se transformen conforme el
tiempo, es decir, el significante y significado que la sociedad le atribuye ha dicho
concepto estd dado por variables temporales y territoriales que determinan el
entendimiento del mismo. Esta variabilidad y resignificacion del concepto ha producido
—entre otras cosas— que se generen debates en torno a su legitimidad y aceptacion, su
aplicabilidad, su posible vaguedad, su instrumentalizacion como legitimador de discursos
hegemonicos, entre otros asuntos. Gémez Montafiez (2011) afirma que “el debate
existente estd enmarcado por una vaguedad conceptual y una proliferacion de conceptos
afines, tales como: derechos del hombre, del ciudadano y trabajador, derechos
individuales, de autonomia, naturales, derechos subjetivos, libertades basicas, derechos

fundamentales o derechos morales. (Pag. 13)”.

Siguiendo la misma linea del debate, Papacchini (2003) afirma que es innegable también
que la hegemonia creciente del discurso de los derechos humanos, en lugar de disminuir
la ambigliedad de esta nocion, la ha acrecentado: todos apelan a derechos, pero cada cual

parece entender a su manera el sentido y el alcance de los mismos (p. 22).

Se puede afirmar, entonces, que la comprension e instrumentalizacion social de este
concepto es ambigua, usada para legitimar o deslegitimar un gobierno, como mecanismo
social de reclamacion y reivindicacion o como discurso de la élites para perpetuar algunas

dindmicas sociales.

Pese a las dificultades para definir conceptualmente los derechos humanos, se puede
observar en ellos ciertas caracteristicas segun la dptica que se le imprima a estos. Desde

la perspectiva o dimension politica los derechos humanos:
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son reivindicaciones sociales emancipadoras, al igual que se convierten en instrumento critico
a la actuacion de los poderes publicos estatales. Los derechos humanos estan en funcion de
la lucha politica, que sirve para la trasformacion de la realidad o para conservar el statu-quo ”’

(Goémez Montaiiez, 2011, pp. 17-18).
Desde una dimension juridica los derechos humanos son:

verdaderos derechos exigibles a los estados, que transitan por el reconocimiento del
Derecho Internacional Publico que ha contribuido a su positivacion. Ademas, han servido
para el reconocimiento en los ordenamientos nacionales, al ser llevado a la categoria de

derechos constitucionales fundamentales. (Goémez Montaiiez, 2011, p. 19)”

Tales definiciones no contemplan todas las perspectivas que se tienen frente a los
derechos humanos, pues estos son un derrotero utilizado para innumerables fines, por
diversidad de actores, lo cual ha producido una generalizacion en el uso del término y ha
provocado al menos dos reacciones: (1) la concientizacion de la existencia de estos por
parte de las clases asalariadas quienes son objeto de la mayor parte de las violaciones; y
(2), una trivializacién y malformacion del concepto de derechos humanos, el cual se usa

con imprecision, tanto por los estudiosos y el Estado, como por la sociedad civil.

El chileno Jorge Ivan Hiibner Gallo (1994), ampliando un poco la perspectiva limitada
que se tiene frente a los derechos humanos y la trivializacién de los mismos, afirma que
estos no le pertenecen a un grupo privilegiado de hombres, ni al discurso de élites o
partidos politicos, y que estos “no son de derechas ni de izquierdas, sino bastion protector
de la dignidad del hombre, de todo hombre.” (Hiibner Gallo, 1994, pag. 17). Los
Derechos Humanos, no protegen a una clase sobre otra, ni a un hombre sobre otro hombre,
sino, a la totalidad de ciudadanos, quienes estan expuestos a posibles actos desmedidos
del poder; “(...) porque si nos situamos en el terreno practico, se observa que son
relativamente escasas las lesiones que un sujeto puede sufrir en sus derechos
fundamentales por actos de otro particular (...) lo que ha habido es una lesion ocasionada
por el Estado o por parte de autoridades con poder delegado (...)” (Hiibner Gallo, 1994,
pag. 18). Los derechos humanos, son independientes de la clase, la raza o la nacionalidad,
abarcan la totalidad de la vida misma, y no puede ser negada su existencia, al menos desde
una perspectiva filoséfica, ya que la materializacion plena de estos resulta tan compleja
como imposible frente las dinamicas sociales actuales. La perspectiva politica presentada

anteriormente y lo expuesto por Hiibner, seran los pilares del presente trabajo, pues las
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politicas publicas con un enfoque de derechos son el medio para reivindicar y transformar

la realidad de todo el conjunto social a partir de exigencias al Estado.

Sin embargo, es menester aclarar, que cuando se hace referencia a derechos humanos, no
es en su uso limitado de los derechos fundamentales, sino de una manera amplia, teniendo
en cuenta que en el marco del enfoque de derechos, y como desarrollo del principio de
interdependencia e integralidad del mismo, la realizacion de unos derechos dependen de
otros, la violacién de unos, afecta a otros y por consiguiente, la satisfaccion de un derecho,
se relaciona con la satisfaccion de otro. Con las reivindicaciones politicas y sociales, y la
aparicion de los derechos de segunda (derechos econdmicos, sociales y culturales DESC)
y de tercera generacion (derechos colectivos), se trasciende la vision tradicional y la
clasificacion de derechos que le deban preponderancia a los derechos civiles y politicos

considerando estos como “fundamentales” (Jiménez, 2007).

El enfoque de derechos se encuentra en un terreno de mayor aplicabilidad y no tan
abstracto como el marco de los derechos humanos. Para lograr “bajar” dicho concepto de
un estado metafisico a uno cientifico o positivo como lo plantearia Comte, es necesario
revisar en términos generales los textos y las organizaciones por los cuales se ha generado
dicha transicion. Las organizaciones parte de Naciones Unidas, han trabajado de forma
amplia el tema de los derechos humanos y el enfoque de derechos —principalmente, La
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), La Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos (ACNUDH)- posibilitando un marco de implementacion de los
mismos. Para el PNUD, los derechos humanos estan intimamente relacionados al
desarrollo humano y es labor del Estado servir como precursor, cefiido a los convenios
internacionales a los cuales se encuentra adscrito, pues éste tiene como deber respetarlos
y protegerlos, es decir, debe abstenerse de incurrir en conductas que puedan interferir en
el goce efectivo de los derechos y al mismo tiempo debe prevenir las violaciones que
puedan resultar de terceros (PNUD, 2005). Las diversas organizaciones de las naciones

unidas reconocen que:

“los derechos humanos son garantias juridicas universales que protegen a los individuos
y los grupos contra acciones y omisiones que interfieren con las libertades y los derechos
fundamentales y con la dignidad humana. La legislacion en materia de derechos humanos
obliga a los gobiernos (principalmente) y otros titulares de deberes a hacer ciertas cosas

y les impide hacer otras. (Naciones Unidas A., 2006, p. 1)”
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Con la anterior definicion, nos encontramos frente a la positivizacion de los derechos
humanos, mediante convenios y actas a las cuales se adscriben los Estados, permitiendo
asi la creacion de un marco internacional, el cual facilita y posibilita una implementacion
y aplicacion eficaz del enfoque de derechos, “(...) capaz de orientar el proceso de
formulacion, implementacion y evaluacion de politicas en el campo del desarrollo (...)”
(Abramovich, 2006, pag. 36). Reconocer que los individuos pertenecientes a sectores
excluidos son también portadores de derechos y que por tanto el Estado tiene obligaciones
(negativas y positivas) frente a ellos, es el punto de partida de éste enfoque. Los derechos,
que son propios de todo individuo requieren y demandan mecanismos de proteccion y
exigibilidad para su cumplimiento, es decir, el enfoque de derechos genera un cambio de
paradigma en las politicas publicas, ya que su partida no se da por la existencia de sectores
con necesidades insatisfechas, sino en el reconocimiento de derechos demandables y

exigibles (Abramovich, 2006).

En el enfoque de derechos se pueden destacar algunas caracteristicas que resaltan
Naciones Unidas, (1) su objetivo principal es la realizacion de derechos; (2) identifica a
los titulares de derechos como a los correspondientes de deberes y obligaciones,
promoviendo la reivindicacion de derechos de los titulares y el cumplimiento de
obligaciones de los correspondientes; (3) la integracion de normas y principios contenido
en los tratados internacionales de derechos humanos como orientadores (Naciones
Unidas, 2006). Y puede ser definido como un enfoque que “aporta un marco conceptual
y metodologico fundamentado normativamente en estdndares internacionales de
Derechos Humanos y operativamente dirigido a promover, proteger y hacer efectivos los

derechos humanos”!'® (RedEnDerechos, 2011, p. 25.).

Al enfoque se le puede atribuir intrinsecamente una serie de principios. Universalidad e
inalienabilidad, en tanto que los derechos le pertenecen a todo el conjunto de la
humanidad y no pueden ser transferidos ni abdicar a ellos. Indivisibilidad, todos los
derechos poseen el mismo status. Interdependencia e interrelacion, la materializacion de
un derecho puede depender de la realizacion de otro. Igualdad y no discriminacion, todos
los seres humanos son portadores de derechos, los sectores y grupos mas vulnerables
deben ser tratados sobre la base de la no discriminacion. Participacion e inclusion, este

punto al igual que el anterior, son claves en toda herramienta basada en los derechos

19 Se debe tener en cuenta que este enfoque ha sido promovido y desarrollado por instituciones de orden
internacional.
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humanos, ya que contribuye a la organizacion civil; incrementa la transparencia en los
procesos politicos; genera nuevos medios y mecanismos de participacion para grupos
vulnerables; sensibiliza y empodera a la sociedad sobre los derechos propios y los deberes
y obligaciones del Estado; propende por mayor comunicacion entre gobierno-sociedad

civil y organizaciones-sociedad civil (RedEnDerechos, 2011, p. 25- 26.)

A los anteriores principios pueden agregarse dos mas. El primero, la rendicion de cuentas
e imperio de la ley, el cual implica que, los estados nacionales —asi como otros titulares
de deberes— son responsables de garantizar la observancia de los derechos humanos. El
segundo es la realizacion progresiva, este principio basado en las normas internacionales
de los derechos humanos, impone a los Estados la obligacion de garantizar los derechos
civiles y politicos y los derechos econdémicos, sociales, culturales y ambientales
(DESCA). Pero en tanto el enfoque de derechos reconoce que no es posible que todos los
derechos se realicen inmediatamente, estos se desarrollaran de forma progresiva y

conforme aumenten las capacidades estatales'! (Erazo et. al, 2007).

El enfoque de derechos pone en evidencia la correlacion derechos-obligaciones, lo cual
hace necesario implementar una serie de estrategias y herramientas para evitar la
violacion de los derechos, promoverlos, protegerlos, garantizarlos y restablecerlos cuando
sea el caso. En este sentido, las politicas publicas con enfoque de derechos parecen
presentarse como una via idonea para tal proposito, pero ellas deben estar enmarcadas en
los principales valores que emanan de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos

y de todo texto declarativo y convencional posterior. En tales valores, se encuentra:

(1) El principio de la dignidad de todos los miembros de la familia humana, que orienta
todo catalogo de derechos y es, ademas, un derecho en si; (2) el principio de no
discriminacion, presente en todos los instrumentos de derechos humanos, convencionales
y declarativos; (3) el principio de la sociedad democratica, inico espacio en que es posible

el goce de los derechos humanos (Garreton, 2004).

El enfoque de derechos se integra asi a las politicas publicas como un enfoque filosofico,
como un marco juridico, como un referente politico, pero también como una orientacion

metodologica que imprime una vision especial para tratar los problemas sociales,

!! Frente a este principio hay debates que cuestionan que tras el discurso de la progresividad —que se plantea
especificamente para los DESCA, no para los derechos fundamentales que deben ser de inmediato
restablecimiento y proteccion- se esconde una préctica de evasion del Estado de su rol de garante de los
derechos, bajo el argumento fiscal o de disponibilidad de recursos.
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brindando nuevas caracteristicas e intensificando otras ya existentes, el pluralismo en
cuanto a participacion — sobre todo ciudadana —, la materializacién y exigibilidad de
derechos y una perspectiva basada en el derecho constitucional y el Derecho Internacional

de los Derechos Humanos.

Los elementos que trae el enfoque derechos a las politicas piiblicas son importantes en un
contexto con graves problematicas de seguridad y convivencia y en el cual la existencia
de instrumentos normativos internacionales avocados a la proteccion de los derechos
humanos no garantiza su plena realizacion y consecucion. La adopcion del enfoque de
derechos en la formulacion de politicas publicas “significa que las instituciones publicas
responsables deben basar sus definiciones explicitamente en las normas y en los valores
establecidos en la legislacion internacional sobre el tema” (Orbe, 2007). En este sentido,
el enfoque de derechos, se presenta también como una orientaciéon metodoldgica, con
principio y estandares de derechos humanos que se deben reflejar en todo el proceso de
politica publica (andlisis de problemas, formulacion, toma de decisiones,
implementacion, evaluacion, etc.), de forma que se garantice que toda intervencion
publica debe ser desarrollada bajo la idea de respeto, proteccion y progresiva realizacion

de los derechos humanos.

El enfoque de derechos no solo guia la parte operativa y la orientacion de las politicas
publicas, sino también la forma en que estas pueden ser analizadas, pues todo su
contenido parte desde una perspectiva de derechos, es decir, una problematica, delito, o
situacion concreta se relaciona de forma directa a la no realizacion, violacion o
insatisfaccion de uno o varios derechos, y por ende la implementacion de una politica

publica se relaciona con la garantia, proteccion o restablecimiento de derechos.

Se deben tener en cuenta algunos indicadores, dimensiones y otros elementos, con los que
se podria determinar la realizacion del enfoque de derechos en particular y de los derechos

humanos en general para lograr llegar a un nivel mayor de especificidad.

La figura 9 y 10, muestran algunas caracteristicas de indicadores a partir de los cuales se
puede medir la realizacion de los derechos humanos, basdndose en criterios de adopcion
de instrumentos legales, existencia de mecanismos institucionales, politicas adoptadas y

logros individuales y colectivos en relacion con el disfrute de derechos humanos.
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Figura 10 Indicadores para la realizacién de derechos humanos

Indicadores Objetivo
Estructurales  Reflejar la ratificacion y la adopcion de instrumentos legales y la
existencia o la creacion de mecanismos institucionales basicos que
se consideran necesarios para la promocion y la proteccion de los
derechos humanos.
De proceso Medir los esfuerzos que estan realizando los garantes de derechos

para transformar sus compromisos en materia de derechos humanos
en los resultados deseados. A diferencia de los indicadores
estructurales, esto afecta a los indicadores que evaluan de manera
continua las politicas y medidas especificas adoptadas por el
garante de derechos para aplicar sus compromisos sobre el terreno.

De resultados

Buscan captar los logros individuales y colectivos que reflejan el
estado de disfrute de los derechos humanos en determinado
contexto. Un indicador de resultados consolida a lo largo del tiempo
el impacto de diversos procesos subyacentes (que pueden ser
captados por uno o mas indicadores de proceso); a menudo se trata
de un indicador de evolucion lenta, menos sensible a los cambios
momentaneos que un indicador de proceso.

Elaboracion propia (Fuente: Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los

CUANTITATIVO

CUALITATIVO

Derechos Humanos -ACNUDH-, 2012)

Figura 11 Categorias de indicadores utilizados para los derechos humanos

OBJETIVO O BASADO EN HECHOS

Indicador articulado en forma cuantitativa y
basado en informacién sobre objetos, hechos
o acontecimientos que son, en principio,
directamente observables y verificables.

Ejemplo I: prevalencia de nifios menores de
cinco afios con peso insuficiente.
Ejemplo 2: nimero de ejecuciones arbitrarias

registradas.

Indicador articulado de forma descriptiva, en
forma informacién

Indicador articulado en forma cuantitativa
y basado en informacién que supone una
percepcién, opinién, valoracién o juicio,
utilizando, por ejemplo, escalas cardinales/
ordinales.

Ejemplo I: porcentaje de personas que se
sienten seguras caminando a solas por la
noche.

Ejemplo 2: clasificacién basada en una
puntuacién media asignada por un grupo
de expertos o periodistas sobre el estado
de la libertad de expresién en un pais.

y basado en i Indicador articulado de forma descriptiva,
no necesariamente en forma categérica,

y basado en informacién que supone una
percepcién, opinién, valoracién o juicio.
Ejemplo 1: valoracién descriptiva del grado
de independencia e imparcialidad de la
justicia.

SUBJETIVO O BASADO EN JUICIOS

/ni
Ejemplo 2: descripcién de Ioslnchosdo
aeonlecimoenbenalquosehanpmduado
actos de violencia fisica, con un agresor
y una victima.

Ejemplo 2: jesta plenamente garantizado el
derecho a la climentacién en las leyes y en
la practica en determinado pais?

Tomado de ACNUDH, 2012, p. 21.
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Adopcion explicita del marco normativo internacional de los derechos humanos.
Reconocimiento e integracion social de las "ciudadanias especificas".

Orientacion hacia el cumplimiento de las obligaciones de respeto, proteccion y
cumplimiento de los derechos humanos.

Determinacion de metas inmediatas y puntos de referencia para el cumplimiento
progresivo de los derechos.

Reconocimiento del principio de integralidad como base para un abordaje global y
en conjunto de los derechos humanos.

Universal, combinada con acciones focalizadas para fortalecer la equidad
El sujeto reflexivo y empoderado como centro de la politica publica.
Lo putiblico local como espacio para el ejercicio de la ciudadania.

Enfasis en la integralidad, en la multisectorialidad y en la redefinicion de
prioridades.

Desarrollo de la informacion social desagregada, oportuna y de calidad como
mecanismo de visibilizarian del déficit.

Garantia del acceso a la informacion oficial de manera transparente.

La participacion activa y documentada es fundamental como mecanismo base para
el empoderamiento y el fortalecimiento de la institucionalidad publica.

Basado en los principios de la factibilidad economica y equidad social.

Gasto social y politica fiscal como instrumentos privilegiados de las politicas
publicas.

La escasez de recursos no exime al Estado de sus obligaciones.

Garante de derechos fundamentales que aseguren el acceso a umbrales de bienestar
necesarios para la integracion social

Principal titular de deberes, siendo la instancia ante la cual se afirman los derechos
humanos.

Ejercen sus derechos.
Inciden con su participacion en el proceso de toma de decisiones.

Exigen la reconstitucion de los derechos vulnerados a través de mecanismos sociales
establecidos y reconocidos.

Se conciben como un tejido formado por multiplicidad de redes generadoras de
lazos de pertenencia.

Produce bienes y servicios sin lesionar los derechos humanos.
Como iniciativa privada coadyuva en la materializacion de los planes de desarrollo

Proveen servicios como entidades publicas no estatales sin afectar el papel del
Estado como rector en la formulacion de las politicas y su financiamiento.

Asistencia técnica y de cualquier otra indole en el marco de sus ambitos de accion
para proveer y colaborar en la implementacion del enfoque de derechos.

Tomado de Giménez Mercado & Valente Adarme, 2010, p. 64.

La realizaciéon o comprobacion de algunos indicadores relacionados con las dimensiones

presentadas por Giménez y Valente o de los resultantes de las categorias presentadas por
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ACNUDH (2012) debe contribuir al mejoramiento de las condiciones de la ciudadania en el
ambito que este sea aplicado. Nuria Cunill (2010), presenta un cuadro comparativo, en el cual se
muestra los efectos que tiene una politica ptblica con enfoque de derechos y una sin él.

Figura 13 Efectos sobre la ciudadania segin si una politica estd o no sustentada en un enfoque de
derechos.

Todos disponen de las prestaciones basadas en el Solo aquellos que pueden pagar o los que son
derecho instituido, en condiciones de alta calidad, acreedores de un programa compensatorio
independientemente de su condicion socio economico. = pueden acceder a las prestaciones, con calidades
variables.

Todos tienen el respaldo de la ley y de los Poca claridad acerca de las obligaciones de los
procedimientos, asi como la informacion necesaria para | prestadores y alta dependencia de su
exigir el cumplimiento de las obligaciones de los & discrecionalidad
prestadores (incluidas la calidad y la oportunidad).
Todos pueden participar en la eleccion de las politicas, = Participacion nominal o reservada a intereses
en su implantacion y en su monitoreo y evaluacion. corporativos.
Todos pueden disfrutar de un enfoque integral para la = Realizacion parcial.
plena realizacion del derecho instituido.

Tomado de Cunill 2010, p. 49

Cada uno de estos indicadores es muestra de los desarrollos teéricos y analiticos
propuestos por diferentes autores para dar cuenta de la realizacion de los derechos
humanos y del enfoque de derechos. La presente investigacion no aborda en su anélisis
todas las dimensiones e indicadores expuestos, en tanto desbordan las capacidades de la
investigacion, por tanto, se tienen en cuenta de manera general las dimensiones que
refieren a los actores y los indicadores estructurales y de procesos, dejando los demas

para el desarrollo de futuras investigaciones.
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3. Politicas publicas y enfoque de derechos. La Politica Publica de Seguridad y
Convivencia del Municipio de Medellin

En el presente capitulo se realiza un acercamiento a aspectos generales de la PPSCM
aprobada mediante el Acuerdo Municipal 021 de 2015, sus antecedentes y la paulatina
incorporacion del enfoque de derechos en los instrumentos de la PPSCM, de los que esta
se vale para el desarrollo de sus objetivos y lineamientos estratégicos. Estos antecedentes
son necesarios para contextualizar y comprender las relaciones entre el enfoque de
derechos, los instrumentos y los actores de la politica piblica en mencion, las cuales se
presentaran en los capitulos siguientes. Ademads, en dichos antecedentes se pueden
evidenciar referencias previas a la incorporacion explicita del enfoque de derechos en la

PPSCM.

Las intervenciones en materia de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin han
sido constantes, al punto de alcanzar los primeros lugares en el pais en términos de
inversion para esta area, como se puede constatar en los informes de “Medellin como
vamos” (2012, 2013, 2014) y en el Plan Operativo Anual de Inversiones —POAI- (2012,
2013, 2014, 2015, 2016). Esto es reflejo de las demandas sociales en torno a la seguridad
y la convivencia y la incorporacion del problema publico por parte de los dirigentes en la

agenda de gobierno.

Si bien la PPSCM  surge en términos formales a finales del afio 2015 con su aprobacion
en el Concejo de Medellin, si se considera que las politicas publicas pueden ser entendidas
como un “conjunto de sucesivas respuestas del Estado frente a situaciones consideradas
socialmente como problematicas” (Salazar Vargas, 2008, p. 45), es posible encontrar
acciones de politica publica en materia de seguridad y convivencia que ya venian
haciendo alusion -implicita o explicitamente- al enfoque de derechos, incluso antes de su
disefio y formalizacién en el 2015. En ese sentido, la temporalidad de la presente
investigacion se enmarca entre en los afios 2012 a 2017, en los periodos de gobierno de
Anibal Gaviria Correa (2012 — 2015) y Federico Gutiérrez (2016 — 2019), ya que en estos
afos fue posible identificar una serie de instrumentos que tenian incorporadas referencias

directas a la relacion entre seguridad, convivencia y derechos humanos.

Aunque el antecedente inmediato de esta politica publica es el Plan Integral de Seguridad
y Convivencia —en adelante PISC—, es menester hacer una breve descripcion de las
acciones institucionales en materia de seguridad y convivencia anteriores a ¢l, en tanto
dan cuenta de la inclusion progresiva del enfoque de derechos en las estrategias y acciones
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de la administracion municipal, y de como la alcaldia a través de sus planes y programas
ha buscado garantizar el goce efectivo de los derechos de los habitantes de Medellin en

materia de seguridad y convivencia.

