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Resumen

Este articulo realiza una revision a las fases de formulacion e implementacion de la politica publica
de trata de personas en Medellin durante el periodo 2016-2022, con lo que se toman las dos ultimas
administraciones de la ciudad, de esta manera, dicha revision va desde las fases de implementacion
hasta la ejecucion, bajo una adaptacion a la metodologia de Evaluacion y Seguimiento de Politicas
Publicas de la Contraloria Distrital de Medellin, bajo el enfoque de gobernabilidad que permite un
andlisis mas profundo de las acciones gubernamentales y de otros actores para el logro de los
objetivos. Para esto se examinan las acciones ejecutadas, actores involucrados, caracteristicas de
la politica a nivel normativo y de algunos elementos de la implementacion, que en Gltima instancia
permita identificar algunos de los alcances de la formulacién versus la implementacion,

permitiendo identificar efectos de la Politica Pablica.

Palabras clave: politica publica, trata de personas, gobernabilidad, implementacion,

evaluacion.
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Abstract

This article reviews the formulation and implementation phases of the public policy on human
trafficking in Medellin during the period 2016-2022, taking the last two administrations of the city,
in this way, this review goes from the implementation phases to the execution, under an adaptation
to the methodology of Evaluation and Monitoring of Public Policies of the District Comptroller of
Medellin, under the governance approach that allows a deeper analysis of government actions and
other actors for the achievement of the objectives. For this purpose, the actions executed, actors
involved, characteristics of the policy at the normative level and some elements of the
implementation are examined, which ultimately allows identifying some of the scope of the
formulation versus the implementation, allowing the identification of the effects of the Public

Policy.

Keywords: public policy, human trafficking, governability, implementation, evaluation.
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Introduccion

La trata de personas se comprende como el traslado de seres humanos de un lugar a otro
con fines de explotacion para obtener dinero o cualquier beneficio, asi se describe este delito, por

el Cadigo penal colombiano, lo cual entiende por explotacion:

El obtener provecho econémico o cualquier otro beneficio para si o para otra persona,
mediante la explotacion de la prostitucion ajena u otras formas de explotacion sexual, los
trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las practicas analogas a la esclavitud, la
servidumbre, la explotacion de la mendicidad ajena, el matrimonio servil, la extraccion de
organos, el turismo sexual u otras formas de explotacion. (Ley 599, 2000, Art. 188- A, parr.
2,)

Actualmente, la trata de personas es una de las principales problematicas en las que se ve
inmersa la sociedad medellinense, donde se estima que este fendbmeno alcanza hoy dimensiones
similares al trafico de drogas y armas (Bocanument, 2011), y se considera que tiene como sus
principales victimas a mujeres, nifios y nifias; ademas se estima que en Colombia el 85% de las
victimas son mujeres, a quienes se les explota en la industria del sexo, como mano de obra barata
y en trabajos forzados. Informacion suministrada por el Ministerio de Interior a través del
Observatorio de Delito de Trata de Personas para Colombia muestra que en el pais la principal
finalidad de este delito lo constituye la explotacion sexual con un total de 408 desde 2013, seguido
con trabajos forzados que corresponde con 134 casos y por ultimo se categoriza el matrimonio
servil con 48 casos (Ministerio del Interior, 2023).

De acuerdo con Bocanument (2011), las condiciones de vulnerabilidad de las victimas de
trata de personas en el territorio se han vinculado con condiciones de pobreza, bajos niveles de
educacion, situacion de violencia, falta de informacion sobre el problema, impunidad de los
tratantes, existencia de grupos armados ilegales, estereotipo de las mujeres de Medellin y el culto
al cuerpo y a la belleza, y falta de responsables institucionales para la atencion de la problematica.
Segun datos brindados por el proyecto Pilares de la ONG PACT Colombia (2021), Antioquia tiene
el mayor nimero de victimas de trata interna a nivel nacional y que la procedencia principalmente

de dichas victimas son de este mismo departamento, Venezuela y Risaralda. Lo anterior plantea



REVISION DE LA FORMULACION E IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUB... 9

una problematizacion del fendmeno por partida doble, que acoge apartando a una crisis social
interna por factores econdmicos, educativos, entre otros, por una crisis de caracter migratoria 'y de
refugiados.