Los antecedentes que se presentan a continuacion tienen como base dos criterios de
seleccion. El primero, que las referencias existentes al enfoque de derechos se den como
marco general de la accion del Estado, es decir, que se considere el enfoque como un
punto de partida para todas las intervenciones de la administracion. Y el segundo, que
exista relacion directa o explicita del enfoque de derechos con el problema de seguridad

y convivencia.

3.1. Antecedentes de la Politica Publica de Seguridad y Convivencia del
Municipio de Medellin y el enfoque de derechos

El primer antecedente en materia de enfoque de derechos se encuentra en el Plan de
Desarrollo Municipal 2008 — 2011 “Medellin Es Solidaria y Competitiva™'?. En él se
encuentra consignado el enfoque, el cual apunta al desarrollo humano integral y cuenta
con una perspectiva de seguridad ciudadana que tenia como objetivo el logro de mayor
gobernabilidad. En el marco de este plan de desarrollo, la Secretaria de Gobierno se centrd
en la formulacion de la politica “Medellin mas segura, juntos si podemos. Estrategia de
Territorializacion de la Seguridad” la cual tenia como propdsito “proteger y garantizar la
convivencia pacifica y la seguridad ciudadana como bienes publicos” (Alcaldia de
Medellin, 2010, p. 2), enfocandose en la construccion de alianzas entre la sociedad civil,
el sector publico y el sector privado para generar condiciones objetivas y subjetivas en el
tema de seguridad y convivencia, respondiendo a las caracteristicas y demandas

especificas de cada territorio (Alcaldia de Medellin, 2010).

En el Plan de Desarrollo Municipal 2008 — 2011 “Medellin es Solidaria y Competitiva”
se contemplo el enfoque de derechos como marco general, en tanto Colombia es un
Estado Social de Derecho, y el Municipio de Medellin, que hace parte del mismo, debe
garantizar a la poblacion el goce efectivo de sus derechos, a la vez que promueve el

desarrollo de sus potencialidades y reconoce la existencia de la diversidad humana en el

12 Las primeras referencias que se pueden encontrar del enfoque de derechos podrian rastrearse
aproximadamente desde el Plan de Desarrollo 2004 — 2007 “Medellin, Compromiso de toda la Ciudadania”
y el informe de gestion de este periodo, sin embargo, lo que alli se presenta no gira en torno a todas las
acciones de la administracion municipal, ni a las de seguridad y convivencia, sino a un punto especifico
que refiere al fortalecimiento de la Politica Publica de Deporte y Recreacion (Alcaldia de Medellin, 2007,
p. 144).
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territorio. Alli, el enfoque de derechos es incluido partiendo del supuesto que los hechos
discriminatorios hacia poblaciones excluidas o vulnerables afecta negativamente los
derechos de estas, ademads, el enfoque se presenta como un nuevo paradigma de
participacion ciudadana, que les permite a las comunidades gestionar su propio desarrollo

y ejercer control social (Alcaldia de Medellin, 2009).

El informe de gestion del Plan de Desarrollo Municipal 2008 —2011 hace relacion directa
entre convivencia y enfoque de derechos, desde el programa implementado “Pedagogia,
Promocion y Seguimiento a los Derechos Humanos”, alli las acciones de la
administracion se orientaron a “la promocién de la convivencia ciudadana, la prevencion
de conflictos sociales y de atencion a la poblacion afectada por la violencia” (Alcaldia de
Medellin, 2011, p. 77). Desde un enfoque de derechos, con este programa se apoyaron las
instituciones del Ministerio Piblico que tenian competencias en la defensa y promocion
de los derechos humanos, como la Personeria de Medellin, la Defensoria del Pueblo y

otras dependencias como la Secretaria de Gobierno (Alcaldia de Medellin, 2011).

Por su parte, la Estrategia de Territorializacion de la Seguridad “Medellin més Segura”
enmarcada en este periodo de gobierno, no contd con referencias explicitas al enfoque de
derechos. Sin embargo, uno de los objetivos de “Medellin mas segura” fue la elaboracion
de los Planes Locales de Seguridad y Convivencia —en delante PLSC—, los cuales pueden
ser tomados como otro antecedente a considerar. Los PLSC son formulados con la
participacion de las comunidades, lo que genera dinamicas de inclusiéon y no
discriminacion, brindando herramientas de empoderamiento y dandoles a las
comunidades las capacidades para tomar decisiones, pero también para (re)conocer sus
problematicas y tratarlas por si mismos, enmarcando estos planes en los principios
contemplados por el enfoque de derechos, especialmente en el principio de participacion.
El objetivo de los PLSC es identificar, ponderar y categorizar los problemas que afectan
a cada comuna y corregimiento en el tema de seguridad y convivencia, de forma tal que
se genere informacidon y conocimiento adecuado para la toma de decisiones y las
respuestas e intervenciones publicas especificas y adecuadas para cada territorio. La
formulacion de los PLSC en la estrategia de territorializacion se fundamento en la premisa
de la atencion a las particularidades de cada comuna. A partir de ello se identificaron diez
situaciones problematicas y se formularon diez objetivos que pudieran atenderlas y

disminuir su impacto en la seguridad y la convivencia (Alcaldia de Medellin, 2012). De
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estas diez problematicas el PISC implementado entre 2012 y 2015 priorizé ocho de ellas

como puede observarse en la figura 14.

Figura 14 Problematicas priorizadas PISC 2012 - 2015

Afianzamiento y sostenibilidad en el tiempo de las estructuras criminales persistencia en la
ciudad de la violencia criminal

Rentas criminales (Extorsion y narcotrafico)

D — e

- Continuo uso de nifios, nifias, adolescentes y jovenes por parte de estructuras criminales para la
comision de delitos

» Desplazamiento forzado
N
» Violencia intrafamiliar

Pérdida de legitimidad de las instituciones del Estado y de la fuerza publica

Elaboracion propia (Fuente: Alcaldia de Medellin 2012, p. 88).

Este primer PISC de la ciudad de Medellin tuvo como objetivo “el fortalecimiento de la
seguridad, la capacidad operativa de los organismos de seguridad y justicia, la
articulacion con la politica nacional y regional, asi como de los actores que intervienen
en ¢lI” (Alcaldia de Medellin, 2012, p. 5), lo que se llevdo a cabo a partir de la
implementacion de acciones que buscaban combatir las ocho problematicas priorizadas,
por medio de la articulacion de secretarias, organismos de seguridad y justicia, el sector
privado y la sociedad civil, buscando con ello el mejoramiento de la seguridad y la
convivencia en el municipio, y apuntando de este modo a la mejora en la calidad de vida
de los ciudadanos y ciudadanas de Medellin. En este sentido, se reconocian no solo los
esfuerzos realizados por la administracion municipal para solucionar las problematicas
en torno a la seguridad y convivencia, sino también las acciones e iniciativas llevadas a
cabo por la ciudadania, las organizaciones no gubernamentales, la academia y demas
actores, que se vieron reflejadas en un ejercicio de formulacion participativa que le
permitia a los ciudadanos incidir en debates sobre las estrategias de seguridad (Alcaldia

de Medellin, 2012).

Aun cuando la participacion de actores diferentes a la administracion municipal son de
importancia para la consecucion de objetivos, fue necesario que la administracion se
erigiera como el actor direccionador y coordinador de las acciones de politica publica, de
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modo que generara cohesion entre los instrumentos y sus acciones, al igual que entre los
actores. Asi, este PISC tuvo como propdsito marcar la ruta de accion de la administracion
en materia de seguridad y convivencia, en coordinacion y articulacion con las secretarias

e instituciones competentes, algunas de ellas pueden observarse en la figura 15.

Figura 15 Actores institucionales PISC 2012 - 2015

Instituciones corresponsables Dependencias administrativas

Policia Nacional Secretaria de Gobierno y Derechos Humanos
Ejército Nacional Secretaria de Educacion

Fiscalia General de la Nacion — Seccional Medellin Secretaria de las Mujeres

Instituto Colombiano de Bienestar Familia —-ICBF- Secretaria de Participacion Ciudadana
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias

Forenses Secretaria de Juventud

Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario — INPEC- | Secretaria de Salud

Fuerza Aérea Colombiana Secretaria de Inclusion Social y Familia

Migracion Colombia Instituto de Recreacion y Deportes -INDER
Procuraduria General de la Nacion
Unidad Nacional de Proteccion

Elaboracion propia (Fuente: Secretaria de Seguridad & Alcaldia de Medellin 2015).

La implementacion del PISC se dio en el periodo de gobierno 2012 — 2015 en el marco
de la administracion de Anibal Gaviria Correa. Es el principal instrumento de la politica
publica de seguridad y convivencia y en ¢l, se hace referencia al enfoque de derechos
desde los planes de desarrollo municipal y departamental. Ademas, en el marco del Plan
de Desarrollo Municipal 2012 — 2015, se implementaron otras acciones, derivadas de
programas que son resaltados en el Informe Final de Gestion (2015), los cuales giran
alrededor de la salud y de los jovenes y su desarrollo integral, los cuales fueron abordados

desde el enfoque de derechos!?.

En este sentido, el ultimo antecedente se encuentra en el Plan de Desarrollo Municipal
2012 — 2015. La linea uno de este plan, “Ciudad que respeta, valora y protege la vida”
cuenta con cuatro componentes, donde el primero de ellos denominado “Seguridad,

convivencia, derechos humanos y gobernabilidad” se centra en el respeto por la vida y el

13 Algunos de los programas son: “Salud en el Hogar — Atencion Primaria en Salud (APS)” y la estrategia
de “Jovenes por la Vida, una estrategia de habilitacion e insercion laboral”.
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mejoramiento de las condiciones de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin.
Este componente estuvo compuesto por ocho programas. En uno de ellos “Medellin: mas
seguridad y més vida” se tomd como prioridad la formulacion de la PPSCM. Alli se
proponia construir una politica publica a través de “un trabajo participativo con la
comunidad, entidades del sector publico y privado y la academia” (Alcaldia de Medellin,

2012, p. 42).

El Plan de Desarrollo Municipal 2012 — 2015 “Medellin un hogar para la vida” declar6

[3

el enfoque de derechos como uno de sus enfoques, entendiéndolo como “un marco
conceptual utilizado para orientar las acciones tendientes a la garantia, promocion,
proteccion, prevencion de la vulneracion y restitucion de los derechos de la poblacion”
(Alcaldia de Medellin, 2012, p. 29). En este plan de desarrollo el enfoque se encuentra
orientado hacia el desarrollo humano y a la politica social de la ciudad Medellin. Sin
embargo, guarda estrecha relacion con los postulados del anterior plan de desarrollo, en

tanto se focaliza en grupos y poblacionales vulnerables, como los nifios, las nifias, los

jovenes y los adolescentes (Alcaldia de Medellin, 2012).

Finalmente, al término del periodo de gobierno 2012 — 2015, en el marco del programa
“Medellin: mas seguridad y mas vida” se formula la PPSCM, la cual hace explicito el

enfoque de derechos y afirma que este:

“insta a reconocer a las personas como sujetos de derechos solo por su condicion
de humanidad, de forma tal que como elemento subyacente y transversal de un
pensamiento estratégico obliga a la proteccion de dichos derechos velando por su
integridad y dignidad en condiciones de igualdad y equidad” (Alcaldia de
Medellin & ONUDOC, 2015, p. 56).

La PPSCM crea lineamientos —Transformacion social para la construccion de paz—,
instrumentos —Plan de prevencion— y escenarios para la toma informada de decisiones y
evaluacion —Comité Municipal de Justicia Transicional—, con los que busca llevar al
enfoque de derechos al campo practico, de modo que no se quede en postulados teéricos.
Este enfoque responde a afios de busqueda de la proteccion, promocion y prevencion en
materia de derechos, no solo en lo referente a la seguridad y la convivencia, sino en otros
sectores relacionados, como la salud, el deporte y la recreacion, y en un marco general de

desarrollo humano integral. Ademas, pone un acento en la poblacion victima del conflicto
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armado, lo que indica que es también fruto de los procesos de paz que se viven

actualmente en el pais.

3.2. La Politica Publica de Seguridad y Convivencia del municipio de Medellin
y su enfoque de derechos
El diseno y formulacion de la PPSCM es fruto de esfuerzos comunitarios, académicos,
del sector privado y de la concrecion y la priorizacion del tema de seguridad y convivencia
por parte de varias administraciones municipales. Esta politica publica con sus diversos
enfoques'* le permite a la administraciéon municipal intervenir las problematicas
existentes en el territorio de forma particular, pues es menester comprender que la
heterogeneidad presente en Medellin requiere de intervenciones focalizadas. Segun el
Centro de Analisis Politico -CAP- de la Universidad EAFIT (2015), en Medellin pueden
identificarse once poligonos'> que se enmarcan en cinco categorias, como puede verse en
la figura 16, que sirven para representar los lugares con mayor indice de violencia
homicida, pero también permite explicar y comprender diferentes dindmicas de

interaccion social que generan problematicas en torno a la seguridad y la convivencia.

Figura 16 Poligonos: Categorias.

Barrios Legales Comunidades compuestas por sectores de bajos ingresos. Habitan el
territorio hace varias generaciones. Alli se concentran principalmente las
organizaciones criminales.

Barrios de invasion Comunidades con problemas criticos de ingresos. Llevan poco tiempo
habitando el territorio. Zonas controladas por combos y organizaciones
criminales que ejercen control territorial.

Mixtos Mezcla de las realidades de las comunidades de los barrios legales e
ilegales.
Tierra de Nadie Centro de la ciudad. Asiento de pequefios criminales y personas en

situacion de calle. Se concentran multiples problematicas, prostitucion,
plazas de vicio, microtrafico, etc.

Super Plaza de Drogas Barrio Antioquia. Se concentran distintas bandas que ejercen control en el
territorio para impedir que competidores incursionen en sus puntos de
venta de droga.

Elaboracion propia (Fuente: Duncan & Eslava, 2015, p. 17-18).

La PPSCM fue adoptada mediante el Acuerdo 021 de 2015 del Concejo de Medellin
durante el periodo de gobierno del alcalde Anibal Gaviria Correa y se erige sobre un
Modelo Integral de Gestion Local de la Seguridad y la Convivencia, por medio del cual

se busca lograr mayores niveles de incidencia y liderazgo mediante la integracion de

!4 La PPSC cuenta con cuatro enfoques, de derechos, territorial, poblacional y de género.
15 Su delimitacion corresponde a la concentracion del homicidio en ciertos lugares de Medellin (Duncan &
Eslava, 2015).
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diferentes actores y teniendo como direccionador a la Alcaldia de Medellin, que se
posiciona en un lugar central por sus capacidades y fortalezas institucionales. Esta politica
publica se desarrolla en gran medida por la prioridad que la administracion municipal le
ha dado a la gestion de la seguridad y la convivencia, recogiendo esfuerzos y aprendizajes
de anteriores administraciones, lo que ha permitido transitar por caminos ya construidos,
evitando repetir errores y mejorar otras acciones (Alcaldia de Medellin & ONUDOC,

2015).

La PPSCM, en cuanto a su Modelo Integral de Gestion, busca generar conocimientos
profundos de las problematicas de la ciudad y con ello dar respuestas apropiadas y
pertinentes para cada territorio. El trabajo que se realiza para conocer el territorio y sus

problematicas desde el Modelo Integral de Gestion tiene como objetivo

aumentar la capacidad de los ciudadanos y de sus instituciones para gobernar los
fenomenos que afectan la seguridad y la convivencia, decidir y actuar para generar de
manera concertada un ambiente seguro, de relaciones armonicas convivientes, que

garantice la libertad a los ciudadanos (Alcaldia de Medellin & ONUDOC, 2015, p. 11).

Esta politica publica se encuentra compuesta por lineamientos, escenarios € instrumentos,
que, en consonancia con sus cuatro enfoques, busca solucionar o llevar a un punto

manejable las problematicas de seguridad y convivencia que aquejan a la ciudad.

3.2.1. Enfoques

El término enfoque es asumido desde la PPSCM como “la perspectiva desde la cual deben
ser observadas y entendidas las problematicas de violencia, delincuencia y convivencia
de la ciudad” (Alcaldia de Medellin & ONUDOC, 2015, p. 55). Asi, los enfoques
consignados en la politica publica permiten informar el desarrollo de los componentes y
las acciones que se ejecutan en el Modelo Integral de Gestion Local de la Seguridad y la
Convivencia, a su vez que permiten implementar acciones con diferentes perspectivas
desde la misma politica publica. Los enfoques que guiaran las intervenciones de la
PPSCM son: el enfoque de derechos, el enfoque de género, el enfoque poblacional y el

enfoque territorial.

El enfoque de derechos —que se amplia mas adelante, pues es el punto central de esta
investigacion— se asume como principio vinculante, considerando que los derechos

humanos son reivindicaciones de la dignidad humana y que todas las personas son
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titulares de ellos por el solo hecho de serlo, y por tanto quienes habitan la ciudad de
Medellin se encuentran bajo su amparo. Razén por la cual todas las intervenciones en
materia de seguridad y convivencia estarian direccionadas a la defensa y promocion de
los derechos humanos. Desde la PPSCM este enfoque se materializa principalmente a
través del lineamiento estratégico de transformacion social para la construccion de paz y
del instrumento denominado Plan de Prevencion. Aunque desde este enfoque se protegen
los derechos de los grupos poblacionales especificos, como nifios, nifias y adolescentes,
mujeres, poblacion LGBT]I, asi como los de toda la poblaciéon en general, es necesaria la
inclusion de los enfoques de género y poblacional por la particular vulnerabilidad a la que
se ven expuestos otros grupos poblacionales en relacion con las problematicas de

seguridad y convivencia (Alcaldia de Medellin & ONUDOC, 2015).

El enfoque de género busca combatir las amenazas y reducir las vulnerabilidades que
impiden el goce efectivo de derechos por razones de género, y al tiempo procura por el
incremento de las capacidades de los afectados para hacer posible el acceso a sus
derechos. Ese enfoque permite comprender e intervenir las relaciones de género que
afectan de forma concreta a la poblacion en materia de seguridad y convivencia. El
enfoque, ademas, es viabilizado a través de 5 elementos: (1) otorgar voz a las mujeres,
(2) ampliar o incluir categorias que permitan comprender las diferentes formas de
violencia que amenazan la seguridad de las mujeres, (3) incluir en los procesos de
medicion y cuantificacion de las violencias e inseguridades datos, cifras y anélisis
desagregados por sexo, (4) promover la implementacion de la Metodologia de Ciudades
Seguras para las Mujeres de ONU Mujeres y (5) capacitacion a personal de organismos
de seguridad y justicia y servidores publicos sobre violencia basada en género y atencion
a mujeres victimas de este tipo de violencia. Tales elementos seran llevados a cabo
mediante los lineamientos estratégicos y los instrumentos de planificacion (Alcaldia de

Medellin & ONUDOC, 2015).

Por su parte el enfoque poblacional es incorporado en la PPSCM por la importancia de
conocer y tener presente en las intervenciones la conformacion de la estructura
poblacional, sus dinamicas y cambios en el tiempo, con lo cual se busca generar
informacion suficiente y adecuada en términos diferenciales poblacionales para la toma
de decisiones en relacion con las acciones implementadas por las autoridades municipales
en materia de seguridad y convivencia. Ademas, el enfoque busca darle mayor
importancia a la “participacion y singular vulnerabilidad de los jovenes con respecto a las
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dinamicas de seguridad y convivencia” (Alcaldia de Medellin & ONUDOC, 2015, p. 58),

priorizando programas y proyectos orientados a ellos.

Finalmente, la PPSCM entiende el territorio como un lugar que contiene y delimita las
relaciones sociales, por lo que busca conocer las problematicas presentes en las
comunidades e intervenirlas de forma focalizada y diferenciadas de acuerdo a las
necesidades de cada uno. Desde este enfoque territorial se “(...) invita a comprender los
limites y adscripciones territoriales que se crean de acuerdo a las vivencias cotidianas y
culturales de las y los habitantes de la ciudad, aunque no necesariamente concuerden con
la delimitacion legal y administrativamente establecida (...)” (Alcaldia de Medellin &

ONUDC, 2015, p. 61).

Estos enfoques responden a situaciones particulares, condiciones estructurales y
problematicas presentes en la ciudad de Medellin, y aunque pueden parecer repetitivos en
sus premisas, -en tanto el enfoque de derechos coincide con principios de los demas
enfoques- cada uno de estos es de suma importancia en las orientaciones que pretende
darle a la PPSCM. Por ejemplo, el enfoque de derechos proclama el principio de no
discriminacion e igualdad, y por consiguiente todo habitante de la ciudad de Medellin
debe ser considerado como sujeto de derechos, sumado a las graves afectaciones basadas
en género y la vulnerabilidad de los jovenes frente a las dindmicas violentas, hacen que
el enfoque de género y el enfoque poblacional hagan una buena “llave” con el enfoque de
derechos, al permitir poner una mirada particular frente a poblaciones especificas
afectadas por la grave situacion de seguridad y convivencia, a las cuales se les vulneran
sus derechos, por ejemplo las mujeres y los jovenes de la ciudad. De igual modo, el
enfoque territorial, en concordancia con el enfoque de derechos, interviene de manera
diferencial cada comuna y corregimiento de la ciudad y abre espacios para la participacion

y cooperacion ciudadana.

3.2.2. Lineamientos estratégicos

Los lineamientos'® son las unidades tematicas que orientan la toma de decisiones y

establecen las vias para la consecucion de objetivos. La PPSCM cuenta con siete

16 Dada la extension de los lineamientos estratégicos solo se hara mencién de los mismos y se recomienda
acceder al documento de la politica ptblica o al Acuerdo 021 de 2015 del Concejo de Medellin para ahondar
en ellos.
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lineamientos, cada uno de ellos busca crear las vias necesarias para gestionar de forma

adecuada la seguridad y la convivencia en la ciudad.

El primero se denomina “Empoderamiento, rendicion de cuentas y control social”, en ¢l
se reconoce la importancia de la participacion de actores como comunidades,
organizaciones ¢ individuos y su papel para influir, controlar y exigir la rendicioén de
cuentas de los responsables de las acciones sobre la seguridad y la convivencia. El
segundo lleva como titulo “Gestion del conocimiento” en ¢l se busca proveer datos
confiables para la toma informada de decisiones. El tercero es “Transformacion social
para la construccion de paz’” donde se buscara consolidar una Estrategia de No Repeticion
para “fomentar el respeto por la vida y la transformacion sociocultural a través de una
cultura de paz que facilite la resolucion pacifica de conflictos (Alcaldia de Medellin &
ONUDC, 2015, p. 14). El cuarto lineamiento estratégico es “Competencias, capacitacion
y formacion para la gestion de la seguridad y la convivencia”, el cual busca capacitar a
los actores corresponsables en lo referente a la seguridad y convivencia. El quinto refiere
a la “Justicia”, alli se busca crear una politica criminal local acorde a las problematicas
priorizadas en los instrumentos de planeacion de seguridad y convivencia, ademas de
generar mayor articulacion entre los organismos de justicia de los diferentes niveles de
gobierno. El sexto denominado “Cooperacion, incidencia y transversalizacion” tiene
como premisa la coordinacion y articulacion entre actores privados y de la sociedad civil
para incidir positivamente en lo referido a la seguridad y convivencia. El ultimo
lineamiento es “Tecnologia para a gestion de la seguridad y la convivencia”, en €I, las
bases de datos, aplicativos y sistemas de informacion permitiran tener mayor informacion

para la toma de decisiones.

Cada uno de los lineamientos posibilita la realizacion de derechos civiles y politicos, asi
como de derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales y con ello, de los
principios contemplados por el enfoque de derechos. Sin embargo, el lineamiento 1, 2, 3
y 6, de manera particular, brindan herramientas que le dan a la ciudadania la informacién
y el conocimiento para llevar a cabo acciones por su propia cuenta, y crear un sentido de
pertenencia frente a las actuaciones lideradas por la administracion municipal, logrando
con ello, incidir en las formas en las que habitualmente los ciudadanos resuelven sus
problemas. También las estrategias de no repeticiéon y de cooperacién con el sector

privado, son un importante avance en clave de gobernanza para la proteccion, prevencion
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y promocién de derechos en el marco de los asuntos referentes a la seguridad y la

convivencia.

3.2.3. Escenarios

Los escenarios de la PPSCM refieren a espacios formalmente constituidos, es decir,
establecidos y reglamentados, cuya finalidad en concordancia con los lineamientos
estratégicos es la toma informada de decisiones y de coordinacion y cooperacion
interinstitucional, ademas de ser espacios propicios para la evaluacioén y seguimiento a
las acciones implementadas. Ahi confluiran actores publicos y privados con diferentes

niveles de participacion en pro de la gestion de la seguridad y la convivencia.

Figura 17 Escenarios de 1a PPSC

Consejo Municipal Escenarlo de evaluacion y toma de decisiones estratégicas basada en evidencia, que dardn un
de Seguridad enfoque y direccionamiento a la gestion de la sequridad y convivencia
B Tarritort Se disefia, aprueba, hace seguimiento y evaltia el Plan Integral de Sequridad y Convivencia
Comite TB".'to."aI ~PISC- y se planea la inversion de los recursos del Fondo Territorial de Seguridad y
de Orden Pilblico Convivencia Cludadana -FONSET-
Comité Municipal de Garantizar la prevencion de ocurrencia de hechos victimizantes, asistencia, atencidn
Justicia Transicional y reparacion inteqral a las victimas del conflicto armado en el Municipio.
c""“jo de Coordinar el diserio e implementacion del Programa de Proteccion Integral y apoyo
Seguridad Publica para las Mujeres victimas de violencias, promueve una vida més sequra para las

para las Muiares mujeres de Medellin

g Escenario local de coordinacidn para la construccion de diagndsticos,
Comité Local de priorizacin de probleméticas e implementacion de acclones para cada

Gobierno comuna y corregimiento del Municipio.
Consejo de Escenarlo de consulta, seguimiento y apoyo a las estrategias, programas
PSRRI | 2cciones diseiadas para mejorar a convivencia  la sequridad.

y Seguridad

Tomado de Alcaldia de Medellin & ONUDC, 2015, p. 21

Los escenarios, en el marco del enfoque de derechos, juegan un importante papel, siendo
estos lugares donde se participa, discute y decide, frente a los asuntos referentes a la
seguridad y la convivencia, las acciones a implementar y las que se deben mejorar,
permiten la realizacion de principios como el de la participacion, la inclusion, la rendicion

de cuentas y la realizacion progresiva de los derechos. Sin embargo, vale la pena destacar
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que estos escenarios se presentan de forma jerarquica, y la participacion, en este sentido,
se ubica en el sexto escenario, ubicando este principio solo en un nivel de consulta y en

menor medida en un nivel de cooperacion o cogestion.

Estos escenarios no protegen derechos directamente, son los lugares donde los actores
deciden frente a qué situaciones actuar, para proteger a una u otra poblacién, o de la
sociedad en su conjunto, segun sea el caso. Alli se crean o mejoran las estrategias y las
acciones a través de las cuales se garantizan o protegen los derechos afectados por las

problematicas de seguridad y convivencia.

3.2.4. Instrumentos

Los instrumentos en la PPSCM son las herramientas por medio de las cuales se hacen
operativos los objetivos y lineamientos estratégicos, estos instrumentos ademas se veran
concretados a través de la implementacion de planes, programas y proyectos.
Concretamente la politica publica consagra cuatro instrumentos que se pueden ver en la
figura 18, cada uno de ellos con especificidades que lo hacen indispensable para el

efectivo funcionamiento en el terreno practico.

Aunque estos son los instrumentos consignados en la PPSCM, en el capitulo siguiente de
esta monografia se abordaran otros instrumentos que se encuentran implicitos en ella, a
partir de las categorias de instrumentos NATO expuestas con anterioridad en el marco
conceptual, ademas de los instrumentos programaticos donde se encuentran inmersos los

presentados en esta politica ptblica.

Los lineamientos estratégicos, instrumentos y escenarios, permiten contar con lineas de
accion, llevarlas al terreno préctico y tener espacios de discusion para la actuacion y la
mejora de los procesos institucionales en materia de garantia de derechos en torno a la
seguridad y la convivencia para la ciudadania. Los enfoques por su parte, se integran en
la PPSCM como marcos orientadores de las acciones de la administracion y de los actores
corresponsables de intervenir las problematicas relacionadas con la seguridad y la
convivencia. Los enfoques, ademas, buscan que las respuestas institucionales sean

acordes a las particularidades y demandas de cada territorio y grupo social.
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Figura 18 Instrumentos de la PPSC

. instrumento privilegiado para "\
PéanDMumml'Jial garantizar la continuidad de la Politica Consejo de Seguridad
e Lesarrolio Piiblica en el mediano y largo plazo.

Plan Integral de Plande
Seguridad y Convivencia prevencion

Principal instrumento para la priorizacion de
problematicas, estrategias, programas, proyectos
y acciones especificas, en articulacion con
autoridades competentes, para la asignacion y
ejecucion de recursos del FONSET.

Instrumento de coordinacion
interinstitucional en perspectiva de
prevencion temprana, prevencion urgente y
garantias de no repeticion.

Comité Municipal de

Comité Territorial
mite lerrrioria Justicia Transicional

de Orden Piiblico

de intervenciones para atender problemiticas WIS (i | [PEN 1 |]
poblacional y territorialmente focalizadas.

Comité Local de Gobierno concrecion de todos los instrumentos por medio Instrumentos de @

Tomado de Alcaldia de Medellin & ONUDC, 2015, p. 18

3.3. Consideraciones analiticas

La incorporacion del enfoque de derechos a las estrategias de seguridad se da de manera
progresiva, lo que puede implicar que este responde a un proceso de concientizacion de
parte de la administracion respecto a la importancia de proteger los derechos de la
ciudadania en torno a las dinamicas generadas por las problematicas derivadas de la

situacion de seguridad y convivencia del municipio de Medellin.

Los programas implementados —Medellin méas Segura, PISC 2012-2015, PISC 2016-
2019—, enmarcados en politicas publicas de nivel departamental y nacional, hasta la
formulacion de la PPSCM a nivel local, da cuenta de una avance importante en la
busqueda de mejorar las condiciones de seguridad y convivencia, lo cual debe, a su vez,
generar entornos donde el ejercicio de la ciudadania no se vea interrumpido, y por
consiguiente los derechos civiles y politicos sean garantizados y con ello se dé la

realizacion progresiva de los DESCA.

Se debe reconocer no solo la orientacion de la administracion hacia la proteccion de los
derechos humanos, sino también, su labor de articulacién y coordinacion, en el cual ha
generado un proceso “incremental” donde cada programa ha retomado aprendizajes del

anterior, contando asi con una linea base la cual ha permitido ir creando respuestas mas
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acordes a las necesidades de cada poblacion de la ciudad. Esto, en una ciudad como
Medellin, donde cada administracion ha tenido su propuesta de ciudad, representa un gran
logro y la importancia que le ha dado cada alcaldia y la misma ciudadania a los temas de

seguridad y convivencia.

La PPSCM, como resultado de un proceso de diferentes administraciones, estd integrada
por diversos elementos, como lineamientos estratégicos, enfoques y escenarios, los cuales
estan interrelacionados, guiados bajo los postulados del enfoque de derechos, logrando
con ello tener mayor incidencia sobre las condiciones de los derechos civiles, politicos y
DESCA de los habitantes de Medellin. Que el enfoque de derechos irradie toda la
PPSCM, tendré que devenir en la realizacion de sus principios, aspecto que aiin no puede
ser determinado pues su formulacion aun es reciente y realizar un estudio frente al estado
de la implementacion y los logros de la misma requeriria de un periodo de tiempo mas
extenso, no solo a nivel del desarrollo de la investigacion, sino a nivel del desarrollo de

la politica publica misma.

Sin embargo, la PPSCM en un principio tendrd que dar cuenta al menos de principios
como el de universalidad e inalienabilidad, el de igualdad y no discriminacion, que al
tiempo son guiados y profundizados por el enfoque de género y el enfoque poblacional,
los de participacion e inclusidon que a través de los escenarios y los instrumentos de
territorializacion pueden tener un buen desarrollo, y el de realizacion progresiva, en tanto
la implementacion de acciones también debe ser progresiva, mejorando asi las
condiciones de seguridad y convivencia de la ciudad y la de los derechos humanos

afectados estas.

Finalmente, se han considerado dos elementos fundamentales para la materializacion del
enfoque de derechos en la PPSCM en el marco de esta incorporacion progresiva: los
instrumentos y los actores. Estos dos elementos, como ya se ha mencionado, son centrales
en cualquier politica publica. Los instrumentos, por una parte, permiten operativizar la
politica publica, hacerla tangible y sustancial, de forma que llegue a los beneficiarios
finales de manera ordenada y acorde a las necesidades de cada territorio. Por su parte, los
actores son los agentes que a través de la deliberacion, la argumentacion, la persuasion,
el cumplimiento de sus funciones misionales y responsabilidades, y mediante las alianzas
para la coordinacion y la cooperacion, logran intervenir el juego de las politicas publicas,

plasmando en acciones y resultados sus intereses, demandas o la forma en que perciben
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su entorno y el problema publico de la seguridad y la convivencia. Ambos elementos se
encuentran interconectados y no deben ser desligados, pues su papel en la PPSCM se

veria afectado, teniendo efectos adversos sobre la ciudadania y el goce efectivo de sus

derechos.
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4. Los instrumentos NATO y Programaticos en la Politica Publica de Seguridad y
Convivencia del municipio de Medellin.
Los instrumentos que el Estado utiliza para llevar a cabo sus acciones y concretamente
para implementar politicas publicas son multiples y su tipificacion es diversa. Esta
investigacion toma como marco analitico la clasificacion resultante del relacionamiento
de las taxonomias realizadas por dos autores. La primera parte se compone de los
planteamientos de Christopher Hood (1986 y 2007), quien engloba los instrumentos en
cuatro grandes categorias denominada NATO (nodality - authority - treasure —
organizations). La segunda parte consta de un elemento clave que resalta Maria Velasco
(2007), los instrumentos programaticos (planes — programas — proyectos). Esta tltima
categoria es afladida considerando que Hood no la recoge en sus planteamientos, y en el
contexto colombiano son un punto central de las herramientas utilizadas por el Estado, en
tanto es a través de planes, programas y proyectos que se operacionalizan las politicas

publicas y se logran ejecutar.

Los instrumentos que aqui se analizan no representan la totalidad de los utilizados en la
PPSCM, sino que responden a criterios de relevancia y funcionalidad con respecto al

enfoque de derechos.

4.1. Los instrumentos NATO

Los instrumentos de politicas publicas son herramientas que funcionan de forma
articulada y coordinada con otros instrumentos y actores. Su desempeio depende de
factores exdgenos y endogenos al proceso de formulacion e implementacion de politicas
publicas y sus responsables y destinatarios pueden ser diversos. Los instrumentos de
politica publica, definidos de una forma simple, son: medios o herramientas que permiten
materializar y operacionalizar los objetivos que busca cumplir el Estado en determinados

campos.

4.1.1. Instrumentos de Nodalidad

Los instrumentos de Nodalidad refieren a la capacidad que posee el gobierno para operar
como un nodo (punto focal) frente a la produccion de informacion (producida para y por
el gobierno) (Hood, 2007). El profesor Adolfo Eslava de la Universidad EAFIT
(Comunicacion personal, 17 de Febrero, 2017), afirma que al hablar de instrumentos que

permitan materializar el enfoque de derechos “uno tiene que empezar a rastrear hasta qué
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punto el término es una etiqueta” pues es “en esta parte donde eso se empieza a
operativizar y es ahi donde se pueden encontrar problemas, porque en el operativizar
basicamente, uno puede encontrar instrumentos, 0 juzgar acciones o iniciativas como
instrumentos”. En ese sentido, el profesor Eslava hace referencia al Sistema de
Informaciéon para la Seguridad y la Convivencia —SISC— como un instrumento que
permite operativizar el enfoque de derechos, la produccioén y andlisis de informacion
sobre temas concretos, que aunque puede ser una labor meramente técnica, le brinda a la
administracion un punto de partida para realizar intervenciones mas acertadas frente a la
proteccion y garantia de los derechos civiles y politicos o los DESCA en la ciudad. Este
profesor apunta ademas que, “el SISC como instrumento se puede reducir a algo
meramente técnico, pero al conectarse con otros elementos, brinda informacion que
permite elaborar herramientas u otros instrumentos mas concretos en el tema de derechos”

(A. Eslava, Comunicacion personal, 17 de Febrero, 2017).

En este sentido el instrumento mas importante de esta categoria en la PPSCM, es el SISC.
Este instrumento de nodalidad fue creado en julio de 2008 como un proyecto liderado por
la Secretaria de Seguridad, cuya funcion es servir de soporte para el disefio y ejecucion
de decisiones en materia de seguridad, convivencia y gobernabilidad. Este instrumento
realiza un seguimiento al comportamiento de los principales indicadores de seguridad y
convivencia, con ello identifica cambios, tendencias, riesgos y oportunidades para la
planeacion, implementacion y evaluacion de las acciones de politica publica en este
campo. Actualmente el SISC define y evalta los principales proyectos para la seguridad
y la convivencia en la ciudad de Medellin liderados por la administracion local, ademas,
se posiciona como un instrumento articulador donde convergen actores estatales,
privados, académicos, comunitarios, entre otros, respecto a la transmision de informacion

y gestion del conocimiento en los temas ya mencionados (Alcaldia de Medellin, s.f.).

Asi, el SISC permite monitorear y analizar las dindmicas de seguridad, convivencia y
derechos humanos que se presentan en la ciudad de Medellin, labor que realiza de forma
general y detallada por comunas y corregimientos. El1 SISC consolida todas las cifras de
los indicadores que afectan la seguridad y la convivencia, generadas por los organismos
de seguridad y justicia, lo que permite tomar decisiones de manera informada y acertada
para cada problematica. Esta recoleccion y generacion de informacion se da a partir de

tres grandes componentes para la gestion y analisis de la informacion: el primero abocado
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a la informacion cuantitativa, el segundo asociado a la informacion cualitativa y el tercero

relacionado con la informacion geografica (Alcaldia de Medellin, 2014).

El PISC 2012 — 2015 y 2016 — 2019 como principal instrumento programatico de la
administracion municipal para operacionalizar la PPSCM es construido en gran parte con
la informacion suministrada por el SISC, lo cual puede ser constatado en la priorizacion
de problematicas, la presentacion de los delitos que afectan més a la ciudad segun barrios
y comunas, los indices de las mayores afectaciones segin edad y género, entre otros
puntos. Este instrumento funciona como uno de los pilares en lo referente a informacion
y gestion del conocimiento. Es pieza clave en el disefo e implementacion del Sistema de
Seguimiento y Evaluacion del PISC 2016 —2019. Y su fortalecimiento ha sido prioridad
en las estrategias implementadas en temas de seguridad y convivencia en la ciudad de

Medellin.

El SISC en tanto instrumento de nodalidad juega un papel preponderante para la
proteccion de derechos humanos y las decisiones que conllevan a acciones frente al tema.
La gestion, analisis y produccidon de informacion permite crear estrategias que protejan
los derechos de las personas que habitan la ciudad. La proteccion de derechos bajo un
enfoque de derechos en las politicas publicas implica la participacion continua de
diferentes actores que brinden informacion sobre las principales violaciones a los
derechos humanos. La Personeria de Medellin es uno de los actores que le aporta datos y
estadisticas al SISC sobre la situacion de derechos humanos en la ciudad de Medellin.
Ademas, como ente autonomo, presenta informes periddicos sobre la situacion y los
delitos de mas impacto —ver figura 19—. La informacion que es suministrada por los
diferentes actores busca ser integrada y articulada para todas las instituciones vinculadas
con la PPSCM, y es donde el SISC juega como un recolector y generador de informacién
que le permite a la administracion municipal tomar decisiones informadas, disefar e
implementar las acciones necesarias para contrarrestar las vulneraciones y violaciones a

los derechos humanos.
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Figura 19 Delitos de Impacto: Indicadores de Seguridad y Convivencia en Medellin

Delitos Principales afectados
Violencia Homicida Hombres entre los 18 y 26 afios
Hurtos Personas entre los 18 y 26 afios (principalmente hombres 60, 26%)
Extorsiones Sin informacion acerca de los principales afectados.
Secuestro Hombre 66,6% y mujeres 33,3% entre 2012 y 2015.
Violencia Intrafamiliar Mujeres de cualquier edad 83,6% entre 2012 y 2015.

Nifios, nifias y adolescentes, siendo las mujeres las mas afectadas 87,8%

Violencia Sexual entre 2012 y 2015
Desapariciones Niflos, nifias y adolescentes con 30,09% en 2012 y 37, 14% en 2015.

Elaboracion propia (Fuente: Personeria de Medellin 2015)

La informacion es un valioso recurso para la administracion, pues a través de ella se
logran tomar decisiones mas informadas, lo que se refleja en la creacion de acciones mas
acertadas y la modificacion de las ya existentes para orientarlas de modo que sean mas
efectivas, cumpliendo asi con la funcion de garantizar las libertades negativas y positivas
de los individuos y que estos puedan disfrutar de sus derechos. De igual modo, la sociedad
civil se beneficia de los datos producidos por el SISC y los informes que este brinda, pues
le permiten contar con un medio para mantenerse informada, materializando asi el
derecho a la informacion, el cual es fundamental para ejercer control ciudadano a la
gestion publica. Con lo anterior, se puede evidenciar la realizacién progresiva de los

derechos humanos como principio del enfoque de derechos, en tanto:

Acciones mas
Mayor

Mas proteccion

Mayor control efectivas del de los DDHH

informacion
Estado

4.1.2. Instrumentos de Autoridad

Los instrumentos de autoridad refieren a las normas juridicas y al sistema legal que
enmarca las politicas (Hood, 2007). Pueden presentarse multiples leyes, decretos,

ordenanzas, acuerdos, entre otras normas que sustentan la PPSCM, algunas de ellas son:

72



e Decreto 2615 de 1991. Por el cual se reorganizan los Consejos Departamentales
de Seguridad; se crean los Consejos Regionales de Seguridad y los Consejos
Metropolitanos de Seguridad.

e Ordenanza 18 de 2002. Por la cual se expide el Codigo de Convivencia
Ciudadana para el Departamento de Antioquia.

e Decreto 1324 de 2006. Por medio del cual se expide el Manual de Convivencia
de la ciudad de Medellin.

e Ley 1098 de 2006. Por la cual se expide el Cédigo de la Infancia y la
Adolescencia.

e Ley 1453 de 2011. Por medio de la cual se reforma el Codigo Penal, el Codigo
de Procedimiento Penal, el Codigo de Infancia y Adolescencia, las reglas sobre
extincion de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad.

e Decreto 399 de 2011. Por el cual se establece la organizacion y funcionamiento
del Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana y los Fondos de
Seguridad de las Entidades Territoriales y se dictan otras disposiciones.

e Acuerdo 021 de 2015. Por el cual se aprueba la Politica Publica de Seguridad y
Convivencia del municipio de Medellin.

e Ley 1801 de 2016. Codigo Nacional de Policia y Convivencia Ciudadana.

Estos son algunos de los instrumentos que reglamentan el tema de la seguridad y la
convivencia y dan orientaciones de tipo normativo a la administracion municipal y a las
acciones particulares de la PPSCM. Estas normas, que apelan a las libertades negativas
de los individuos, restringen, reorientan o constrifien —segin el punto de vista— el
comportamiento de los individuos, de modo tal que su actuar no afecte el de los demas.
Ello busca garantizar que la convivencia y el modo de relacionamiento de los habitantes
se desarrollen de modo adecuado y que sus derechos no se vean afectados por su propio
comportamiento o el de las autoridades competentes, en tanto reglamentan lo que se

puede hacer y lo que no pueden hacer.

Existen al menos dos instrumentos de autoridad mas que permiten el desarrollo del

enfoque de derechos a través de acciones y planes, como lo es el Plan de Prevencion.

o Ley 387 de 1997. Reglamentada Parcialmente por los Decretos Nacionales 951,
2562 y 2569 de 2001. Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del

desplazamiento forzado; la atencidn, proteccion, consolidacion y estabilizacion
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socioecondmica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de
Colombia.

e 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.

El departamento de Antioquia y el Municipio de Medellin han sido impactados por el
conflicto armado vivido en el pais durante décadas. Para mitigar los efectos causados por
este, se han dispuesto leyes que intentan mitigar sus efectos negativos. Es ahi donde estas
leyes tienen un importante rol en el restablecimiento de derechos a victimas del conflicto
armado interno. Tales disposiciones le brindan un marco normativo al enfoque de
derechos para la creacion de instrumentos como el Plan de Prevencion que le permiten
restablecer, proteger y prevenir de futura violaciones a los derechos humanos,

especialmente, frente a esta poblacion vulnerable.

Los instrumentos de autoridad brindan un marco regulatorio y de factibilidad juridica para
las acciones emprendidas desde las politicas publicas, en este caso concreto en torno a la
seguridad y la convivencia. Esto permite que el Estado no exceda sus funciones y viole
los derechos de la poblacion mediante acciones u omisiones, pero también que tenga las
herramientas constitucionales, legislativas y administrativas para tomar medidas
proactivas hacia la defensa, promocidn, proteccion, restablecimiento y prevencion a la
violacion de los derechos de las personas. Estos instrumentos de autoridad,
particularmente, se encuentran Unicamente en manos del Estado, razon por la cual, su
funcionamiento depende exclusivamente de este actor. EI cumplimiento de la norma, en
tanto instrumento de autoridad, garantiza que el funcionamiento de la PPSCM se dé
conforme a la constitucion y a las leyes y que estas orienten e inspiren las acciones de

politica publica enfocadas a la materializacion de los derechos

Los instrumentos de autoridad, ademas de lo anterior, permiten crear incentivos positivos
y negativos frente a determinadas acciones ciudadanas, lo cual, busca generar mayor
control sobre las acciones negativas, y fomentar las positivas. La modificacion del
comportamiento de los actores, a través de los instrumentos enmarcados en esta categoria,
pretende tener un fuerte impacto sobre los derechos humanos, transformando los
comportamientos —institucionales y sociales- que alteren o impidan el goce efectivo de

derechos y propiciando espacios libres de conflicto y violencia.
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4.1.3. Instrumentos de Tesoro

Esta categoria refiere a los instrumentos mediante los cuales se gestiona o se da manejo
a los recursos econdémicos que se disponen para la politica publica. Aqui se pueden
enmarcar otros instrumentos como los fiscales, los financieros o los monetarios. El
principal instrumento de esta categoria en la PPSCM son los Fondos Territoriales de
Seguridad y Convivencia Ciudadana —-FONSET- creados mediante la Ley 418 de 1997,
prorrogada y adicionada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006 y la Ley
1421 de 2010. Esta ultima ley dispone en el articulo sexto que estos tienen el caracter de

“Fondos Cuenta”, sefialando que:

Los recursos de los mismos, se distribuiran segun las necesidades regionales de seguridad
y convivencia de conformidad con los planes integrales de seguridad, en materia de
dotacion, pie de fuerza, actividades de prevencion, proteccion y todas aquellas que
faciliten la gobernabilidad local. Estas actividades seran administradas por el gobernador
o por el alcalde, segtin el caso, o por el secretario del despacho en quien se delegue esta
responsabilidad, de conformidad con las decisiones que para ello adopte el Comité de
Orden Publico Local. Las actividades de seguridad y orden publico que se financien con
estos Fondos seran cumplidas exclusivamente por la Fuerza Publica y los organismos de
seguridad del Estado; las que correspondan a necesidades de convivencia ciudadana y

orden publico seran cumplidas por los gobernadores o alcaldes” (Ley N° 1421, 2010).