Adicional a todo lo anterior, una de las cifras que preocupa a las organizaciones de lucha
contra la trata en la ciudad de Medellin es que para el afio 2020 se realiz6 un subregistro de diez
posibles casos de trata, en los que la totalidad de casos involucra a las mujeres como victimas de
explotacion sexual o prostitucion forzada, segun cifras emitida por la ONG municipal Espacios de
Mujer (2021). Y respecto a que las mujeres son las principales victimas, segin la Organizacion
Internacional para las Migraciones OlM, esta problematica se ha ido acrecentando en Colombia
de manera progresiva con la situacion migratoria, debido a inequidades socioeconémicas, de
género y vulnerabilidad de esta poblacién, y muestra que entre los afios 2013 y primera mitad de
2020 un total de 686 casos de trata de personas registrados, de los cuales 86% corresponde a
mujeres y el 18% hombres (2020). Sin embargo, no puede establecerse una relacion directa entre
las condiciones de escasez y el riesgo de ser victima de trata, ya que puede afectar a cualquiera en
sin diferenciacion de estrato (Gobernacion de Antioquia, s. f.), por lo que este delito se caracteriza
susceptible de intervencion por parte de los entes de control y administracion publica.

Por lo anterior, la problematizacion de este delito en la sociedad actual requiere analizarse
desde la respuesta y la capacidad institucional para dar tramite a una situacion que atenta contra
los Derechos Humanos y es cada vez mas recurrente por los diversos fendmenos en los que
Medellin, como punto central de estudio, refleja a través de sus practicas econémicas, de turismo
y culturales, llevando a consideracion la facilidad de rutas que conducen a la victimizacion y la
poca accidn que se encuentra reflejada por parte de la institucion y el accionar politico. Asi, este
fendmeno significa para los actores institucionales un reto de implementacion, que requiere de una
atencion desde una légica de integralidad con un sistema de prevencién y atencidn, en el marco de
resolucion de conflictos, politicas sociales y planes de accion trazados dentro de la estrategia
nacional por lo que es pertinente de dar inicio a esta reflexion con el aporte de Erazo donde afirma:
“Las politicas publicas no son el resultado espontaneo del Estado, por el contrario, mas bien se
trata de un proceso de construccion social producto de la interaccion entre el Estado y la sociedad
que se encuentra mediado por la gobernabilidad™. (2015, p 21)

Por todo lo anterior, el objetivo de este articulo es explorar desde un enfoque de

gobernabilidad las brechas entre los objetivos de formulacion y los reales logros en la
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implementacion de la politica publica de prevencion y atencion a las victimas de trata de personas
entre 2016-2022 lo que recoge dos periodos de gobierno de la administracion municipal. Esto se
realiza mediante la adaptacion de la metodologia para le evaluacion y el seguimiento a las politicas
publicas que tiene la Contraloria Distrital de Medellin, la cual permite en términos una revision
mas minuciosa, sustentado en la rigurosidad tedrica en contraste con el proceso de formulacion e
implementacion.