Aunque el FONSET es el principal instrumento de tesoro de la PPSCM, el Plan de
Desarrollo Municipal, como instrumento que articula y delimita la accion del Estado en
el nivel local, garantiza la continuidad de la PPSCM en el mediano y largo plazo, a través
de la asignacion de recursos ordinarios para el financiamiento de programas y proyectos
que concreten la PPSCM, de forma que esta no dependa exclusivamente del FONSET
(Alcaldia de Medellin & ONUDOC, 2015). Algunos de los programas que han sido
financiados a través del Plan de Desarrollo (2012) mediante el POAI (2013, 2014, 2015,
2016) en lo referente a la seguridad y la convivencia son: “Medellin, mas seguridad y mas
vida”, “Medellin protege los derechos humanos”, “Jovenes por la vida, una estrategia de
convivencia”, “Seguridad publica para las mujeres”, entre otros. La financiacion de los
planes, programas y proyectos, al igual que el de otros instrumentos es evidentemente
fundamental, pues sin ellos no es posible llevar al plano operativo las acciones que buscan

proteger los derechos de la ciudadania.
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Es asi como la financiacion del SISC, de los PISC, del Plan de Prevencion y demas
instrumentos fundamentales para la materializacién del enfoque de derechos estan en
estrecha dependencia del FONSET, pues son recursos necesarios para la implementacion
de las acciones que buscan mitigar el impacto negativo que generan ciertos delitos sobre

los derechos humanos.

Si bien el FOSENT vy el Plan de Desarrollo son los dos instrumentos directamente
relacionados con el financiamiento de las acciones emprendidas desde la PPSCM y de
aquellas que busquen intervenir sobre el campo de la seguridad y la convivencia, puede
resultar dificil rastrear otros instrumentos, pues muchas acciones, que tienen un impacto
indirecto —aunque en ocasiones directo— sobre este campo, cuentan con otras fuentes de
recursos estatales o de diferentes niveles de gobierno. Por ejemplo, las intervenciones que
buscan renovar entornos, o lo que en Medellin se denomina urbanismo social, tiene un
impacto directo sobre la seguridad y convivencia, en tanto la rehabilitacion de espacios
precarios —caracterizados por altos indices de inseguridad— que arrastran el lastre de la
violencia vivida en la ciudad en épocas pasadas, mejora no solo el espacio concreto, sino
también las percepciones de seguridad, los niveles de cohesion social y de convivencia

ciudadana.

Si bien aqui el objetivo es buscar aquellos instrumentos que tienen relacion directa con el
enfoque de derechos y su materializacion, con lo anterior, se busca resaltar que la
amplitud de los instrumentos de tesoro, de los asuntos referentes a la seguridad y la
convivencia y los derechos humanos es tal, que las intervenciones en diferentes materias
tienen un efecto interrelacionado que permiten una realizacion progresiva de los derechos
humanos. La seguridad y la convivencia no se limitan a condiciones de orden,
criminalidad u otros asuntos similares, el constante progreso al entendimiento de ambos
conceptos implica grandes cambios paradigmaticos, que tienen como resultado, una
ampliacion de las esferas de intervencion en las que anteriormente se centraba el

gobierno.

La financiacion de los instrumentos programaticos, y demas acciones emprendidas por la
administracion municipal en materia de seguridad y convivencia, es fundamental para la
realizacion de los derechos humanos, sea a través de figuras de proteccion o garantia de

los mismos, pues como lo reconocen las fuentes de autoridad internacional en materia de

76



DD.HH. “muchos derechos humanos se realizaran gradualmente y estan supeditados a la

disponibilidad de recursos” (Erazo et al. 2007, p. 182).

4.1.4. Instrumentos de Organizacion

La organizacion tiene que ver con la capacidad de accion del gobierno mediante
organizaciones, entidades o personas que hacen parte de la politica o inciden en ella
(Hood, 2007). Dificilmente se podria identificar un solo instrumento de organizacion en
la PPSCM. La Secretaria de Seguridad y Convivencia, la Universidad EAFIT, la Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), la Secretaria de Inclusion
Social, Familia y Derechos Humanos, la Secretaria de las Mujeres, los organismos de
seguridad y de justicia, son solo algunos de los instrumentos de organizacion (estatal y
no estatal) que han tenido alguna relacion con el enfoque de derechos en esta politica
publica. Ademas de los instrumentos anteriormente mencionados, los escenarios que
plantea la PPSCM expuestos en el capitulo anterior dan cuenta también de importantes

instrumentos de organizacion.

La Secretaria de Seguridad y Convivencia planifica, gestiona, articula, desarrolla,
implementa y evalta las acciones direccionadas al fortalecimiento y mejora de las
condiciones de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin, mediante la ejecucion
de politicas publicas y acciones que permitan proteger los derechos de la ciudadania. De
la mano de esta dependencia, estd también la Secretaria de Inclusion Social, Familia y
Derechos Humanos, la cual se encarga y lidera la formulaciéon, implementacion,
articulacion y coordinacion de acciones tendientes a la proteccion de los derechos de
diferentes grupos poblacionales, y con la cual se llevard a cabo el Plan de Prevencion

(Alcaldia de Medellin, S.F.).

Se debe resaltar cada uno de los escenarios que presenta la PPSCM, pues algunos de ellos
se orientan de manera directa a principios del enfoque de derechos, unos propician la
participacion y empoderamiento ciudadano, otros velan por la proteccion de derechos de
poblaciones especificas, o por los derechos humanos de forma general, buscando dar

garantias de no repeticion a hechos victimizantes, entre otros asuntos.

El primero de ellos es el Consejo Municipal de Seguridad, el cual es presidido por el

alcalde de Medellin y es el de mayor importancia para la gestion de la seguridad, pues alli
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se da la toma de decisiones basada en evidencias y la evaluacion de la gestion de la

seguridad y convivencia de la ciudad.

El segundo es el Comité Territorial de Orden Publico donde se da el disefio, aprobacion,
seguimiento y evaluacion del PISC, ademas de la planeacion para la asignacion de

recursos provenientes del FONSET.

El tercer escenario es el Comité Municipal de Justicia Transicional, el cual, en el marco
de la PPSC, “avanzard en garantizar la prevencion de ocurrencia de hechos victimizantes,
asistencia, atencion y reparacion integral a las victimas del conflicto armado en el
Municipio, con lo cual el cabal cumplimiento de las funciones que le son atribuidas resulta
determinante para la construccion de una cultura de paz” (UNODC & Alcaldia de

Medellin, 2016. P. 19).

El cuarto es el Consejo de Seguridad Publica para las Mujeres, liderado por la Secretaria
de las Mujeres y es el lugar donde se coordina el disefio € implementacion del Programa
de Proteccion Integral y Apoyo para las Mujeres Victimas de Violencia, al igual que otras
acciones enfocadas en promover y proteger los derechos de las mujeres en la ciudad de

Medellin.

Quinto, el Comité Local de Gobierno, escenario para la adecuada territorializacion de la
PPSCM, pues su conformaciéon permite la coordinacion interinstitucional para la
construccion de diagnosticos, la priorizacion de problematicas y la consecutiva
implementacidn de acciones en cada comuna y corregimiento en el tema de seguridad y

convivencia.

Finalmente, el sexto escenario es el Consejo de Convivencia y Seguridad, espacio de
participacion comunitaria donde se consulta, se realiza seguimiento y se apoyan las
estrategias, programas y acciones que buscan mejorar la seguridad y la convivencia

(UNODC & Alcaldia de Medellin, 2016. P. 20).

De estos seis escenarios tres de ellos resultan fundamentales para la proteccion de
derechos. EI Comité Municipal de Justicia Transicional y el Consejo de Seguridad
Publica para las Mujeres permiten la creacion de estrategias y acciones que se avoquen a
la prevencion de violacion de derechos, asi como a la proteccion y promocion de los

mismos, lo que incentiva su efectivo goce y le permita a los ciudadanos el normal
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desarrollo de su vida cotidiana. Por su parte, el Consejo de Convivencia y Seguridad
incentiva y se erige como el escenario para la participacion, ahi confluirdn organizaciones
sociales, organismos de seguridad y de justicia, la academia, el sector privado y demas
actores con competencia ¢ interés en materia de seguridad y convivencia, lo que permite
identificar las problematicas, tomar decisiones e implementar acciones de forma
coordinada y coherente con las necesidades de las comunidades. Como se expuso en el
Marco Teoérico de esta monografia, la participacion es un principio fundamental en la
aplicacion del enfoque de derechos, por lo que este ultimo escenario es de gran relevancia

para la materializacion del derecho a la participacion.

La estrecha conexion de este instrumento con los actores, hace de €l un punto de interés
para el analisis, pues desde la organizacion se pueden determinar alcances y capacidades
de la administracion municipal para hacer operativa la PPSCM y materializar sus
principios, enfoques y objetivos. La coordinacion y articulaciéon de los diferentes
instrumentos incluidos en esta categoria, puede permitir, llevar a cabo acciones mas
focalizadas y capaces de mitigar situaciones problematicas que se presentan en el
territorio y que tienen intima relacion con la violacion de los derechos humanos. Esto
quiere decir que la materializacion del enfoque de derechos requiere de la cooperacion y
mutua dependencia de las diferentes formas e instancias de organizacion interinstitucional
y Estado-Sociedad Civil, de forma que puedan realizar acciones conjuntas sobre la
amplitud de situaciones que afectan la seguridad y la convivencia en el municipio de

Medellin.

4.2. Instrumentos Programaticos.

Los instrumentos programaticos!’ permiten llevar a la ejecucion los postulados y los
objetivos contenidos en una politica publica. Estos instrumentos se nutren de otras
categorias incluidas en los instrumentos NATO ya expuestos. La PPSCM contempla en
su formulacion Planes como el PISC, el Plan de Prevencion y los Planes Locales de
Seguridad y Convivencia -PLSC- (Instrumentos de territorializacion), pero también se
enmarca en otros instrumentos de gobierno -como el Plan de Desarrollo- para el logro de

sus objetivos.

17 Para esta investigacion se incluyen en esta categoria instrumentos tales como: planes, programas y
proyectos.
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En el capitulo anterior se realizé una breve exposicion del PISC 2012 — 2015 y del Plan
de Desarrollo del mismo periodo, que en su momento contribuyeron a la proteccion de
los derechos humanos de los habitantes de Medellin y fueron fundamentales para la
formulacion de la Politica Publica de Seguridad y Convivencia. Teniendo en cuenta lo
anterior, se expondran solo los instrumentos contemplados en la PPSCM vy el Plan de
Desarrollo 2016 — 2019, lo cual se realizard de forma descendente, partiendo de los
instrumentos mas grandes y generales a los mas especificos y de mayor relacion con el

enfoque de derechos.

4.2.1. Plan de Desarrollo 2016 — 2019 “Medellin cuenta con vos”.

Este plan cuenta con una amplia dimension estratégica denominada “Para recuperar
juntos la seguridad y la convivencia ciudadana” y con 3 sub-dimensiones denominadas:
Medellin mas Segura, En Medellin Convive Toda la Ciudadania y Medellin Cuenta Con
Vos Para Construir La Paz en el Territorio. Estas subdimensiones cuentan en total con 13
programas y 47 proyectos, los cuales permitirdn que este instrumento esté en funcion de
la PPSCM vy con ello en la busqueda de la proteccion de los derechos de la ciudadania.
Al igual que la PPSCM, este Plan de Desarrollo incorpora el enfoque de derechos en sus

postulados y considera que:

En Medellin la ciudadania es titular de derechos y como tal el Plan de Desarrollo enfrenta
retos con relacion con la garantia y/o restablecimiento de derechos de todos sus
habitantes, cumpliendo con los principios de universalidad, diversidad, progresividad,
indivisibilidad y exigibilidad de los derechos humanos. Implementar los programas y
proyectos desde el enfoque de derechos, significa que la ciudadania tiene las condiciones
necesarias para desarrollar sus capacidades, ejercer sus derechos y ampliar sus

oportunidades” (Alcaldia de Medellin, 2016. P. 19).

Que la Alcaldia de Medellin, incluya en su Plan de Desarrollo el enfoque de derechos,
implica que la proteccion y garantia de los derechos humanos es un punto fundamental
para la administraciéon municipal, y que por consiguiente, los planes, programas y
proyectos, asi como las politicas publicas municipales (a través de su necesaria
vinculacion con el plan de desarrollo), se llevaran a cabo teniendo como marco orientador

la realizacion de los derechos civiles, politicos y los DESCA.
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4.2.2. Plan Integral de Seguridad y Convivencia —PISC—

El PISC es el principal instrumento por medio del cual

se implementa la Politica Publica de Seguridad y Convivencia, en términos de la
priorizacidon de problematicas, estrategias, programas, proyectos y acciones especificas a
desarrollarse dentro del periodo de cada administracion municipal, y en seguimiento
riguroso a los lineamientos estratégicos de la Politica Publica” (UNODC & Alcaldia de

Medellin, 2016. P. 83).

El PISC realiza una priorizacion de problematicas que afectan la seguridad y la
convivencia con el objetivo de intervenirlas, teniendo como premisa la articulacion
interinstitucional y la corresponsabilidad de las instituciones y la ciudadania frente a las
condiciones de seguridad y convivencia, punto central para las intervenciones de la
administraciéon municipal y aprendizaje producto de la implementacion del primer PISC,
el cual dejo en evidencia la falta de coordinacion y de articulacioén de las instituciones,
factor que limito el impacto esperado y deseado en el territorio, haciendo que el proceso
no fuera completamente exitoso (Secretaria de Seguridad y Convivencia, PISC, 2017.

Version no definitiva).

Las problematicas priorizadas son el resultado de informacion suministrada por el SISC
y el analisis conjunto con otras dependencias de la Alcaldia y organismos de seguridad y
de justicia, en interlocucion con sectores de la academia y organizaciones sociales. La
figura 20 muestra la priorizacion realizada para el periodo de gobierno 2016 — 2019, la

cual, segun el actual PISC, obedecio a los siguientes factores:

“(1) El seguimiento al comportamiento de las problematicas priorizadas en el PISC
anterior, (2) de acuerdo con los resultados arrojados por dicho analisis, al nivel de
criticidad de las problematicas, en cuanto a la victimizacion, pero también en cuanto a su
incidencia en la percepcion de seguridad de las y los ciudadanos de Medellin, (3) y como
resultado de los ejercicios de consulta ciudadana realizados en torno a la formulacion del
Plan de Desarrollo “Medellin cuenta con vos 2016-2019”, en concordancia con el
Programa de Gobierno “Porque creemos en Medellin” (Secretaria de Seguridad y

Convivencia, PISC, 2017. P. 23. Version no definitiva).
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Figura 20 Priorizacién de problematicas PISC 2016 — 2019.

*Rentas criminales

*Homicidios

*Violacion a los Derechos Humanos

v *Problematicas asociadas a la convivencia ciudadana

*Uso y apropiacion indebida del espacio publico

*Hurto

*Violencia Intrafamiliar

- J L JJJ

*Violencia basada en género u orientacion sexual

Elaboracion propia (Fuente: Secretaria de Seguridad y Convivencia, 2017)

Cada una de las problematicas responde a delitos entendidos de forma amplia, con sus
causas y consecuencias. Conocer estas problematicas, al menos de forma general, permite
dimensionar el impacto que tienen sobre los derechos humanos, y como la Alcaldia de
Medellin, a partir de su identificacion, busca crear estrategias y realizar intervenciones
que tengan como resultado la mitigacion de los efectos negativos que tienen sobre la
poblacién. Algunas de estas problematicas se encuentran interrelacionadas, y son
causantes de otras. Su impacto no se da de forma directa sobre un derecho especifico,

sino que permea un amplio y variado niamero de ellos.

Las rentas criminales son un eje articulador de otras problemadticas que afectan la
seguridad y la convivencia en la ciudad de Medellin, como la extorsion, amenazas a la
poblacién civil, control territorial por parte de grupos ilegales y a su vez la disputa por la
soberania local. Por su parte el homicidio es y ha sido una de las problematicas que mas
ha impactado a la ciudad de Medellin y tiene un fuerte efecto sobre los indicadores de
seguridad y convivencia. Esta problematica se ha transformado con el pasar del tiempo,
debido a los cambios y descensos en las tasas de homicidios en la ciudad, lo que ha
permitido no centrarse de forma prioritaria en los producidos por grupos armados ilegales,
sino también por otras causas como la violencia intrafamiliar o la violencia basada en
género. El homicidio es quiza la probleméatica mas compleja, el acenso y descenso en las
tasas de homicidio, las dindmicas y actores en torno a ¢l y su focalizacion en algunos
poligonos hace necesaria llevar a cabo intervenciones especificas en cada uno de ellos

(Secretaria de Seguridad y Convivencia, PISC, 2017. Version no definitiva).
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La violacion a los derechos humanos es entendida de forma amplia, se busca comprender
que el Estado no es el unico actor que viola derechos humanos, sino que existen acciones
llevadas a cabo por actores criminales, organizaciones delincuenciales, grupos armados e
incluso empresas multinacionales que los afectan negativamente'®. Algunos de los hechos
con mayor impacto sobre esta problematica son: el desplazamiento forzado, el despojo y
abandono forzado de bienes inmuebles, la desaparicion forzada, el reclutamiento,
vinculacion y utilizacién de nifios, nifias y adolescentes, la trata de personas y la
explotacion sexual comercial de nifios, nifias y adolescentes (Secretaria de Seguridad y

Convivencia, PISC, 2017. Version no definitiva).
Desde las problematicas asociadas a la convivencia ciudadana

la convivencia es comprendida como un elemento indispensable, que no puede ser
desligado de la seguridad, y que tiene vinculos e incidencias en fenomenos y formas de
violencia que actualmente configuran un escenario complejo en materia de inseguridad y
garantia de derechos en Medellin” (Secretaria de Seguridad y Convivencia, PISC, 2017,

p. 32. Version no definitiva).

Esta problematica es otro punto articulador de hechos y delitos como rifias, lesiones
personales, contravenciones por desordenes domésticos, acto ultrajante y la mediacion de
conflictos interpersonales o intrafamiliares por parte de actores armados ilegales a través
del ejercicio de la violencia o amenaza del uso de la misma. Estos hechos dan cuenta de
la poca capacidad de autorregulacion de la ciudadania, de vias idoneas para la resolucion
de conflictos y de la desconfianza existente en los organismos de seguridad y justica

(Secretaria de Seguridad y Convivencia, PISC, 2017. Version no definitiva).

El uso y apropiacion indebida del Espacio Publico es priorizado como problemadtica en
el PISC considerando que el Espacio Publico es el escenario en el cual se desarrolla la
vida cotidiana y el lugar donde se fija el sentido de lo publico y lo colectivo, siendo asi el
lugar donde la libertad de movilizacion, de expresion y del goce efectivo de derechos por
parte de los ciudadanos pueden ser llevados a cabo, razon que hace necesaria generar
conocimiento de las problematicas y dindmicas presente en ¢€l. Otra de las problematicas

priorizadas es el hurto, hecho complejo por la dificultad de identificar victimas

¥ Tradicionalmente se ha argumentado que el unico violador de derechos humanos es el Estado, sin
embargo, las dinamicas existentes en Colombia y en particular en la ciudad de Medellin, requieren de
ampliar esa concepcidn, pues los actores armados que hacen presencia llevan a cabo acciones van en
detrimento de los derechos de la poblacion. De igual forma, las empresas con sus acciones u omisiones
pueden afectar los derechos de sus empleados, comunidades o medio ambiente.
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especificas, pues afecta a la poblacion sin distingo de edad o sexo. Los principales hurtos
son los de efectivo y teléfonos celulares, ademas de los hurtos a vehiculos y a viviendas,
hechos que ponen en riesgo la vida y la integridad de las personas, afectando el goce

efectivo de derechos de la poblacion.

Por su parte, la violencia intrafamiliar es considerada un factor de alto riesgo y causante
de otras problemadticas en torno a la salud y la seguridad como la explotacion sexual
comercial de nifios, nifias y adolescente y su vinculacion a grupos ilegales. Finalmente la
violencia basada en género u orientacion sexual tiene gran impacto sobre ciertos grupos
poblacionales, en especial las mujeres, razon por lo cual las intervenciones en este eje
deben estar direccionadas a la proteccion y restablecimiento de derechos, asi como a la
concientizaciébn y sensibilizacion “con el proposito de romper los imaginarios
socioculturales que aprueban las violencias sexuales, principalmente entre quienes esta a
cargo la atencion de las victimas de estos hechos” (Secretaria de Seguridad y
Convivencia, PISC, 2017, p. 41. Version no definitiva). Estas dos tltimas problematicas

deben ser de especial cuidado, pues so escalonamiento puede conllevar a la muerte.

Cada una de las problematicas priorizadas en este PISC viola de forma constante y
sistematica los derechos de la poblacion, lo que afecta directamente la percepcion sobre
los indicadores de seguridad y convivencia. Intervenir estos hechos, significa al tiempo,
proteger derechos violados y vulnerados por multiples actores y dindmicas que convergen
en la ciudad de Medellin. El enfoque de derecho que irradia todo el Sistema Integral de
Seguridad y Convivencia y por consiguiente el PISC como instrumento del mismo,
debera propender por la proteccion, prevencion y promocion de los derechos humanos
para garantizar a cada individuo que habita la ciudad de Medellin el desarrollo de una

vida digna.

4.2.3. Plan de Prevencion de Violaciones a los Derechos a la Vida,
Integridad y Libertad Personal

La cantidad de hechos victimizantes presentes en la ciudad de Medellin, y su relacion con
la violacién y vulneracion de los derechos humanos hace necesario que el PISC sea
complementado con un instrumento como el Plan de Prevencidn, el cual, a partir de la
PPSC y de la coordinacion de diferentes secretarias y entidades publicas, desarrolla
estrategias para la prevencion de violacion a los derechos a la vida, la integridad y la

libertad, violaciones que puedan resultar de hechos victimizantes como el
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desplazamiento intraurbano, el reclutamiento forzado y uso de nifios, nifias y
adolescentes, la desaparicion forzada, los delitos contra la integridad y la libertad sexual,
la tortura o tratos inhumanos o degradantes y el despojo; es decir, aquellos hechos que
son consecuencia del conflicto armado y de la violencia organizada” (Secretaria de

Seguridad y Convivencia, PISC, 2017, p. 6. Version no definitiva).