De esta forma, el presente documento se encuentra divido en cinco apartados asi: el primero
describe la metodologia empleada. Seguido de una primera fase donde se verifica si la politica
publica desde la descripcidn teérica cumple los criterios para dicha denominacion como “politica
publica”; luego le sigue el chequeo de implementacion donde se realiza una revision sobre como
se ha venido desarrollando las acciones para dar atencion al problema pdblico y se mapean los
actores que intervienen. Mas adelante, se analiza la capacidad reflejada en acciones como
instrumentos de respuesta y la manera en la que se aborda el problema de manera objetiva a través
de la intervencion de actores institucionales y sociales que han sido participes del proceso que la
implementacién ha ejecutado a traves del papel asumido de gobernabilidad en el Municipio; para

finalizar con un apartado de conclusiones.
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Metodologia

El presente articulo es producto de la adaptacion de la “Metodologia para el seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas de Medellin” que tiene la Contraloria Distrital de Medellin
(2020), conocida durante el proceso de practica académica, y que se soporta a su vez en las
metodologias de INTOSAL, Sinergia y Reloj de Arena, sin embargo, se define como un
instrumento original para hacer seguimiento y evaluacion a la Politica Publica y en este caso para
ser aplicada a la Politica Publica contra la Trata de Personas en la ciudad de Medellin durante el
periodo 2016-2022 con el fin de proporcionar una comprension mas amplia del contexto politico,
institucional y social en el que se desarrolla y se implementa la politica publica, lo que ayuda a
identificar los desafios y las oportunidades para mejorar la efectividad y la legitimidad de la politica
publica.

Para esto, la metodologia se desarrolla en tres fases consecutivas e interdependientes. Asi,
la primera fase permite hacer una validacion del rigor tedrico y técnico de los acuerdos municipales,
la segunda fase permite establecer la implementacién, recursos y modelo de implementacién; y la
fase tres, realiza el control fiscal micro, bajo una auditoria transversal, lo que a la postre permitira
concluir sobre el desarrollo de la politica publica, desde la gestion fiscal.

Partiendo de esta metodologia, este articulo se soporta para algunas acciones de la revision
en el seguimiento de dichas fases y sus acciones consecuentes, sin embargo, el presente tiene como
objetivo explorar desde un enfoque de gobernabilidad el proceso de implementacion alcanzado
versus los resultados previstos en etapa de disefio y formulacion, diferente al enfoque de control
fiscal que se aplica en la Contraloria Distrital de Medellin por su accién misional. De esta forma
se establece este como gran punto diferenciador entre el analisis que se realiza desde la contraloria
y el que aqui se propone, y para lo cual entenderemos como instrumento de Gobierno el enfoque
de gobernabilidad, el cual posibilita reconocer las capacidades que han tenido las administraciones
(bajo o alto) para mitigar y atender el fenémeno de la trata de personas de manera éptima.

Teniendo en cuenta lo anterior, se plantea un andlisis en tres fases asi: La primera fase
consiste en revisar el Acuerdo Municipal y documentos oficiales de las discusiones previas a la
aprobacion, en este caso el Acuerdo 78 de 2009 “Por medio del cual se formula la politica publica
de prevencidn y atencion a las victimas de la trata de personas”, con el objetivo de verificar y

definir si se puede denominar “politica publica”, para esto se realizan seis preguntas segun la
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propuesta de la contraloria, las cuales son genéricas pero se adaptan segln la politica a analizar y
que para el caso seré el citado acuerdo 78 de 2009, asi: ¢Se identifica un problema publico a atender
(u objetivo de intervencion)?, ¢Estan correctamente determinadas las causas del problema?, ;Se
identifican actores involucrados en la Politica Publica?, ;Se identifica la intervencion de una
autoridad?, ¢Se identifica un sector o grupo objeto beneficiario de la Politica Publica? y ¢El
objetivo de la Politica Publica tiene correspondencia con los objetivos del sector? Esto es
importante, ya que en el pais este se ha convertido en moda y algunas normativas tienen esta
denominacion sin responder a lo que implica dicha denominacion de “politica publica” y por ende
no cumpla los objetivos.