El Plan de Prevencion esta guiado por una serie de enfoques desarrollados en uno de sus
apartados. El primero es el enfoque de derechos, entendido alli como “Enfoque del
Derecho Internacional de los Derechos Humanos y del DIH: La prevencion como una
obligacion permanente del Estado”. Ahi se plantea la obligacion que poseen los Estados
de respetar, realizar y garantizar los derechos humanos, razén por la cual se exponen
diferentes articulos del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (2 y 26), de la
Convencidén Americana sobre Derechos Humanos (1.1, 2 y 2.1), del Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (2.1) y de la Constitucion Politica de
Colombia (5, 13 y 89), los cuales se enfocan en resaltar los limites y los deberes del Estado

con respecto a la proteccion de los derechos humanos.

El enfoque de derechos alli presentado se avoca a la prevencion y proteccion, funcion que
debe realizar el Estado impidiendo que actores publicos, particulares u otras personas
(fisicas o juridicas) impidan o limiten el pleno goce de los derechos de personas, grupos

o comunidades. Por esto se afirma que:

El Estado tiene un deber de prevenir las violaciones de los Derechos Humanos, aplicando
el debido cuidado o la debida diligencia y utilizando todos los medios y recursos
disponibles o a su alcance para evitar la vulneracion de los Derechos Humanos de las
personas y evitar las reiteraciones de las afectaciones que han sufrido las victimas

(Alcaldia de Medellin, 2017. p. 9).

Por tanto, el Estado Colombiano tiene la obligacion de proteger los derechos humanos en
el marco de una politica publica integral, haciendo uso de todas las medidas disponibles
para promover el respeto y la garantia de los derechos humanos de los individuos, grupos
y comunidades “y para que, ante eventuales violaciones, se investiguen los hechos, se
establezca la verdad, se sancione penalmente a los responsables, se repare integralmente
a las victimas y se les brinde garantias de no repeticion” (Ministerio del Interior en

Alcaldia de Medellin, 2017. p. 9).
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El segundo es el “Enfoque neo-institucional y de redes (networks theory): en €l, se asume
la prevencion como un complejo de relaciones institucionales y se entienden ‘“‘en
perspectiva de un complejo de autonomias y relaciones institucionales” (Alcaldia de
Medellin, 2017. p. 11), con lo que se logra salir de la vieja vision univoca, jerarquica y
formalista que pretende regular y normalizar las multiples formas de relacionamiento
descentralizadas, informales y horizontales bajo un mismo espectro funcional. Esto
permite entender la prevencion desde un enfoque de redes, el cual deja entender que los
recursos requeridos para la prevencion no se encuentran concentrados ni se desarrollan
en una sola institucion, asi la red “convierte en un mecanismos de movilizacion,
coordinacién e interaccidon de esos recursos desde las diferentes instituciones en las que
estan, en funcién de fines claros y concertados, sin detrimento de sus autonomias”

(Alcaldia de Medellin, 2017. p. 11).

Por ultimo, se asume el objeto de andlisis —la prevencion— como enfoque. Existe la
necesidad de analizar de forma constante la prevencion con el fin de explicar y actualizar
las exigencias que en ¢l se presentan, y mantener sus requerimientos vigentes y acordes
a cada contexto. En suma, “la prevencion es una obligacion constitucional realizable a
través de un entramado de relaciones y competencias, que debe ser construida

permanentemente” (Alcaldia de Medellin, 2017. p. 12).
El Plan de prevencién cuenta con unos objetivos presentados en la figura 21:

Figura 21 Objetivos del Plan de Prevencién

Objetivo General Objetivos Especificos

Establecer herramientas conceptuales,
metodologicas,  programaticas  (estrategias,
protocolos y rutas), y de evaluacién, que

conduzcan a la efectiva realizacion tanto de la

Gestionar la implementacion permanente de una
red institucional que movilice todos los recursos
necesarios con los que evitar la posible ocurrencia
de hechos victimizantes definidos en la Ley 1448
de 2011, y con ello, la materializacion de dafios en
los derechos de las personas, grupos o
comunidades.

prevencion temprana como de la prevencion
urgente, en funcion de evitar la ocurrencia de los
hechos victimizantes definidos en la Ley 1448 de
2011.

Desarrollar la capacidad institucional y Ia
coordinacion interinstitucional en materia de
prevencion de violaciones de derechos por
ocurrencia de hechos victimizantes definidos en la
Ley 1448 de 2011, en perspectiva de una red
institucional.

Elaboracion propia (Fuente: Alcaldia de Medellin 2017)

El Plan de Prevencion es el instrumento insignia de la PPSC para la materializacion del

enfoque de derechos, no solo por estar abocado a la prevencién de la violacion de
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derechos y a la proteccion de los mismos, sino que al partir de un enfoque neo-
institucional y de redes logra comprender la multiplicidad de actores y la existencia de
diversas formas de interaccion social, lo que hace necesario la coordinacion de
instituciones que brindan diferentes recursos para evitar los hechos victimizantes de
mayor impacto en la ciudad de Medellin, como el desplazamiento forzado, el
reclutamiento de nifios, nifias y adolescentes, la desaparicion forzada, los delitos contra

la integridad y la libertad sexual, las lesiones personales, el despojo, entre otros.

4.2.4. Planes Locales de Seguridad y Convivencia -PLSC-

Si bien el Plan de Prevencion es el principal instrumento para operativizar y llevar al
campo practico el enfoque de derechos, los PLSC—utilizada en la administracion anterior
(2012 — 2015), pero contemplados en la PPSCM- son una herramienta de
territorializacion que cuenta con la participacion ciudadana, principio fundamental del
enfoque de derechos. Los PLSC fueron formulados e implementados como estrategias de
focalizacion y territorializacion para el periodo 2012 — 2015 en el marco del PISC. Estos
planes tenian como objetivo identificar, ponderar y categorizar las problematicas de cada
comuna y corregimiento de la ciudad y se presentaban como insumos indispensables para
realizar intervenciones focalizadas y coherentes con las dindmicas de cada contexto

(Alcaldia de Medellin, 2012).

A diferencia del PISC, los PLSC son construidos a partir de un ejercicio de participacion
directa de las comunidades y organizaciones sociales de cada comuna y corregimiento.
Lo cual genera identificacion y empoderamiento de la comunidad con las acciones
llevadas a cabo en su territorio, permitiendo con ello, que la ciudadania pueda hacer un
control a la gestion de la administracion basado en la cercania y conocimiento de sus
logros y falencias. También permite, a través de la integracion y corresponsabilidad de la
poblacién generar précticas y dar herramientas para que esta solucione sus problemas a
través de las vias idoneas, sin el uso de la violencia, contribuyendo asi a proteger los

derechos de los habitantes de la ciudad.

Su formulacién se soporta en el criterio de que la ciudad de Medellin no es un territorio
homogéneo, y por consiguiente, cada territorio demanda acciones especificas y
diferenciadas de acuerdo a las necesidades de cada comunidad. La figura 22 muestra

algunas de las principales problematicas en cada comuna y corregimiento de Medellin.
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Figura 22 Principales problematicas por comuna o corregimiento

Problematica Comuna - Corregimiento

Homicidio San Javier, La Candelaria, Villa hermosa

Desplazamiento Forzado San Antonio de Prado, San Cristobal, Popular, Castilla,
Santa Cruz, Belén.

Hurto a Personas La Candelaria

Hurto a entidades comerciales La Candelaria, Belén, Poblado, Laureles-Estadio, San
Javier, Robledo

Hurto de Motocicletas La Candelaria, Buenos Aires, Villa Hermosa

Hurto de Carros La Candelaria, Buenos aires, Belén, Laureles Estadio,
La América

Violencia Intrafamiliar Belén, Robledo, Aranjuez, Popular, Villa Hermosa,
Buenos Aires

Violencia interpersonal Belén, Aranjuez

Rentas Criminales San Javier, La Candelaria, Doce de Octubre, Castilla,

Popular, Villa Hermosa
Elaboracion propia (Fuente: Alcaldia de Medellin, 2012)

Los PLSC buscan trasmitir el concepto de corresponsabilidad a la ciudadania, a través de
la concientizacion sobre el papel central que juega en la resolucion de conflictos, la
convivencia armoénica y la prevencion de hechos victimizantes. También buscan que la
ciudadania conozca cada uno de los organismos de seguridad y justicia, sus roles y
competencias y la forma de acceder a ellos para la atencion de las problematicas presentes
en cada contexto. Se trata de un empoderamiento ciudadano sobre los temas de seguridad
y convivencia, y la posibilidad de que estos realicen veedurias a los compromisos
adquiridos por las entidades competentes con la ciudad de Medellin (Alcaldia de

Medellin, 2017).

La participacion presente en los PLSC busca fortalecer la confianza entre los ciudadanos
y las instituciones, y procuran por la resolucion pacifica de los conflictos, evitando con
ello, la intermediacion de actores armados ilegales en las manifestaciones de violencia
cotidiana. Asi mismo, desde los PLSC, la Alcaldia de Medellin puede realizar
seguimiento a las acciones implementadas en cada territorio para el mejoramiento de las

condiciones de seguridad y convivencia en cada comuna y corregimiento.

La interdependencia e interconexion entre los diferentes instrumentos es fundamental
para la realizacion de los derechos humanos. Cada uno de los instrumentos presentados
interviene aspectos especificos de la realidad social de la ciudad de Medellin, pero son
complementarios entre ellos. La existencia de coordinacion y coherencia entre los
diferentes instrumentos de gobierno en relacion con los instrumentos de la PPSCM,

garantiza una efectiva intervencion publica en materia de seguridad y convivencia, a su
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vez que, la conformacién de cada instrumento se encuentra bajo el amparo otros de mayor
nivel como lo pueden ser los de tesoro, autoridad u organizaciones, los cuales dan un
campo de accion, determinan alcances y limites a los instrumentos mas operativos como

lo son los programaticos.

4.3. Consideraciones analiticas.

A partir de los aportes de Hood (2007) y Velasco (2015), se logré identificar la funcion
de algunos de los instrumentos que forman parte de la PPSCM, en relacion con el enfoque
de derechos. Se debe aclarar que en ningin momento la investigacion busco o se propuso
realizar una evaluacion de la efectividad de los instrumentos en relacion con el enfoque
de derechos, en tanto esto supondria una investigacion en la cual la PPSCM llevara un
tiempo mayor de implementacion. Esta investigacion se centrd en el analisis de los
instrumentos y su papel en la materializacion del enfoque de derechos —ya fuera desde lo

formulado como PPSCM o desde lo implementado de esta—.

Dado lo anterior, se encontr6 en primer lugar que los instrumentos de nodalidad, donde
se destaca el SISC, representan un valioso recurso para el Estado y las comunidades, a
partir del cual se logra tomar decisiones mas informadas y por ende, crear estrategias mas
acordes a las necesidades y mejorar las ya existentes. Al mismo tiempo, coadyuva a

mejorar el ejercicio de control social como principio del enfoque de derechos.

En segundo lugar, los instrumentos de autoridad, que reafirman la autoridad del Estado y
de la administracion municipal y establecen las libertades positivas y las libertades
negativas de los habitantes de la ciudad. Estos instrumentos de autoridad, brindan un
marco normativo a las acciones estatales que pretende brindarle a los ciudadanos las
condiciones necesarias para el desarrollo de sus derechos civiles y politicos —
principalmente, aunque también los DESCA—, al tiempo que les impone limites y

obligaciones para que no transgredan los derechos de otros.

En tercer lugar, los instrumentos de tesoro como el FONSET vy el plan de desarrollo, a
partir de los cuales se gestiona o se da manejo a los recursos econdémicos y permiten el
disefio y formulacion de la PPSCM, asi como de los instrumentos a partir de los cuales el
enfoque de derechos se materializa, o de otros que buscan en el mismo sentido proteger
los derechos humanos de los habitantes de Medellin. Estos instrumentos son

indispensables para la realizacion progresiva de los derechos humanos, pues a través de
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ellos se financian las diferentes estrategias emprendidas por la administracién municipal

en lo referente a seguridad y convivencia.

En cuarto lugar, la ultima categoria de Hood (2007) que refiere a los instrumentos de
organizacion, y aqui se enmarcan los escenarios de la PPSCM vy las secretarias que forman
parte de la alcaldia de Medellin. Este instrumento es el que permite la materializacion de
mas principios del enfoque de derechos, en tanto se encuentra en una relacion de estrecha
dependencia con los demas instrumentos y con la segunda categoria de analisis que refiere
a los actores de politica publica. Los escenarios brindan espacios para la participacion e
inclusion, al tiempo que se valen de informacion de instrumentos de nodalidad para tomar
decisiones informadas y emprender acciones mas efectivas buscando la realizacion
progresiva de los derechos humanos de la mano de secretarias como la de Seguridad y
Convivencia, de las Mujeres o la Inclusion Social, informacion que como ya se dijo,
permite generar dindmicas mas efectivas de control social y rendicion de cuentas. En lo
correspondiente a la PPSCM, en el ejercicio de este instrumento, se ve una predominancia
por la garantia de los derechos civiles y politicos de quienes habitan la ciudad. También
una tendencia a ser espacios que siguen siendo muy cerrados para la ciudadania y son

mas de interaccion institucional para el logro de resultados.

Finalmente, en la categoria de instrumentos programaticos, presentada por Velasco
(2015), se encuentra conformada por el PISC, el Plan de Prevencion, los planes de
desarrollo y los Planes locales de seguridad y convivencia. Estos instrumentos basan su
funcion en la garantia de las libertades positivas de la ciudadania, buscando generar
espacios mas seguros, donde los individuos puedan desenvolverse sin limitaciones
causadas por la inseguridad, lo que responde a derechos asociados a los DESCA, sin que
esto signifique un descuido de los derechos civiles y politicos. En estos instrumentos,
priman principios como la universalidad e inalienabilidad, la indivisibilidad y la

interdependencia e interrelacion de los derechos.

La relacion e interconexion entre los diferentes instrumentos es fundamental para la
realizacion de los derechos humanos. En cada uno de los instrumentos presentados
intervienen aspectos especificos de la realidad social de la ciudad de Medellin, pero son
complementarios entre ellos. La existencia de coordinacion y coherencia entre los
diferentes instrumentos de gobierno en relacion con los instrumentos de la PPSCM, puede
garantizar una efectiva intervencion publica en materia de seguridad y convivencia, a su
vez que, la conformaciéon de cada instrumento se encuentra bajo el amparo de otros de
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mayor nivel, como lo pueden ser los de tesoro, autoridad u organizaciones, los cuales dan
un campo de accidn, determinan alcances y limites a los instrumentos mas operativos

como lo son los programaticos.
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5. Actores de la Politica Publica de Seguridad y Convivencia del Municipio de
Medellin y el enfoque de derechos.

Una de las variables explicativas del proceso y de los resultados de una politica publica
se encuentra en los actores'®. Segiin Peter Knoepfel et al. (2007) “todo individuo o grupo
social vinculado con el problema colectivo que origina la politica publica debe
considerarse actor potencial... aun si (momentdneamente) es incapaz de emprender
acciones concretas durante una o varias de las fases de una intervencion publica”. Desde
la perspectiva planteada por estos autores, el papel de los actores frente a las acciones de
politica publica es en algunas ocasiones directo y tangible, y en otras solo es identificable
de forma indirecta. Tal situacion puede depender de los siguientes factores: (1) del nivel
de conciencia del actor frente a sus propios intereses; (2) de su capacidad de activar
recursos, construir coaliciones y con ello defender sus derechos; y (3) de la decision

estratégica de entrar o permanecer fuera de los escenarios de decisiones.

Se debe resaltar, que no solo los individuos o colectivos que tienen influencia en el
proceso de politica publica seran considerados actores, pues esto, ademas de limitar el
analisis, ignora a quienes son objeto de la accioén publica y que en suma son los directos
implicados en lo que refiere a la politica publica. Ademas, el enfoque de derechos como
objeto directo de analisis, cuenta con multiples principios, y uno de ellos, como se ha
reiterado, es la participacion de la sociedad civil, por lo que se le debe dar un nivel de

importancia mayor.

Ahora bien, en los diferentes momentos del proceso de politica publica (agendamiento,
formulacion, toma de decisiones, implementacion, evaluacion) se requiere de la
intervencion e interaccion de diferentes actores para su adecuado desarrollo,
especialmente cuando se trata de una politica publica que tenga impactos en toda la
poblacion. La PPSCM busca solucionar o llevar a términos manejables problematicas
priorizadas frente a las dindmicas de seguridad y convivencia que tienen un efecto
negativo sobre las personas que habitan la ciudad, razén por la cual la participacion activa
de la administracion local, de la academia, de las organizaciones sociales, del sector
privado y de la comunidad en general, es fundamental para el logro de los objetivos alli

contemplados.

19 Peter Knoepfel et al. (2007) en el articulo “Hacia un modelo de analisis de politicas publicas operativo”
plantean que existen tres factores que actiian como variables explicativas de los diversos productos de las
politicas publicas: los actores, los recursos que activan y el ambito institucional en el que lo hacen.
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En las acciones y las estrategias emprendidas con respecto a la seguridad y la convivencia,
se ha resaltado reiteradamente la importancia de la participacion de diferentes sectores.
Desde el afio 2010, con la estrategia de territorializacion de la seguridad “Medellin mas
Segura” se buscod “la integracion, la convergencia y la articulacion social mediante el
impulso de sinergias entre la administracion municipal, los organismos de seguridad y
justicia, la empresa privada y la sociedad civil organizada” (Alcaldia de Medellin, 2010.
Pg. 2) lo que permitiria trabajar de manera mancomunada en pro de la seguridad y la

convivencia.

De igual forma se expresa el PISC 2012 — 2015, cuya construccion partié del
reconocimiento de iniciativas y esfuerzos realizados en la ciudad en torno al disefio y
formulacion de una politica publica de seguridad y convivencia, y tuvo como proposito
generar una articulacion y coordinacion entre la administracion municipal, sus secretarias,
dependencias y otras entidades descentralizadas, los organismos de seguridad y justicia y
demads instituciones competentes (Alcaldia de Medellin, 2012). Sin embargo, en la
Memoria Institucional de la Implementacion de este PISC, se realizaron diferentes
llamados de atencion frente a la necesidad de generar mayores niveles de articulacion y
coordinacioén entre los actores estatales y del sector publico, y la importancia de

incorporar a organizaciones sociales (Alcaldia de Medellin, 2015).

Por su parte, la PPSCM cont6 con la participacion de actores de diferentes sectores como:
la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), la Universidad
Eafit, Policia Nacional-MEVAL, Ejército Nacional, Fuerza Aérea, Armada Nacional,
Fiscalia General de la Nacion, Cuerpo Técnico de Investigacion (CTI), Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses (INML y CF), Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario (INPEC), Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), Observatorio
de Seguridad Humana, Instituto de Estudios Regionales (INER), Universidad de
Antioquia, Personeria de Medellin, Medellin Cémo Vamos, Instituto Popular de
Capacitacion (IPC), Corporacion Region, Fundacion Ideas para la Paz, Secretarias de
Gobierno y Derechos Humanos, de las Mujeres, de Salud y de Juventud de la Alcaldia de

Medellin (ONUDC & Alcaldia de Medellin, 2016).

En esta multiplicidad de actores, se pueden encontrar al menos cuatro tipos de actores

fundamentales para la formulacion e implementacion de politicas publicas en torno a la
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seguridad y la convivencia, estos actores son: actores del sector publico, actores del sector
privado, actores académicos, actores procedentes del tercer sector o de organizaciones no
gubernamentales. Ademas de los anteriores, los actores comunitarios deberan ser tomados
en cuenta, pues representan un punto focal en el enfoque de derechos. Vale también
aclarar que los actores presentados aqui no representan la totalidad de los participantes en
la PPSCM, sino unos cuantos que se consideraron significativos en relacion con el
enfoque de derechos, en tanto los aportes particulares de cada uno de ellos permiten

materializar los principios y los derechos contemplados por el enfoque.

5.1. Actores del sector publico.

Algunos de los actores pertenecientes a esta categoria se encuentran bajo la direccion de
la administracion municipal y son los actores guia del proceso de la politica publica.
Como sugiere Robert Dahl (1993) en “La democracia y sus criticos”, el gobierno, en este
caso la administracion, debe tomar decisiones frente a los temas de mayor relevancia para
lo sociedad y hacerlo bajo criterios democraticos. Lo cual implica que es la Alcaldia de
Medellin la responsable de abrir y habilitar las vias necesarias para que los demads actores
puedan participar. Continuando con Dahl (1993), la Alcaldia, en tanto gobierno local,
debe ser también la encargada de dirimir los conflictos entre los actores y tomar las

decisiones previamente discutidas entre estos.

La Alcaldia de Medellin (en términos generales) es el primer actor publico a resaltar. Su
funcion en la formulacion e implementacion de la PPSCM es central para guiar a los
demas actores implicados. Tanto Carolina Sanchez (Comunicacion Personal, 16 de
marzo, 2017) como Adolfo Eslava (Comunicacion Personal, 17 de febrero, 2017) resaltan
el importante esfuerzo de la Alcaldia por realizar intervenciones en lo referente a la
seguridad y la convivencia sostenidas en el tiempo. Al menos las tres ultimas
administraciones (Alonso Salazar Jaramillo, 2008-2011, Anibal Gaviria Correa, 2012-
2015, Federico Gutiérrez, 2016-2019), han tomado como referente y punto de partida los
avances de administraciones pasadas. El primer PISC (2012 — 2015), retoma “iniciativas,
estudios, politicas, estrategias de participacion y experiencias previas en torno al ejercicio
de planeacion de seguridad y convivencia, especialmente desarrolladas por anteriores
administraciones (Alcaldia de Medellin, 2015, p. 10). De igual forma, la PPSCM, es el
resultado de la labor de diferentes estrategias, politicas y acciones llevadas a cabo por

anteriores administraciones en lo referente a la seguridad y la convivencia, y la
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continuidad que se le da actualmente con la administracion de Federico Gutiérrez, es

también un logro de la Alcaldia de Medellin y de la ciudad en general.

Segun la “Memoria Institucional de la Implementacion del Plan Integral de Seguridad y
Convivencia —PISC- sus Instrumentos y Herramientas de Territorializacion” (alcaldia de
Medellin, 2015) el PISC 2012 — 2015, dej6 en evidencia falencias en la articulacion
interinstitucional, la cual se reducia a un encuentro bimestral entre instituciones. Tal
asunto llevé a que la Alcaldia de Medellin y la Secretaria de Seguridad desarrollaran
estrategias para resolver dicha falta y las fallas presentes derivadas también de la gestion
de anteriores administraciones. Con esto, se logrd crear estructuras funcionales de
participacion e interlocucion, con el fin de dar respuestas oportunas a las demandas de
articulacion con los organismos de seguridad y justicia. De igual modo, se ha buscado
fortalecer el liderazgo que puede ejercer el gobierno local en la gestion territorial de la
seguridad y la convivencia, con la ayuda de las secretarias directamente implicadas en el

tema (UNODC & Alcaldia de Medellin, 2016).

Las secretarias juegan un rol central en la formulacién e implementacion de la PPSCM.
Estas, a través de las sub-dependencias y las personas que la integran, llevan a cabo tareas
y acciones que le permiten a la administracion hacer presencia en diferentes territorios y
emprender acciones en alguno de los campos de la seguridad que la poblacion lo
demanda. Las personas o actores del sector piblico que conforman las secretarias deben
estar ampliamente capacitadas en cada uno de los terrenos que la administracion busca
emprender acciones, pues de estos depende que se tomen decisiones informadas,

acertadas y se construyan las estrategias adecuadas para cada situacion.