La segunda fase consiste en observar el estado de la implementacion de la politica publica,
para esto se hace un rastreo de las acciones y recursos destinados, adicionalmente en este punto,
desde la teoria de las politicas publicas se identifica el modelo de implementacion, verificando si
ha sido Top- down o Bottom-up segun el analisis contrastado desde la teoria propuesta por Roth,
(Roth, 2002) y en ese sentido, analizar el nivel de gobernabilidad que se presenta en el desarrollo
de sus acciones. Para esto se utilizan los documentos oficiales de los seguimientos a los planes de
accion anuales que reporta el municipio para el perito 2016-2022, con lo que se abarca el periodo
de dos administraciones, asi como la revision de otra normativa de nivel nacional e internacional.
Este chequeo brinda idea de como fue o cémo esta siendo implementada la politica publica a través
de sus planes, programas y los recursos invertidos. Esta revision se condensa en una herramienta
denominada “Matriz C*!, donde se describen cada una de las acciones y de manera cuantitativa se
presenta la categorizacion de elementos descriptivos que apunta a la informacién del proyecto, el
programa, vigencia, descripcion del avance, desempefio, presupuesto y los resultados obtenidos
segun las metas trazadas para atender la problematica, en este caso la de trata de personas en la
ciudad de Medellin.

En una tercera fase se hace un vinculo de las dos fases previamente analizadas con el fin de
resumir y presentar los datos de disefio e implementacion de una manera mas comprensible,
teniendo en cuenta las acciones realizadas, los recursos destinados y la percepcion de actores

involucrados en la etapa de implementacion. Esto se realiza por medio de fuentes de informacién

1 “Matriz C” identificada como anexo.
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primaria como las entrevistas a actores institucionales y de la sociedad civil? involucrados en el
proceso de implementacion e intervencion, y de andlisis a los resultados y sus efectos colaterales
de intervencion donde se recurre a la efectividad de dicha politica publica, dando cuenta de efectos
deseados o contemplados en el que se concibe un desarrollo descriptivo completo.

Este resultado logra referenciarse como un instrumento del analisis de gobernabilidad
(“Entendida como la capacidad de gobiernos de administrar recursos dentro del sistema politico,
[Bobbio y Mateucci], 1998”) en donde se considera el papel que juega este enfoque de evaluador
el cual permite evaluar la efectividad de acciones implementadas frente a la etapa de disefio y
formulacién. En esta fase se consideran finalmente los retos y oportunidades que se reflejan en la
etapa de implementacion, dando cuenta de la capacidad e intervencion institucional, siendo este, el
caso de una politica publica especifica.

Posteriormente, a manera de analisis final y conclusiones se tiene como objetivo
comprender como se ejerce el poder, se toman decisiones y se implementan politicas en un sistema
politico determinado desde el modelo de gestién e implementacion. Esta actividad apunta al
cuestionamiento y andlisis de un marco de acciones especificas, en donde se considera por medio
de una adaptacién metodoldgica, un enfoque tedrico y de pardmetros técnicos de las politicas
publicas, si la capacidad institucional se ve debilitada o, si por el contrario, se fortalece méas en un
gobierno que en otro, a partir de seguimiento del accionar politico y la toma de decisiones frente a
una problematica especifica, la cual considera que vulnera los derechos humanos y requiere

prioridad en la agenda y pronta intervencion desde la gestion publica.

2 Se usa los nombres propios de los entrevistados bajo solicitud y aprobacién de cada uno.
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1. Desarrollo

1.1 Verificacion del disefio y formulacion de la politica publica

El principal instrumento de la politica es el Acuerdo 78 de 2009 “Por medio del cual se
formula la politica publica de prevencion y atencion a las victimas de la trata de personas”, en esta
primera fase se revisa su contenido, planeacion y construccion, alli se identifican los actores
involucrados y beneficiados en el proceso. También se analiza el problema publico a intervenir,
junto con las causas identificadas en la lectura de documentos oficiales como el proyecto de
acuerdo y actas de los debates, todo esto en aras de dar respuesta a las preguntas previamente
enunciadas en la metodologia. Ademas, se examina la intervencion, articulacién y pertinencia de
los actores definidos para la implementacion, en el marco de los escenarios de coordinacion,
especialmente entre los actores institucionales segun facultades otorgadas por la administracion,
resaltando de manera amplia la gobernabilidad entendida como capacidad.