En este sentido, el segundo actor publico a resaltar es la Secretaria de Seguridad y
Convivencia. Esta Secretaria ha sido la encargada de liderar la politica publica, los planes,
los programas, los proyectos y demas acciones y estrategias emprendidas en el campo de
la seguridad y la convivencia, por lo que su rol en la coordinacién de la PPSCM es
primordial. Tal secretaria ha sido la cabeza visible del proceso de la PPSCM vy a través
de ella, la administracion municipal ha establecido “relaciones permanentes de dialogo y
comunicacion con los organismos de seguridad y justicia y diferentes Secretarias que
desarrollan acciones para mejorar la seguridad y la convivencia en la ciudad” (Alcaldia
de Medellin, 2015, p. 15) logrando una interlocucion adecuada entre las diferentes
entidades y el gobierno municipal. Sebastian Londofio (2017) profundiza en lo anterior
al afirmar que “la creacion de una Secretaria de Seguridad en su momento y actualmente
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una Secretaria de Seguridad y Convivencia ha permitido que haya un mayor liderazgo del
gobierno local en relacion con la gestion de la seguridad y la convivencia” (S. Londofio,

Comunicacioén personal, 24 de Febrero, 2017).

La presencia de la Secretaria de Seguridad ha sido indispensable. Como lo afirma el
profesor Adolfo Eslava, retomando a Giandomenico Majone, “las politicas publicas estan
hechas de palabras, narrativas, construcciones y personas” (A. Eslava, Comunicacion
Personal, 17 de Febrero, 2017). El liderazgo de personas como Luis Fernando Suarez,
quien en su momento fue el Vicealcalde de Gobernabilidad, Seguridad y Servicio a la
ciudadania y cada una de las personas que participd y participa de las estrategias
emprendidas en el marco de las acciones de politicas publicas de seguridad y convivencia
a lo largo del tiempo, han aportado sus conocimientos para la resolucion de las
problematicas existentes en este tema. La capacidad de la Secretaria de Seguridad y
Convivencia para iniciar una interlocucién con diversos actores’’, da cuenta de la
importancia de las construcciones narrativas, a partir de las cuales se incorporan enfoques,
se crean escenarios y lineamientos estratégicos que contribuyen a proteger los derechos

de la poblacion.

La Secretaria de Seguridad y Convivencia, a partir del ejercicio de interlocucion con
diversos actores y como lider de las acciones emprendidas en el campo de la seguridad y
la convivencia, se debe encargar de dar los resultados para la mejoria de las condiciones
de seguridad y convivencia en la ciudad, mejoria que tendréd que conllevar en un principio,
a la proteccion de derechos civiles y politicos a través de los escenarios, lineamientos e
instrumentos como el PISC y Plan de Desarrollo, que a su vez deberdn abrir el camino
hacia la realizacion progresiva de los DESCA, y con ello la materializacion de los
principios de igualdad y no discriminacion, participacion e inclusion, rendicion de

cuentas e imperio de la ley.

El tercer actor publico a mencionar es la Secretaria de las Mujeres, quien participo de
forma activa en las mesas de discusion en torno a la formulacion de la PPSCM con la
Secretaria de Seguridad. La Secretaria de las Mujeres a través de los debates dados en las

mesas de discusion, logro incluir en la PPSCM un escenario y enfoque que apuntaban a

20 Donde la premisa era el intercambio de ideas a través del dialogo y el debate, para recoger con ello las
visiones, perspectivas y opiniones en torno a la construccion colectiva del problema publico y a partir de
alli, reconstruir las principales demandas y necesidades de la ciudadania en lo referente a la seguridad y la
convivencia
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la proteccion especial de mujeres y nifias, a saber, el Consejo de Seguridad Publica para
las Mujeres y el enfoque de género respectivamente. La labor realizada por la Secretaria
de las Mujeres es de resaltar, en tanto buscaban reivindicar los derechos de las mujeres y
enfatizar en la existencia de violencias que afectan de forma particular a mujeres y nifias,
o las violencias basadas en género de forma general como lo expresa Sebastian Londofio

(S. Londono, Comunicacién personal, 24 de Febrero, 2017).

La presencia del enfoque de derechos en la politica publica se basa en la proteccion y
garantia de derechos de la poblacion, sin distincion de edad, sexo, raza, etnia, estrato, etc.
razon por la cual, a primera vista, la presencia de otros enfoques como el poblacional o el
de género serian innecesarios. Sin embargo, como lo afirma Sebastidn Londofio
(Comunicacion personal, 24 de febrero, 2017) reconocer que en la ciudad existen
dinamicas que impactan de manera directa a la poblacion joven y que esta a su vez es la
mas afectada por las problematicas de seguridad y convivencia, al tiempo que, las mujeres
y nifias sufren de afectaciones basadas en género, es reconocer que se debe llamar la
atencion sobre problemas concretos, y que si bien, técnicamente hubiese bastado con la
presencia del enfoque de derechos en la PPSCM, no se trataba de asuntos meramente
técnicos, sino también de asuntos politicos y de reivindicaciones de poblaciones

historicamente victimizadas en la ciudad de Medellin.

El cuarto actor publico es otra de las secretarias del municipio de Medellin: la Secretaria
de Inclusion Social, Familia y Derechos Humanos. Esta secretaria juega un papel central
en la materializacion del enfoque de derechos y en especial en la proteccion de los
derechos humanos. A través de la coordinacion y articulaciéon con la Secretaria de
Seguridad y Convivencia, esta dependencia disefia e implementa el Plan de Prevencion
de Violaciones a los Derechos a la Vida, Integridad y Libertad Personal, lo que implica
que, en lo referente a la proteccion de los derechos humanos, las intervenciones de este

actor son centrales.

Un quinto actor publico a resaltar es la Empresa para la Seguridad Urbana (ESU),
anteriormente llamada Empresa Metropolitana para la Seguridad (Metroseguridad). Esta
empresa del Estado del orden municipal tiene un importante papel en las acciones y
estrategias frente a la seguridad y la convivencia, en especial en el area tecnologica. Desde
el afio 2010 con la Estrategia de Territorializacion de la Seguridad, el PISC (2012 —2015)

y la PPSCM han articulado estrategias en lo referente a
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la consecucion de bienes y servicios necesarios para la construccion, compra,
mantenimiento, operacion y renovacion de los inmuebles, equipos y demas
elementos afectados al servicio ptblico de seguridad, para destinarlos a coadyuvar
al desarrollo de los planes y programas que sean disefiados por los organismos de
seguridad oficial para la prestacion eficiente y oportuna de las actividades
tendientes a garantizar la seguridad integral de la ciudadania” (ESU, S.F.

Recuperado de: http://www.esu.com.co).

Una de las principales problematicas de la ciudad en torno a la seguridad y la convivencia
es el hurto a personas, situacion que afecta todos los habitantes sin distincion alguna, esto
al tiempo, limita la libre circulacion, y para ello, la administracion municipal, ha optado
por el aumento de equipos que ayuden a la vigilancia de diferentes sectores de la ciudad,
lo que supone, una disminucion en los hurtos, o en contra parte, la captura de aquellos
que incurren en este delito. Es por eso que las herramientas que brinda ESU para la
construccion de entornos seguros, pretende contribuir a que los habitantes circulen de
manera mas segura por la ciudad de Medellin, favoreciendo el pleno desarrollo de los

derechos civiles y politicos de los ciudadanos.

Asi, se pueden encontrar muchos actores que hacen parte de esta categoria, cada uno con
funciones especificas pero indispensables para lograr solucionar o llevar a términos
manejables las problematicas de seguridad y convivencia. Algunos de ellos son: La
Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV), Departamento
Administrativo de Gestion del Riesgo de Desastres (DAGRD), la Secretaria de Salud, la
Secretaria de Juventud, la Secretaria de Salud, la Secretaria de Movilidad, la Secretaria
de Medio Ambiente, la Policia Nacional, el Ejército Nacional, la Fuerza Aérea de
Colombia, el Cuerpo Técnico de Investigacion de la Fiscalia (CTI), el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (INPEC), la Fiscalia General de la Nacion, el Instituto de
Recreacion y Deporte (INDER), Personeria de Medellin, Procuraduria General de la
Nacién, Migracion Colombia, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF),

Empresa de Desarrollo Humano (EDU), entre otros.

Se debe resaltar nuevamente que son muchos los actores publicos, de la administracion
municipal, organismos de seguridad y justicia y demas, los que participan en las acciones
emprendidas frente a la seguridad y la convivencia, pero es la Alcaldia, en cabeza de la
Secretaria de Seguridad y Convivencia —o la que hizo sus veces—la que logrd recoger y
plasmar en la PPSCM, los discursos, narrativas, reglas formales e informales, demandas
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y necesidades, y demds elementos, que dan cuenta de un ejercicio participativo, un
proceso largo y minucioso que le apuesta a condiciones favorables de seguridad y

convivencia mantenidas en el tiempo.

Son los actores del sector publico los que orientan las estrategias y acciones, los que
tienen en cierta medida la potestad de hacer participativo o excluyente el proceso de
construccion de una politica publica y los que toman la decisién de qué elementos incluir
y o excluir de las acciones de gobierno. El enfoque de derechos —al igual que los otros
enfoques— contemplado en la politica publica, se imprime alli a partir del didlogo, de
debates y de discusiones que surgieron en el interior de la administracion en conversacion
con diversos actores académicos, no gubernamentales y privados, los cuales a partir de
sus narrativas y argumentos resaltaban la importancia y el por qué era necesario que el
enfoque de derechos se encontrard en la PPSCM (S. Londofio, Comunicacién Personal,
24 de febrero, 2017). Garantizar y proteger derechos a través del enfoque de derechos,
debe estar de forma explicita en las estrategias de seguridad y convivencia, pues ante la
tradicional forma de gestion de las administraciones municipales, se ha creado la
necesidad de orientar las intervenciones publicas bajo la premisa de la defensa de los

derechos.

Los actores del sector publico se avocan de forma particular a la proteccion de los
derechos civiles y politicos, incluyendo en su actuar, algunas de las principales
caracteristicas del enfoque de derechos como la participaciéon —aunque no en su maxima
expresion—; la universalidad e inalienabilidad en el &mbito local, en tanto los postulados
plantean que la PPSCM y el enfoque de derechos buscan proteger a todo aquel que habita
la ciudad de Medellin; la no discriminacion e igualdad en tanto se cuenta con enfoques
concretos que buscan reivindicar derechos de poblaciones historicamente afectadas como

los jovenes, mujeres y nifas y poblacion LGBTIL.

5.2. Actores del sector privado

El sector privado en la actualidad tiene un papel protagonico en las acciones del Estado.
Frente a la necesidad del gobierno por responder de forma adecuada y suficiente a las
problematicas en torno a la seguridad y la convivencia, se han implementado herramientas
como las Alianzas Publico Privadas (APP) que les permiten a los gobiernos entrar en
relaciones con entidades privadas para intervenir situaciones que no puede resolver con

sus limitados recursos. A través de las APP se pueden llevar a cabo planes, programas,
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proyectos, prestacion de servicios, etc. que habitualmente eran ejecutados exclusivamente
por la administracion publica, pero que, a través de estas estrategias el gobierno amplia
su impacto y presencia en situaciones y lugares donde su incidencia era poca o nula. Estas
APP, también Illamadas gobernanza colaborativa, o segun la conceptualizacion
herramientas de gobernanza, se definen como la “...cooperacion con algin tipo de
durabilidad entre actores publicos y privados en los cuales conjuntamente desarrollan sus
productos y servicios y comparten riesgos, costos y recursos los cuales estan conectados

con esos productos” (Ham & Koppenjan, 2001. En Araya Orellana, 2012, p. 3.)

La PPSCM en su lineamiento nimero seis “Cooperacion, incidencia y
transversalizacion”, especificamente en su numeral uno “Alianzas publico privadas en la
gestion de la seguridad y la convivencia” destaca al sector privado como actor
privilegiado para contribuir en los temas concernientes a la seguridad, razén por la cual
la Alcaldia de Medellin, a través de sus secretarias, promueve el establecimiento de
alianzas de cooperacion con los actores y representantes del sector privado, los cuales a
través de su gestion y capacidades, pueden contribuir a que los entornos sean mas seguros,
con menos expresiones de violencia y delincuencia (UNODC & Alcaldia de Medellin,

2016).

En este sentido, en la PPSCM hacen presencia actores del sector privado como
PROANTIOQUIA, que es una fundacion privada del sector empresarial, sin animo de
lucro y creada en 1975 por un grupo de empresarios antioquefios, con el propoésito de
“contribuir a la construccion de una region mas competitiva en lo econémico y equitativa
en lo social, y de una sociedad integrada, pacifica y con oportunidades para toda la

ciudadania” (PROANTIOQUIA, s.f. Recuperado de: http://www.proantioquia.org.co/).

A esta fundacion privada se encuentra, ademas, afiliadas empresas como: Bancolombia,
Argos, Grupo Exito, Alpina, Grupo Nutresa, Fabricato, Sura, Tigo, ISAGEN, Postobon,

Renault, Grupo Familia, entre otros.

También hace presencia Comfama, empresa social de caracter privado y creada “en 1954
como resultado de un pacto voluntario entre empresarios y sindicatos para mejorar la
calidad de vida de la poblacion trabajadora, constituye una de las mas novedosas y
exitosas experiencias de politica social” (Comfama, s.f. Recuperado de:

www.comfama.com).
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Estas dos entidades, entre otras, hacen parte de Medellin Como Vamos -MCV—, que es
una alianza interinstitucional privada, avocada a la evaluacion y seguimiento de la calidad
de vida en la ciudad. MCV, desde el ano 2006 —afo de su lanzamiento— “busca promover
un gobierno efectivo y transparente; ciudadanos informados, responsables y
participativos; e incentivar el trabajo en alianzas en torno a la calidad de vida en la ciudad”

(MCV, s.f. recuperado de: http://www.medellincomovamos.org). MCV ha hecho

informes constantes y detallados sobre las condiciones de seguridad y convivencia en la
ciudad de Medellin, también ha apuntado los restos a los cuales se afronta la PPSCM, sus
principales falencias y participé de forma activa en las mesas de discusion en torno a la

formulaciéon de la PPSCM.

Sebastian Londofio (Comunicacion Personal, 24 de febrero, 2017) respecto a los actores
de esta categoria dice que “como Alcaldia, quiza deban trabajar todavia mas en fortalecer
los vinculos, para ampliar, en términos de cobertura en algunos asuntos”, prosigue
afirmando “es importante generar grandes alianzas, que ya las hay, pero hay que trabajar
mas con grandes empresas como Comfama, y con actores que reunen otros actores del
sector privado como PROANTIOQUIA o la ANDI”. Se trata de ver como puede avanzar
la ciudad a través de programas y proyectos conjuntos con el sector privado, de forma

que se pueda llegar a poblaciones més grandes.

Estas alianzas pueden traer muchos beneficios en términos de cobertura como lo
menciona Sebastidn Londofo, pese que las APP tienen sus criticas y las entidades parte
pueden enfocarse a la obtencion de réditos propios, su alcance e impacto social puede
traer mejoras en las condiciones de seguridad y convivencia, coadyuvar a la proteccion
de los derechos humanos o simplemente generar percepciones de mayor seguridad. Es
por esto que la Alcaldia de Medellin, afirma que es importante “generar alianzas con el
sector privado y con distintas agremiaciones o entidades, cuyas actividades determinan
las dindmicas de un territorio particular” (Alcaldia de Medellin, 2015, p. 141.), dado que
estos actores son claves en la gestion de las problematicas de seguridad y convivencia
que afectan a cada uno de los territorios de la ciudad. La PPSCM resalta el rol de los
actores privados, y el valor de este en la toma de decisiones y en los diferentes momentos
del proceso de la politica publica —desde la formulacion hasta la evaluacion y

seguimiento—.

La Alcaldia de Medellin en la PPSCM, respecto a los actores del sector privado busca
generar
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“una amplia convergencia de diversos actores de manera tal que se avance hacia
mayores niveles de sostenibilidad de las acciones emprendidas, de los acuerdos
trazados y un impacto mas claramente reconocible en las condiciones de seguridad

y convivencia,” (UNODC & Alcaldia de Medellin, 2016, p. 15).

Sin embargo, en lo referente al PISC 2012 — 2015, la PPSCM, el PISC 2016 — 2019 o el
Plan de Prevencion no se hace referencia explicita a actores del sector privado. Las
referencias existentes en cada uno de estos documentos, se alude de forma general al
sector privado, sector empresarial, empresas privadas, etc. lo que genera un vacio —
inducido o no— de informacion referente a las estrategias adelantadas o por adelantar de

las administraciones en articulacion con los actores de esta categoria.

Ahora bien, aunque los actores privados son centrales en las acciones de la
administraciéon, su labor en ocasiones se basa en el cumplimiento de contratos
determinados, por lo que su vocacion primordial no es estar en funcion del enfoque de
derechos, sino en funcion de las responsabilidades adquiridas con la administracion. Ello
no implica que su contribucion a la proteccion de los derechos humanos sea menor, al
estar bajo la direccion de los actores del sector publico y estos a su vez bajo las
concepciones del enfoque de derechos, su labor —al menos de modo indirecto— es velar
por el goce efectivo de los derechos de los habitantes de la ciudad de Medellin. Ademas,
el sector privado también es demandante de mayor seguridad, pues las dinamicas
violentas y delictivas del territorio afectan negativamente al sector econémico, en tanto,
la extorsion y el robo a establecimientos son dos de los delitos que mas afectan a los
comerciantes, como se presenta en la priorizacion de las problematicas del PISC, 2012 —

2015y 2016 —2019.

Aunque la mencidn explicita de algunos actores de esta categoria en los documentos
referentes a politicas publicas de seguridad y convivencia es escaza, el avance en las APP
y lo que se denomina responsabilidad social empresarial -RSE— representan un gran
avance en términos de corresponsabilidad de los actores privados frente a los temas de
seguridad y convivencia. Estos actores a través de las APP suministran bienes y servicios
para la proteccion de los derechos, a partir de la RSE se cercioran de que sus acciones
cumplan los estandares éticos y legales necesarios para que su obrar no vulnere los
derechos de los ciudadanos, y al tiempo, demandan proteccion para poder desarrollar de

forma habitual y correctamente sus funciones.
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5.3. Actores académicos.

Los actores académicos son uno de los actores mas importantes en lo que a la PPSCM se
refiere. Su contribucion tedrica y practica al entendimiento de las problematicas de
seguridad y convivencia le han aportado a la administracion informacion valiosa para la
toma informada de decisiones. Aunque la Alcaldia de Medellin cuenta con las
contribuciones del SISC respecto a la informacion cuantitativa y cualitativa sobre la
seguridad y convivencia, es menester resaltar que parte de quienes integran el SISC
provienen del ambito académico, son estudiosos de los temas de seguridad y se trata de
personas calificadas en el analisis de dicha informacion. El profesor Adolfo Eslava,
respecto a la integracion de estos académicos a la Secretaria de Seguridad y al SISC, dice
que las personas que estan ahi es “porque saben, porque conocen del tema, y aunque son
muy jovenes, desde el primer semestre de su carrera estdn con este tema” (A. Eslava,
Comunicacién Personal, 17 de febrero, 2017), siendo esto, un acierto de la administracion
de turno y del actual alcalde de la ciudad Federico Gutiérrez, pues estos actores

representan importantes recursos cognitivos al servicio de la ciudad y de la PPSCM.

Los actores académicos de Medellin, pertenecientes a universidades publicas y privadas
de la ciudad a través de sus estudios e investigaciones, le han permitido a la
administraciéon municipal conocer mas a fondo las dindmicas, problematicas, actores, etc.
en torno a la seguridad y la convivencia que se encuentran presentes en los diferentes
territorios de la ciudad, ademds de aportar bases tedricas y conceptuales para su
entendimiento. Esto se puede evidenciar en publicaciones como: “Nuevas modalidades
de captacion de rentas ilegales en Medellin”, de la Universidad EAFIT (2014); “Control
territorial y resistencias: una lectura desde la seguridad humana” del Observatorio de
Seguridad Humana de la Universidad de Antioquia (2012); “Libro blanco de la seguridad
y convivencia de Medellin” de la Universidad EAFIT (2011); “Ensayos sobre conflicto,
violencia y seguridad ciudadana en Medellin, 1997-2007” de la Universidad de Antioquia
(2012); “Territorio, Crimen, Comunidad. Heterogeneidad del Homicidio en Medellin” de
la Universidad EAFIT (2015); “Seguridad y Convivencia en Medellin. Aproximaciones
Empiricas a sus Atributos y Desafios” de la Universidad EAFIT y la Alcaldia de Medellin

(2015); entre muchos otros estudios.

El principal actor académico, presente particularmente en el disefio y formulacion de la
PPSCM es la Universidad EAFIT y el Centro de Analisis Politico -CAP— de la misma

universidad. Estos se han centrado durante varios afos al estudio de la seguridad y la
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convivencia, la violencia homicida en Medellin, las practicas formales e informales que
dan pie al surgimiento de instituciones construidas desde la comunidad, entre otros
aspectos. La Universidad EAFIT realizé un acompanamiento en el marco del disefio de
la PPSCM, el cual buscé contribuir a la creacion de un puente técnico entre el gobierno,
los ciudadanos y la academia, a partir de aproximaciones empiricas al contexto
micropolitico y microsocial, el cual comprendié le estrecha relaciéon presente entre
seguridad y convivencia “pilares de la construccion del orden social (estatalidad), de la
democracia subnacional (local) y del desarrollo social en todos los territorios que

componen a Medellin” (CAP-EAFIT & Alcaldia de Medellin, 2015, p. 30).

La universidad EAFIT y el CAP contribuyeron a la identificacion y activacion de los
principales mecanismos para transformar las problematicas mas apremiantes en torno a
la seguridad y la convivencia. Ejercicio que realizo a través de recoleccion de informacion
empirica que poseian las comunidades, ademas, permitié vislumbrar los retos que debia
afrontar la administracién, brindando la posibilidad de tomar decisiones que
disminuyeran los riesgos y las consecuencias que imposibilitaran la consecucion de metas
y objetivos; también, el trabajo de este actor académico, permite comprender las
dindmicas, cambios y situaciones existentes en cada territorio, identificando variaciones
y diferencias entre las diferentes zonas, lo que permite ajustar y disefiar estrategias

contextualizadas y acordes a la necesidad de cada comunidad.

Otro actor académico a resaltar es la Universidad de Antioquia, especificamente a través
del Observatorio de Seguridad Humana de Medellin adscrito al Instituto de Estudios
Regionales (INER). Este actor participo de las mesas de discusion llevadas a cabo por la
Secretaria de Seguridad. Carolina Sanchez, integrante del observatorio afirma que a
través de este se ha buscado visibilizar y reivindicar las voces de la gente y de sus
organizaciones sociales, pues estas tienen mucho que decir respecto a las problematicas
y las dinamicas que se presentan en sus comunidades. Por esto, el Observatorio, en la
participacion de las mesas de discusion de la PPSCM, hablaba desde su conocimiento y
desde la cercania con la gente; si bien no lo hacian en representacion de ellos —pues
consideran que ellos tienen su propia voz—, mucho de lo que sabian y dialogaban con los
demas actores participantes eran cuestiones construidas con la comunidad. Razoén por la
cual desde el Observatorio se considera necesario acercar el conocimiento académico y

el conocimiento de las comunidades, en tanto el relacionamiento de estos saberes es
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complementario y esa relacion permite una mejor comprension de la problematica, y a su

vez, una solucion mas asertiva (C. Sanchez, Comunicacion Personal, 16 de marzo, 2017).

El acuerdo 021 de 2015 resalta de forma constante el papel que jug6 la universidad en el
disefio de la PPSCM, en especial las contribuciones realizadas por EAFIT quien
acompafi6 la formulacién de la politica. (UNODC & Alcaldia de Medellin, 2016). La
importancia de los actores académicos radica en la necesidad de la administracién por
elaborar diagndsticos de la situacion en torno a la seguridad y convivencia, asi como la
identificacion del problema publico, de las necesidades presentes en cada territorio, y de
la situacion a la cual se quiere llegar a partir de las intervenciones publicas. Las
universidades en esta labor cuentan con un papel central, pues su autoridad técnica y
politica y su mayor cercania a la comunidad le permiten realizar estas identificaciones de

forma mas detallada y precisa que cualquier otro actor.

Las universidades, a través de los puentes y enlaces creados con la sociedad civil, logran
trabajar de manera conjunta, identificando las principales afectaciones y dinamicas en lo
referente a la seguridad y la convivencia presentes en cada una de las comunas y
corregimientos de la ciudad. Que los académicos tengan un nivel de conocimiento amplio
sobre las reglas e instituciones formales e informales que se establecen en la interaccion
diaria de los habitantes de Medellin, permite aportar y crear soluciones mas especificas
para cada una de las situaciones que se presentan en la ciudad, lo que puede ser constatado

en los estudios ya mencionados.

Los aportes practicos y tedricos de los actores académicos al entendimiento de las
problematicas y las dinamicas de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin, le
permiten a las administraciones disefiar estrategias acordes a la necesidad de cada comuna
y corregimiento de la ciudad, aumentando con ello, las posibilidades de generar entornos
seguros donde los derechos de la poblacion se encuentran seguros y libres de amenazas,
permitiendo que la interdependencia e interrelacion de los derechos como principio del

enfoque de derechos sea realizado.
5.4. Organizaciones no gubernamentales.

Las organizaciones no gubernamentales -ONG— han cumplido un papel similar al de las
universidades, sirviendo de puente entre la administracion municipal y las comunidades.

La capacidad de algunas ONG para movilizar opinién y llevar temas a la agenda
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sistémica, ha permitido que las comunidades puedan acceder a informacion derivada de
los escenarios de decision. Aunque en ocasiones estos espacios son tan limitados que ni
las ONG, ni las comunidades, ni los actores académicos pueden acceder directamente a

ellos.

El interés de algunas ONG por fortalecer, cualificar y brindar apoyo a las comunidades
ha servido para que se generen vinculos de confianza y acercamiento con estos actores de
la sociedad civil. Ademas, toman distancia de los entes gubernamentales en sus
posiciones y son mas criticas con las acciones emprendidas por los actores del sector
publico. Es valioso resaltar esto, pues como se vera, las ONG tienen un rol fundamental
en el enfoque de derechos, procurando materializar el principio de “rendicion de cuentas
e imperio de la ley” a través de las demandas publicas que realizan, sus estudios y
opiniones, de igual modo, buscan el desarrollo del principio de realizacion progresiva por
medio de la participacion con el Estado y organismos internacionales en niveles de
cooperacion o cogestion, que les permite plantear exigencias y demandas a los gobiernos

y entes internacionales en clave de derechos.

La primera ONG a resaltar en el caso estudiado es el Instituto Popular de Capacitacion —
IPC-. Se trata de una organizacion de la sociedad civil con caracter nacional, donde se
realizan labores de investigacion, capacitacion, formacion, asesoria, consultoria,
acompainamiento y promocion a comunidades, movimientos sociales y politicos, medios
de comunicacion, y también con el Estado en sus diferentes escalas territoriales (Unidad

Para las Victimas, s.f. Recuperado de: http://www.unidadvictimas.gov.co/). El IPC

participo activamente en las mesas de discusion para el disefio de la PPSCM. También ha
producido multiples informes y estudios referentes a la seguridad y la convivencia en la

ciudad de Medellin.

Como se menciond inicialmente, el rol en la materializacion del principio de “rendicion
de cuentas e imperio de la ley” es llevado a un nivel de prioridad por esta clase de actores.
E1IPC, en el “Informe de Sobre la Situacion de Derechos Humanos en Antioquia, 2016.

"’

jEntre el suenio de la paz y la continuidad de la guerra!”, da cuenta de cémo va la ciudad
de Medellin en seguridad y convivencia, dando un balance negativo en el aumento de los
niveles de inseguridad y de la gestion realizada por Federico Gutiérrez, actual alcalde de
la ciudad. El trabajo realizado por este instituto permite dar cuenta de coémo las ONG

tienen un papel activo en lo referente a las politicas de seguridad y convivencia locales,
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aunque no de forma directa, si permite consolidar mecanismos de veeduria y control a las

acciones de la administracion.

El otro actor a resaltar es la Corporacion Region. Esta es una organizacion civil “que
aporta a la construccion de una sociedad justa, democratica y en paz, mediante la
realizacion de los derechos humanos y la ciudadania” (Corporaciéon Region, s.f.

recuperado de: http://www.region.org.co). Este actor participd de las mesas de discusion

y sus planteamientos y trabajos son tomados en la PPSCM para describir la complejidad
de Medellin en términos de seguridad y convivencia. La labor de la Corporacion Region
en la construccion de paz, el fortalecimiento de las comunidades y en la garantia de los
derechos, son aportes valiosos para las acciones implementadas por la administracion

local en el campo de la seguridad y la convivencia.

Al igual que el IPC, Corporacion Region ha expresado su preocupacion frente a diferentes
situaciones que parecen indicar retroceso en algunos temas de ciudad, entre ellos, la
politica publica de seguridad y convivencia, que es uno de los focos de atencion de la
administracion de Federico Gutiérrez. También se expresan frente a la composicion de la
administracion, la cual se encuentra integrada “por jovenes profesionales con poca
experiencia en lo publico y seguramente con genuinos propoésitos de hacer las cosas bien”

(Corporaciéon Region, Abril de 2017. Recuperado de http://www.region.org.co) pero con

poca actitud de escuchar, frente a un problema publico que requiere de un amplio dialogo
de ciudad, con multiples actores que pueden contribuir a enfrentarlo desde sus

conocimientos y experticias.

Las ONG en la PPSCM tienen un papel activo, aportan informacion y consideraciones a
tener en cuenta para mejorar la capacidad y las acciones del gobierno local. Su
conocimiento de la comunidad y de lo social es fundamental para mejorar las condiciones
de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin. Ademas, tanto el IPC como
Corporacion Region se encuentran comprometidos con la proteccion de los derechos de
toda la poblacion. Por lo que su aporte al enfoque de derechos se da en diferentes vias.
Primero, generan dindmicas de relacionamiento e interaccion con la comunidad
brindadndole vias de participacion que en ocasiones el Estado no les brinda; segundo, esta
en funcidn de la no discriminacién y la igualdad, aportandole conocimientos y apoyo a
otros actores sociales; y tercero, generan dinamicas favorables de veeduria y control a las
acciones adelantadas por la administracion frente a los temas de seguridad y convivencia.
También estd el ejercicio de participacion de ellas mismas como actores de la sociedad
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civil que ejercen su derecho a la participacion y a la organizacion para buscar incidir en

la politica publica.

5.5. Actores comunitarios

Anteriormente se hizo mencion a la baja incidencia de la comunidad frente a la
formulacion de la PPSCM. Sin embargo, se debe resaltar que en lo que refiere a las fases
subsiguientes a la toma de decisiones, las comunidades tienen un papel mas activo. Su
participacion en el seguimiento y evaluacion de la PPSCM y en el Consejo de
Convivencia y Seguridad, es una expresion —aunque no en su maximo grado— del enfoque
de derechos. Victor Abramovich (2006), plantea que este enfoque es capaz de orientar los
procesos de formulacion, implementacion y evaluacion de politicas publicas, aumentando
el alcance de la participacion social, los mecanismos de control y de responsabilidad, la
rendicion de cuentas y la igualdad y no discriminacion. Se busca desde este enfoque que
los actores objeto directo de las acciones de las politicas publicas, que en general son

excluidos de su proceso, tengan una participacion y un rol central en las diferentes fases.

La PPSCM, contiene varios de los aspectos anteriormente mencionados. Primero, el
Consejo de Convivencia y Seguridad, “escenario de consulta, seguimiento y apoyo a las
estrategias, programas y acciones disefiadas para mejorar la convivencia y la seguridad”
(UNODC & Alcaldia de Medellin, 2016, p. 96), a través de la consideracion de la
participacion de actores comunitarios, organizaciones sociales, etc. Segundo, los
lineamientos, 1 y 3, “Empoderamiento, rendicién de cuentas y control social” y
“Transformacion social para la construccion de paz”, expuestos en los anteriores
capitulos. Tercero, los instrumentos de territorializacion, también presentados con
anterioridad. Estos instrumentos y lineamientos son espacios en los cuales puede haber
participacion de los actores comunitarios, sin embargo, esto no implica que se dé de

manera efectiva.

La participacion e integracion de la comunidad es un principio medular en el enfoque de
derechos en las politicas publicas, pues se encuentra vinculado al ejercicio de derechos
civiles y politicos. La participacion comunitaria que se dio en la formulacion de la
PPSCM vy en las acciones anteriores a esta politica publica con respecto a la seguridad y
convivencia se desarrollaron principalmente a través de terceros, como ONG e
instituciones académicas —a excepcion de los —PLSC—, y aunque son de resaltar, es

necesario abrir otros espacios de deliberacion y toma de decisiones donde la comunidad
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participe, pues los existentes son insuficientes si se quiere realizar una adecuada

realizacion de la participacion tal cual lo indica el enfoque de derechos.

La participacion ciudadana en las politicas publicas se presenta de diferentes formas y en
distintos niveles, como se planted en el marco teorico, algunos de ellos apreciables en el
proceso de la PPSCM. Los tres primeros niveles que refieren a la informacion, consulta
y cooperacion o cogestion se encuentran presentes, sin embargo, en lo referente al nivel
de decision existe una evidente ausencia. Si bien, la consulta y la cooperacion representan
un importante avance y pueden tener gran alcance, depende del gobierno crear estrategias
adecuadas y llevar a cabo acciones en las que se logre articular estas dos formas de

participacion.

Sin embargo, la integracion de los niveles de consulta y de cooperacion a las acciones de
gobierno se ve restringida por las decisiones de los actores del sector publico. Los actores
gubernamentales tienen la potestad de incluir o no las recomendaciones y las sugerencias
surgidas en las consultas, situacion que genera distanciamientos entre las comunidades y

la administracién municipal?!.

La PPSCM abre algunos canales de comunicacién con los actores comunitarios, sin
embargo, la gente tiene sus propios canales de participacion y comunicacion. Por ejemplo,
los lideres comunitarios tienen sus propias formas de llevar sus demandas a la agenda
publica, como lo afirma Carolina Sanchez (Comunicacion personal, 16 de marzo, 2017)
y esto no puede ser ignorado, es necesario integrar las practicas informales presentes en
los territorios con los canales institucionales, generar vinculos y acercamientos entre
ambos actores que permitan aumentar los niveles de confianza, y a partir de ello, romper
con la incidencia y el control que ejercen los actores ilegales en cada territorio, pues dicho
control, se debe en gran medida a la legitimidad brindada desde el barrio, la comuna y el

corregimiento.

Esta relacion entre actores comunitarios e ilegales afecta el goce efectivo de derechos y
con ello la materializacion oOptima del enfoque de derechos. Los actores ilegales

intervienen mediante el ejercicio de la fuerza o la amenaza del uso de la misma. La

2! teniendo posiblemente como correlato el afianzamiento de ldgicas y practicas informales en materia de
seguridad y convivencia que le dan cabida y sostienen en el tiempo a los actores ilegales y a sus instituciones
de administracion de seguridad y convivencia en los territorios, estos actores que no participan abiertamente
de las fases del proceso de la PPSCM, pero si representan un obstaculo para la consecucion de los objetivos
establecidos.

109



capacidad de la administracion municipal para llevar a cabo los planteamientos de la
PPSCM, podria garantizar un cambio en las reglas informales establecidas en los
territorios y brindar las herramientas necesarias para que las comunidades cuenten con
los recursos y la informacion necesaria para acceder a los organismos de seguridad y
justicia.

Es menester resaltar, que al igual que se hace con los actores privados, los documentos
que presentan algunos de los instrumentos programaticos, asi como la misma PPSCM, no
hace referencia a los actores de esta categoria mas que de forma general. Esto da cuenta
—en parte— de la poca participacion directa de actores comunitarios en la formulacion de
la PPSCM. Asi, es necesario abrir las puertas a la deliberacion, al debate y la critica y
realizar procesos mas inclusivos y participativos, en el que la voz de quienes conocen la

realidad de cada territorio del municipio de Medellin sea escuchada.

Es por ello, que vale la pena resaltar como la Corporacion Region, en alianza con la
Alcaldia de Medellin y en ella la Secretaria de Participaciéon Ciudadana, en el afio 2013
realiz6 un estudio en el marco del Proyecto Ciudadania por la Vida?%, que fue un
diagnostico participativo para la “reconstruccion y analisis de practicas comunitarias de
resolucion de conflictos en la vida cotidiana y el ejercicio de la ciudadania” (Corporacion
Region & Alcaldia de Medellin, 2014, p. 6), titulado “El conflicto comunitario en el
ejercicio colectivo de la ciudadania”. Ahi, se presenta como las practicas colectivas de la
ciudadania son una via necesaria para la construccion de paz y la convivencia social en
el marco de la gobernanza, como estas al interior, enfrenta conflictividades y obstaculos
en la participacion social y politica. Razén por la cual estos obstaculos y conflictividades
deben ser reconocidos, comprendidos y asumidos desde una perspectiva trasformativa,

pues considera que

De no tomarse en serio el abordaje transformativo de los conflictos comunitarios que
acontecen en el ejercicio colectivo de la ciudadania, es muy probable que la participacion
disminuya por desanimo frente a una eterna conflictividad interna no tramitada e
irresoluta, esto es, sin poder mostrar que el conflicto comunitario es una posibilidad, una
oportunidad de fortalecerse como actores sociales y politicos (Corporacion Region &

Alcaldia de Medellin, 2014, p. 4-5.)

22 Este estudio puede ser considerado como un antecedente de la PPSCM, en tanto estd enmarcado en el
periodo en el cual es disefiada (2012-2015) y trata de forma directa asuntos y problematicas que son
abordados en la PPSCM en lo referente a la convivencia ciudadana.
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En este diagndstico, estrechamente relacionado con temas de seguridad, pero sobretodo,

de convivencia, se presentan hallazgos en relacion con las situaciones de conflicto

existentes al interior de las diferentes zonas de la ciudad de Medellin, “en el marco de las

acciones colectivas en la lucha por satisfacer necesidades (carencias, potencialidades y

expectativas), por la garantia de sus derechos, y por el reconocimiento de su ciudadania

en condiciones de equidad” (Corporacion Region & Alcaldia de Medellin, 2014, p. 22).j

La participacion de lideres comunitarios, las Juntas Administradoras Locales (JAL), las

Juntas de Acciéon Comunal (JAC), y la sociedad civil en general, en el diagnostico

realizado por Corporacion Region, da cuenta la existencia de avances en términos de

seguridad y convivencia desde las comunidades, pero también del desconocimiento de la

administracion municipal de los mismos. La figura 23, presenta una serie de carencias o

desventajas y potencialidades u oportunidades en cada una de las comunas de la ciudad®*.

Figura 23 Necesidades (carencias y potencialidades) por los que se estan movilizando las

comunidades de la ciudad de Medellin

De necesidades
basicas de

Actuaciones conjuntas de la
comunidad para disminuir poder
de los grupos armados.

Comunas 1 - . .
Santo Domi supervivencia como la
anto Lomingo, alimentacion y Las artes, los deportes, y en
Comuna 2 - nutricién, el agua general, las manifestaciones
Popular P 4t qdi Violencia contra
c p 3, potable, una vivienda; | estéticas y ludlcas,. como f(')’rma | s
omuna > - y resistencia ante la integracion de as mujcres
Manrique, la priorizacion de nifios, nifias y adolescentes a
Comuna 4 - S ; ;
Aranjucs aspiraciones como la | €rupos delincuenciales
de acceder a la Procesos culturales y artisticos
educacion superior. | para mejorar la convivencia
ciudadana
Tipos de lucha por el
reconocimiento, por consolidar
Comuna 5 - o
. un status individual y
Doce de Competencia entre o
. . politico en lo que se llama
Octubre, lideres comunitarios . L . .
liderazgo, percibido como un Violencia
Comuna 6 - por el control de N, . . -
. e ejercicio alto, intensivo de la homicida
Castilla 'y territorio, de recursos o | .
ciudadania, por lo cual los
Comuna 7 - prebendas , .
actores lideres o lideresas
Robledo

asumen su actuacion como una
profesion o un oficio

2 El cuadro solo presenta una pequefia fraccion de un amplio estudio realizado por la Corporacion Region,
donde también se hace un diagnostico de los corregimientos que no es incluido en el cuadro.

111



Movilizaciones de resistencia
contra formas de violencia

Privatizacion informal
de espacios publicos

Movilizaciones contra el

Comunas 8 - . . conflicto armado, exigencia de
. para satisfaccion de .
Villa Hermosa, . . presencia del Estado
intereses privados .
Comuna 9 - Conlflictos
Buenos Aires y Posibilidades de cot1d1a.n~os como
Comuna 10 - La trabajo formal, Movilizacién por participacion rnas
Candelaria - injerencia de grupos | en la toma de decisiones en
Centro armados y proyectos de alto impacto social,
delincuenciales en la | ambiental y urbanistico
vida social
Conlflictos
e cotidianos que
., Movilizacion por el acceso a la .
Fragmentacion -, . tiene como
. educacion superior (comuna 12
territorial . resultado
principalmente) . s
violencia fisica,
amenazas
Problemas de
densificacion . .,
o e Vinculacion de
11 territorial, usos del | Movilizacion frente a los asuntos o i~
Comunas 11 - niflos, nifas y

Laureles, 12 -

suelo, desplazamiento

de seguridad, malestar frente a

adolescentes a

América y 13 - por F:l . las acciones implementadas grupos armados
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Elaboracion propia (Fuente: Corporacion region & Alcaldia de Medellin, 2014).

Al igual que Corporacion Region, el Observatorio de Seguridad Humana, les ha brindado

un medio de participacion a las comunidades y ha trabajado de cerca con ellas como se
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evidencido con los planteamientos de Carolina Sanchez en lo referente a actores
académicos. Igualmente, la universidad EAFIT en su amplio estudio para el
acompafiamiento de la PPSCM titulado “Seguridad y Convivencia en Medellin.
Aproximaciones Empiricas a sus Atributos y Desafios” (2015), realiz6 ejercicios con la
ciudadania a través de encuestas, grupos focales, cartografia social y entrevistas en seis
zonas que comprenden las dieciséis comunas de la ciudad. A partir de esto, se quiere
destacar, nuevamente, que la inclusion de las comunidades en la participacion del disefio
de la PPSCM se ha dado a través de estos dos actores. Situacion que puede limitar el
alcance de las acciones disefiadas e implementadas por la administracion municipal, a
raz6n del permanente distanciamiento de la administracion municipal, quien solo accede
a la informacidon que estos poseen a través de terceros. También es posible que las
acciones disefnadas sin la participacion directa de la comunidad, no refleje sus demandas

y necesidades, y por consiguiente carezcan de legitimidad frente a estos actores.

Las luchas de la ciudadania, bajo los principios que, segun los postulados tedricos debe
materializar y permitir realizar el enfoque de derechos, en el marco de las acciones del
Estado, se trasladan a la academia y las ONG, es decir, la Alcaldia de Medellin en tanto
encargada de liderar e implementar las acciones para mejorar las condiciones de
seguridad y convivencia, se centra casi de forma exclusiva en la proteccion de los
derechos humanos, dejando de lado el principio de participacion e inclusion, pieza clave
del enfoque de derechos, el cual no se limita a crear un marco para la realizacion de
derechos, sino que busca generar condiciones Optimas para el desarrollo de politicas
publicas inclusivas, participativas, no discriminatorias, con control ciudadano, etc.
Ciertamente, es un avance que las voces de la comunidad se encuentren ahi expresadas,
pero estas pasan por un filtro, el cual puede trasformar y reducir las problematicas que

afronta la poblacion.

En este sentido, el enfoque de derechos no se preocupa Unica y exclusivamente por el
goce derechos como resultado de las politicas publicas, sino también porque en las
politicas publicas se generen escenarios y dindmicas participativas, para la proteccion
individual y colectiva (entre distintos autores) de los derechos humanos, es decir, se centra
también en el proceso de como se protegen los derechos humanos en el marco de la

seguridad y la convivencia.

Finalmente, es menester aclarar que si bien el conocimiento aportado por la academia y
las ONG es valioso, como afirma Adolfo Eslava (Comunicacion personal, 17 de febrero,
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2017) “para una politica de seguridad y convivencia el conocimiento que necesitamos es

ese que estd en el barrio...”.

5.6. Consideraciones analiticas

En lo que respecta a los actores, publicos, privados, académicos, ONG y comunitarios, se
debe decir que es a través de estos, sus discursos, opiniones y capacidad de integrar
demandas en la politica publica que se le da importancia y se dota de relevancia el enfoque
de derechos. La politica publica esta atravesada por subjetividad, en ella se encuentran
inmersos discursos e intereses de actores con diferentes problemadticas, demandas y

formas de percibir su entorno.

Los actores publicos estan constituidos en el caso de la PPSCM, por la alcaldia de
Medellin, secretarias, organismos de seguridad y justica, empresas publicas que presta
servicios de seguridad, la personeria de Medellin, entre muchos otros. Los actores de esta
categoria se encargan de guiar y direccionar las intervenciones publicas, de velar por la
realizacion y adecuada utilizacion de los instrumentos que permiten la consecucion de los
objetivos, donde se enmarca la proteccion de los derechos de toda la poblacion. Su
cercana relacion a los instrumentos de organizacion, hace que se avoquen de forma
general a la proteccion de los derechos civiles y politicos. Ademas, se evidencid que su
influencia en la PPSCM es determinante, pueden limitar o ampliar el acceso de otros
actores y son quienes toman las decisiones, razon por la cual, en lo referente al principio
de inclusién y participacion no es el actor mas representativo, sin embargo, en
consonancia con los instrumentos de organizacion permite la realizacion de principios
como la universalidad, la inalienabilidad, la indivisibilidad y la interdependencia e

interrelacion de los derechos.

Estos actores, tomando en cuenta la clasificacion realizada por Subirats y Dente (2015)
basada en el rol que juegan en relacion a la politica publica, se pueden ubicar en al menos
tres categorias, que son importantes resaltar. La primera, como iniciadores, y aqui la
administracion municipal es un buen ejemplo de ello —aunque no es el tinico—. Este actor
es fundamental para el mantenimiento de las problematicas de seguridad y convivencia
en la agenda publica, considerando que si bien es un asunto permanente en ella, cada
administraciéon puede reiniciar un ciclo en el cual se le da un nivel diferente de
importancia. Segundo, como directo, y aqui la Secretaria de Seguridad y Convivencia

tiene el papel central en lo referente a la coordinacion y conduccion de la PPSCM vy la
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proteccion de los derechos civiles, politicos y DESCA. Finalmente pueden entrar también
en la categoria de Gatekeepers, la administracion municipal y sus secretarias, en tanto
tiene la capacidad de introducir o restringir el ingreso de ciertos temas, o en el caso de la

PPSCM, ciertas problematicas a la agenda publica.

Por su parte, los actores privados les permiten a los actores publicos extender su cobertura
para llegar a poblaciones y sectores mas amplios, al tiempo que cuentan con una logica
similar a la de los actores publicos, en tanto se encuentran en funcion de ellos, dada su
relacion de contratacién/cooperacion. Entre los actores privados se encuentran Comfama,
PROANTIOQUIA, entre otros agrupados en Medellin Cémo Vamos. Estos actores a
través de figuras como las APP, entran en una relacion de cooperacion, que permite llegar
a sectores y espacios que anteriormente se encontraban en una situacion de abandono o
ausencia por parte del Estado, lo que implica un aumento -relativo/subjetivo o
real/objetivo— de la seguridad en la ciudad, en tanto el aumento de camaras, de personal
de seguridad o la renovacion de entornos, lo cual, podria generar dos situaciones, donde
la primera no garantiza la disminucién de la inseguridad en términos reales y medibles a
partir de indicadores y la segunda, donde efectivamente estas herramientas permiten una
mejoria en las condiciones de seguridad y convivencia. Igualmente los actores del sector
privado propenden por la proteccion de los derechos civiles y politicos, al tiempo que son
demandantes de proteccion de los mismos. Estos actores logran un desarrollo amplio del

principio de realizacion progresiva.

Prosiguiendo con la clasificacion de Subirats y Dente (2015), los actores privados pueden
tener variados roles. Primero, pueden presentarse como opositores, pues al considerar que
en una politica publica siempre hay ganadores y perdedores, seria posible que un actor
privado se vea afectado, principalmente si se considera que estos también pueden vulnerar
los derechos humanos de los habitantes de la ciudad. Estos actores, son evidentemente un
poderoso aliado, que a través de las APP permite la consecucion de objetivos y la
proteccion de los derechos humanos en relacion con la mejoria de las condiciones de
seguridad y convivencia. Podrian ser considerados también como Gatekeepers, en una
ciudad como Medellin, el sector privado cuenta con la capacidad y con los recursos para

vetar temas de la agenda publica, o parte de ellos.

Los actores académicos en la PPSCM, tienen un rol mas integral. Aqui se destaca la
participacion de la Universidad de Antioquia, pero principalmente de la Universidad
EAFIT. Cuentan —al menos EAFIT- con presencia en todos los niveles de participacion
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en lo referente al disefio de la PPSCM (informacidn, consulta, cooperacion o cogestion y
decision). Su capacidad para integrar el conocimiento técnico de la administracion
publica, académico de las politicas ptblicas y empirico de las comunidades, le permite
contar con un campo de accion amplio y realizar con ellos multiples principios del
enfoque de derechos (participacion, inclusion, igualdad, rendicion de cuentas y

realizacion progresiva) en las acciones frente a la seguridad y la convivencia.

Los actores académicos en relacion con la PPSCM, se presentan como aliados y
mediadores. La funcion desempenada en la formulacion de la politica publica, le brindo
a la administracion municipal importantes conocimiento para crear rutas adecuadas para
el logro de los objetivos consignados en el PPSM, al igual que le permitio, tener un
acercamiento a las comunidades, en tanto el nivel de confianza y legitimidad de los
actores académicos en relacion con el de los actores comunitarios es mayor que el de
estos ultimos para con los actores publicos. Los roles que juega este actor, permite la
realizacion de los principios ya mencionados y la proteccion de los derechos de la

poblacion, particular mente los referidos a los DESCA.

Las organizaciones no gubernamentales por su parte, tienen un rol similar a los
académicos, pero se distancian mas de las acciones del Estado y son mas criticos frente a
las mismas. Aqui, Corporacion Region y el IPC fueron los actores més destacados. Este
actor se destaca en lo referente a los principios de participacion, no discriminacion,
igualdad, rendicion de cuentas y realizacion progresiva. Su labor con las comunidades,
con la participacion social, con la reivindicacién de derechos y con la denuncia publica,
hace que estos actores sean indispensables para el desarrollo del enfoque de derechos,
especialmente en contextos donde la participacion comunitaria es tan débil. Las ONG se
inclinan de manera especial por la proteccion de los DESCA y con ello, a la garantia de
las libertades positivas que en numerosas ocasiones son restringidas por las condiciones

de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin.

Pero a diferencia de los actores académicos, las organizaciones no gubernamentales a la
hora de ser analizadas desde las categorias propuestas por Subirats y Dente, pueden tener
otras funciones. Estos, al igual que los actores académicos juegan un rol de aliados y
mediadores, pero a su vez, son fuertes opositores, su posicion critica frente a las acciones
del Estado, ademas de permitir la realizacion del principio de rendicion de cuentas, le deja
proveer informacion y generar opinion que puede afectar los objetivos de contenido o de
procesos de la politica publica. En este sentido, existen ONG muy visibles en la agenda

116



publica en la ciudad de Medellin que pueden lograr impactos significativos sobre el
campo de la seguridad y la convivencia. La Corporacion para la Paz y el Desarrollo Social
(Corpades), puede ser considerado como uno de estos actores (aliado, mediador u
opositor, segun el caso), pues, aunque Region y el IPC son las ONG mas visibles en la
formulacion de la PPSCM, Corpades en lo referente a la seguridad de Medellin desarrolla
un importante trabajo de estudio, andlisis y denuncia, teniendo con ello, un efecto similar
al de otras ONG en la realizacion de derechos, como el de acceso a la informacion y a

partir de ahi el control social y la rendicion de cuentas.

Finalmente, los actores comunitarios son, segun los hallazgos de la presente
investigacion, los actores mas débiles en lo referente a las acciones formales e
institucionales de la PPSCM. Estos actores, a los cuales el enfoque de derechos busca
dotar de relevancia e importancia en todo el proceso de politica publica, tienen una figura
endeble en lo que refiere a los niveles mas altos de participacion como el de cooperacion
y cogestion, o el de decision. Esto significa, por consiguiente, que el enfoque de derechos
aun no cuenta con amplio desarrollo que se le busca dar en términos desde los
planteamientos normativos. La participacion de los actores comunitarios se ve vinculada
a los actores académicos y a las ONG, situacion que es de resaltar, pues se considera
como un considerable avance en términos de participacion comunitaria, pero sigue siendo

necesario que estos hagan presencia directa en los escenarios de decision.

El rol de estos actores es en ocasiones mas limitado, cifiéndose un papel de opositor o
aliado. Para el caso de la PPSCM, al menos desde el andlisis institucional y técnico que
se busco realizar en esta investigaciéon —y no de un andlisis desde la comunidad— los
actores comunitarios se presentan mas como aliados, su participacion indirecta, permitio
que actores académicos y ONG, obtuvieran informacion relevante para la elaboracion de
diagnosticos y la caracterizacion de la poblacion de cada uno de los territorios de la
ciudad, ampliando la posibilidad de desarrollar acciones acordes a las necesidades que
permitan la generacion de espacios mas seguros, donde la poblacion pueda disfrutar y

hacer libre uso de sus derechos.
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6. Conclusiones

La elaboracion de esta investigacion tuvo como fin el andlisis de la incorporacion del
enfoque de derechos en la PPSCM, partiendo de dos categorias analiticas propias de los
estudios de politicas publicas, como lo son los instrumentos y los actores de politica
publica, permitiendo concluir, en términos generales, que en el proceso mediante el cual
se inscribe el enfoque de derechos en la PPSCM se logra observar una incorporacion
progresiva e incremental de este en las acciones de la administracion, llevando al enfoque

a un terreno operativo y no dejandolo como un mero postulado teérico.

De igual modo, se debe aclarar que la inclusion de un enfoque de derechos en las politicas
publicas no deberia ser necesaria para guiar las acciones de un Estado social de Derecho.
La idea por si sola parece redundante, ya que el restablecimiento, proteccion, garantia,
promocion o realizacion de derechos es constitucionalmente su funcion primordial. Sin
embargo, la “cultura de gestion publica” del pais y especificamente del municipio de
Medellin, centrada en factores econométricos, técnicos y organizacionales de las
politicas, ha hecho necesaria la incorporacioén explicita de enfoques, principios y otras
consideraciones filosoficas, éticas y normativas, asi como la creacion de instrumentos que
permitan garantizar las libertades positivas y negativas de los ciudadanos, como también

el cumplimiento de obligaciones por parte del Estado.

En lo referente a las acciones que buscan mejorar las condiciones de seguridad y
convivencia en el municipio de Medellin, se presenta una aparente dualidad o
contradiccion: violacion/proteccion de derechos. Si bien es necesario velar por el derecho
a la seguridad, también se debe velar por la seguridad de los derechos, esto en tanto la
busqueda del primer objetivo no deberia atropellar o limitar el acceso a los segundos. A
partir del enfoque de derechos se puede lograr la garantia del derecho a la seguridad, pero

también la seguridad de los demas derechos de la ciudadania.

Se debe considerar por tanto, que la presencia del enfoque de derechos se hace mas que
necesaria. Sin embargo, cambiar la forma habitual en la cual la administracion municipal
ejecuta sus acciones, requiere de la contribucién de los actores y la creacion de
instrumentos que estén en funcidon de la proteccion de los derechos humanos de los

habitantes de Medellin.
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La forma progresiva en la cual se incorpora el enfoque de derechos a las estrategias de
seguridad y convivencia comienzan a percibirse a partir del periodo de gobierno de
Alonso Salazar (2008-2011), en el cual se inicia la Estrategia de Territorializacion de la
seguridad “Medellin mas Segura” (2010). Pero es en el gobierno de Anibal Gaviria (2012
—2015) donde se da el mayor avance, el Plan de Desarrollo Municipal “Medellin un hogar
para la vida” y el Plan Integral de Seguridad y Convivencia PISC (2012-2015), daban
cuenta de un acercamiento al enfoque de derechos, pero es al final de este gobierno, donde
se le da un desarrollo mas amplio en la formulacién de la PPSCM, el cual irradia toda la
estrategia de seguridad y convivencia del municipio de Medellin y es retomada por el

gobierno actual del alcalde Federico Gutiérrez (2016-2019).

Esta incorporacion fue analizada desde los instrumentos y los actores de politica publica
presentes en la PPSCM, al menos aquellos que presentaban mayor relacion con la
materializacién del enfoque de derechos. Las categorias analiticas desde las que fueron
abordados permitieron vislumbrar funciones y roles respecto a la PPSCM y el enfoque de
derechos y como los actores publicos —a través de sus secretarias principalmente—, los
actores privados —aglomerados en Medellin Como Vamos—, los actores académicos —la
Universidad Eafit y la Universidad de Antioquia—, las organizaciones no gubernamentales
—Corporacion Region e IPC— y los actores comunitarios permitian la realizacion de los
principios del enfoque de derechos para la proteccion de los derechos vulnerados por las

condiciones de seguridad y convivencia presentes en la ciudad.

El desarrollo del enfoque de derechos se da en parte gracias al relacionamiento entre
actores e instrumentos, por lo cual, se debe considerar que su materializaciéon no seria
posible sin la integracion de la multiplicidad de actores e instrumentos presentados en
esta investigacion —sin que representen la totalidad de estos—, es decir, algunos actores
como los publicos y privados se relacionan mas con la proteccion de los derechos civiles
y politicos, al igual que con los principios més generales como la universalidad,
inalienabilidad, indivisibilidad y realizacién progresiva de los derechos. Por su parte los
actores académicos y las ONG, tienen un papel mas preponderante en lo que respecta a
la reivindicacion y priorizacion de los DESCA vy los principios, de no discriminacion,
igualdad, inclusioén, participacion y rendicion de cuentas. De igual modo, instrumentos
como el PISC se acerca mas a la proteccion de derechos y la realizacion de los principios
mencionados en relacion a los actores publicos y privados, mientras que el Plan de
Prevencion tiende mas a la perspectiva de los actores académicos y las ONG.
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En cada uno de los categorias analiticas y las respectivas tipologias seleccionadas para el
abordaje de la investigacion, se lograron identificar de manera puntual actores e
instrumentos ya mencionados, sin embargo, en lo que respecta a los actores comunitarios
se evidencid un vacio que era suplido por la participacion y relacion de estos con los
actores académicos y las ONG —s¢ suplia la informacidon, mas no la participacion de las
comunidades—. Esto, segun los hallazgos presentados, pudo responder a dos situaciones.
La primera caracterizada por una evidente ausencia de los actores comunitarios en los
escenarios de participacion en torno a la formulacion de la PPSCM —como las mesas de
discusion en la cual si participaron la UdeA, EAFIT, Region y el IPC—, y la segunda
determinada por el caracter y forma del abordaje de esta investigacion, donde primaron

los actores expertos de PPSCM.

De lo anterior, se debe resaltar que la participacion de las comunidades en el nivel de
decision en las diferentes fases de la PPSCM, puede garantizar el empoderamiento y
reconocimiento de las acciones llevadas a cabo por la administracion. Participacion que
ademads de lo anterior, permitiria el desarrollo de diferentes principios del enfoque de
derechos, como la participacién misma, la inclusién, la no discriminacion, la igualdad y
la realizacion progresiva de los derechos humanos. Ademas, el enfoque de derechos, al
empoderar a las comunidades y brindarles condiciones para debatir, deliberar y decidir,
traslada la responsabilidad Unica de la administracion de proteger derechos, a la
comunidad y a los actores participantes del proceso de politica publica. La
correspondencia y la corresponsabilidad de la comunidad frente a las acciones que buscan
mejorar las condiciones de seguridad y convivencia es necesaria, las acciones del
gobierno deben ser complementadas por las buenas practicas de la comunidad, pues sin

estas, la politica publica sera inefectiva y no podra lograr sus metas.

La participacion o los roles de las comunidades respecto al enfoque de derechos, serd un
tema que tendrd que ser abordado de manera particular, pues pese a su importancia, las
caracteristicas de esta investigacion, en términos de tiempo y del nivel de pregrado, no
buscaban profundizar en ello. Pero se considera que en lo referente a las acciones para
mejorar las condiciones de seguridad y convivencia los actores comunitarios son un factor
fundamental, pues a partir de la configuracion de algunas de sus dinamicas, en torno a la
convivencia y la seguridad, se puede hacer un aprovechamiento mayor de las estrategias
implementadas por la administraciéon municipal, teniendo una incidencia positiva frente
a la realizacion del enfoque de derechos y de los derechos humanos. Esto corresponde
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entonces a una futura linea de investigacion que puede brindar a futuro grandes aportes
al seguimiento de la PPSCM en términos de su cumplimiento en materia de goce efectivo
de derechos politicos, civiles y DESCA en el marco del problema de la seguridad y la

convivencia.

El dar cuenta de estos hallazgos permite afirmar que los referentes tedricos utilizados para
la investigacion fueron los adecuados, en tanto a partir de la conceptualizacion general de
politicas publicas se logra comprender que esta no se limita al Acuerdo Municipal 021 de
2015 por el cual se aprueba la PPSCM, sino que anterior a su promulgacion, existian
programas y acciones que correspondian a la politica publica de seguridad y convivencia
que se ha venido implementando en la ciudad de Medellin. De igual modo, unas de las
fortalezas de la investigacion radico en el desarrollo de la categoria analitica referida a
los instrumentos como parte ligada al concepto de politica publica e interrelacionada a la
categoria de actores, donde esta ultima pudo llegar a tener un mejor desarrollo, no

obstante, el rastreo de informacién empirica no arrojo la cantidad informacion esperada.

Las categorias de instrumentos tomadas para el andlisis de la investigacion se adecuaron
de manera acorde a las necesidades de la investigacion, en tanto su generalidad permitia
profundizar en los instrumentos resultantes del rastreo de informacién empirica,
ubicandolos segun las consideraciones de cada instrumento y su relacion con el enfoque
de derechos. Los actores por su parte evidencian categorias y clasificaciones interesantes
para el anélisis del enfoque de derechos, pues la tipologia tomada para la investigacion,
subyacente a algunas de las conceptualizadas, se relacionaba directamente con
dimensiones necesarias para el analisis del enfoque de derechos presentada por Giménez
y Valente (2010), en donde se consideran algunas funciones de los actores en relacién

con el enfoque de derechos —ver figura 24—.

Figura 24 Dimensiones de actores para el analisis de politicas piiblicas desde el enfoque de derechos
humanos

Garante de derechos fundamentales que aseguren el acceso a umbrales de bienestar
necesarios para la integracion social

Principal titular de deberes, siendo la instancia ante la cual se afirman los derechos
humanos.

Ejercen sus derechos.
Inciden con su participacion en el proceso de toma de decisiones.

Exigen la reconstitucion de los derechos vulnerados a través de mecanismos sociales
establecidos y reconocidos.
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Se conciben como un tejido formado por multiplicidad de redes generadoras de
lazos de pertenencia.

Produce bienes y servicios sin lesionar los derechos humanos.
Como iniciativa privada coadyuva en la materializacion de los planes de desarrollo

Proveen servicios como entidades publicas no estatales sin afectar el papel del
Estado como rector en la formulacion de las politicas y su financiamiento.

Asistencia técnica y de cualquier otra indole en el marco de sus ambitos de accion
para proveer y colaborar en la implementacion del enfoque de derechos.

Tomado de Giménez & Valente, 2010, p. 64.

Los actores por tanto, acttian en pro del enfoque de derechos y las disposiciones creadas
y adoptadas por el Gobierno Nacional y las administraciones locales, de las cuales han
resultado planes, programas y proyecto (en tanto instrumentos de politica publica) para
mejorar las condiciones de seguridad y convivencia se pueden presentar como
indicadores estructurales y de proceso, en relaciéon con la garantia de los derechos

humanos en un marco general.

En lo referente a la metodologia, el paradigma, enfoque, estrategias, técnicas e
instrumentos utilizados en la investigacion, se puede considerar que fueron suficientes y
adecuados para el nivel de profundizacion de la presente investigacion de pregrado. A
partir de los esquemas categoriales, se tuvo una vision sistémica del relacionamiento de
las categorias y del problema de manera general, lo cual, al ser llevado al sistema
categorial y de codigos, permitié sistematizar y codificar toda la informacion considerada
pertinente para la investigacion resultante del rastreo de informacién empirica. Con esto
se logro consolidar la informacion en fichas agrupadas con base en las categorias de
primer orden cuyo resultado fue la elaboracion de la guia de entrevistas, la que pareciese
ser muy general, pero daba cuenta de la informacion ausente en la revision de los

documentos seleccionados para la investigacion.

La presencia del enfoque de derechos en la PPSCM vy en las estrategias y acciones en el
campo de la seguridad y la convivencia es necesaria e incluso indispensable en una ciudad
como Medellin, donde las dindmicas de convivencia, las practicas delincuenciales y las
acciones estatales y de privados vulneran los derechos de la ciudadania de forma
constante. Serd necesario, generar una concientizacion entre los actores sobre los
postulados del enfoque de derechos y los principios que lo integran, de modo que los
primeros puedan llevar a cabo acciones acordes con el segundo, pues mientras este tltimo
solo sea abordado por los técnicos y quienes disefian las politicas y programas de

seguridad y convivencia en la ciudad, su materializacion se vera restringida. La
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realizacion del enfoque de derechos requiere de las acciones conjuntas de todos los

actores participantes en la PPSCM vy los instrumentos a través de los que es implementada.

Garantizar derechos a través de politicas publicas con enfoque de derechos humanos es
un reto al cual las administraciones tendran que apostarle. Pese a que existe una gran
posibilidad de que este se quede en el campo retdrico, la puesta en marcha a través de su
adopcion por parte de los actores y los instrumentos contemplados en la politica publica,
puede contribuir a que la ciudadania se apropie de los diferentes procesos existentes en
ella, pues en lo que a seguridad y convivencia se refiere, la poblacion civil juega un papel
de suma importancia, en tanto son quienes conocen las diferentes problematicas de
primera mano, son quienes construyen imaginarios positivos o negativos frente al tema y
a la administracion —lo que pueden limitar o contribuir al avance en materia de seguridad
y convivencia— y por supuesto, son quienes a través de sus acciones pueden coadyuvar a
transformar las dinamicas de conflicto, exclusion y marginacion que han generado

multiples de las problematicas existentes en la ciudad

Esta investigacion deja abierta multiples lineas de investigacion, pues el abordaje del
enfoque de derechos en las politicas publicas pude darse desde diferentes perspectivas.
Una de ellas radica en la forma en cdmo se relacionan los actores, asunto que inicialmente
pensaba ser abordado en esta investigacion, tomando como punto de partida la
clasificacion actores publicos, privados, académicos, organizaciones no gubernamentales
y comunitarios, de la cual derivaban categorias que respondian al tipo de relacionamiento
entre los diferentes actores (cooperacion, competencia, conflicto, ausencia, etc.), sin
embargo, por su extension y la falta de informacion resultante en el rastreo de informacion
empirica, se optd por dejar este punto de lado, el cual puede ser retomado en una nueva

investigacion.

Inicialmente el abordaje de la investigacion se pensaba dar como un estudio de
implementacion de politica publica, el cual no pudo ser realizado pues solo han pasado
dos afios desde su promulgacion, lo que impediria —en términos temporales— dar cuenta
de manera objetiva de los logros alcanzados en la proteccion de derechos humanos en
relacion con las problematicas de seguridad y convivencia bajo el marco del enfoque de
derechos. Por ello, esta linea de investigacion permanece abierta, la cual en algunos afios

podré ser abordada, pues se contara con mayor informacion al respecto.
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Finalmente —en un dmbito mas general y como ultima linea de investigacion—, existen
multiples politicas publicas que contemplan el enfoque de derechos, las cuales se
considera, deben ser estudiadas, analizadas y evaluadas, pues es a partir de este ejercicio
que se puede dar cuenta de la aplicabilidad y efectividad el enfoque de derechos en las
politicas publicas, principalmente, aquellas que intervienen situaciones que estdn en
estrecha relacion con el restablecimiento, proteccion, garantia o promocion de derechos

humanos.
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Anexos

Anexo 1. Formato ficha de contenido

Universidad de Antioquia
Medellin
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas

Fichas N°
Elaborada por:
Titulo del trabajo para el cual se elabora la ficha:

Referencia;
Observaciones:

Contenido clasificado por categorias:

Anexo 2. Matriz de inventario

Matriz de inventario

Autor

. .. Caso
, . | T . ., | Institucid L . ., |Pal .
Titulo | Afio | - P° de Publicacion | 3% qc1or.1’u ugar de de Ubicacion el Observaciones
texto Organizacion | Publicacion Estudio Claves

Numero
de
Ficha

Anexo 3. Guia de entrevistas.

(Sabe por qué razones concretas se contemplo en el disefio de la PPSCM un Enfoque de
Derechos?

(A qué razones considera usted que se debe la inclusion progresiva de este enfoque en la politica
de seguridad?

(Considera usted que este enfoque se presenta en términos filosoficos o es un enfoque que busca
orientar en un sentido técnico la implantacion PPSCM? Si es asi {Como se ha hecho?

(Qué actores han sido centrales en la materializacion del Enfoque de Derechos en esta politica
publica? ;Qué relaciones existen entre ellos?

(Qué instrumentos de esta politica ptblica considera han estado mas orientados en los ultimos
afios a la proteccion/garantia/restablecimiento/prevencion de derechos?
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e ,El Plan de Prevencion de Violaciones a los Derechos a la Vida, Integridad y Libertad
como contribuye a la materializacion del ED? jEn qué etapa de desarrollo se encuentra?
e En qué contribuye el PISC a la proteccion de derechos y materializacion del EF?
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