La Politica Publica de prevencién y atencidn a las victimas de la Trata de Personas, dentro
del acuerdo entiende el problema publico por atender, como la vulneracion de derechos humanos
que se presentan en las personas que son transportadas y trasladadas bajo el uso de la fuerza con
fines de explotacion, donde la ciudad de Medellin presenta un escenario que facilita la ocurrencia
de estos casos, en tanto se concibe como epicentro de albergue migratorio, capital de turismo y
productividad laboral. También se identifica que las causas del problema estan bien delimitadas,
pues en el proyecto de acuerdo se exponen casos puntuales en los que se tipifica el delito (Concejo
de Medellin, Acuerdo 78 de 2009, art. 1) los cuales permiten identificar la victimizacion y la
importancia de ejecutar una estrategia comunicacional que permita reducir o atender la
problematica, con el objetivo que las victimas puedan reconocer un momento oportuno de
denuncia, ya que, los analisis judiciales que se presentan en los informes muestran que las
denuncias por trata de personas no son efectivas debido al desconocimiento de una ruta de atencion
por parte de la victima o temor de sus explotadores (UNODC, 2023).

Asi mismo, producto del analisis se identifican los actores involucrados en el desarrollo de
esta Politica Publica: la Policia metropolitana, la Administracion Municipal y las entidades sin
animo de lucro provenientes de la sociedad civil enfocadas al apoyo a de victimas, de la misma

manera se encuentra un vinculo entre la Secretaria de Gobierno y el apoyo de las autoridades, a
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partir de donde se crea un sistema de informacion y un comité de lucha contra la trata de personas,
alli se sefiala la intervencion de autoridades competentes y de actores involucrados en la fase de
implementacion. En la revision de acciones y contrastacion con fuentes primarias, se logra validar
dicha intervencién e influencia de estos dentro de los objetivos de la politica publica respecto a lo
propuesto en su disefio y formulacion.

Respecto a los beneficiarios de esta politica publica, estos pueden ser identificados través
de la lectura del protocolo de las Naciones Unidas en donde se hace mencion de las personas que
han sido victimas del delito, considerando de esta forma a quienes han padecido de abusos,
transporte y captacion, trasladadas bajo el uso de la fuerza u otras formas de coaccidn, engafio o
fraude, las cuales se encuentran en situacion de vulnerabilidad, recepcion de pagos o beneficios
con el fin de recibir consentimientos de una persona que posee sometimiento sobre otra en relacion
con fines de explotacion sexual, laboral u otras.

Asimismo, se logra evidenciar que los objetivos principales del acuerdo municipal tienen
correspondencia con los objetivos incluidos en la agenda politica nacional, pues se identifica que
la politica publica frente a la trata de personas se constituye con la firma de tratados internacionales
(como el Protocolo de Palermo) que obligan a las autoridades a velar por la dignidad, el respeto y
la efectividad de los derechos humanaos, tras la sancion y penalizacion del delito. Dichos tratados
se convierten en una herramienta legal con la que se posibilita combatir cualquier tipo de delito
que vulnere los derechos de los ciudadanos y ciudadanas. Por lo anterior se ratifican instrumentos
legales como la Ley 800 de 2003 y la Ley 985 de 2005, donde se reglamenta la implementacion de
medidas legales contra la trata de personas y las funciones delegadas al Comité Nacional para la
lucha contra la trata de personas y sus obligaciones. Este apartado nos direcciona en la Fase 1l al
chequeo de implementacion de la politica publica, donde se reconoce el enfoque de ejecucion de
esta “Top- Down”.

A partir del reconocimiento de los aspectos mencionados anteriormente con los que cumple
el disefio y formulacion del Acuerdo 78 de 2009, se tiene claro el grupo objeto, el problema publico
que se debe atender, las causas de la problematica determinadas, de la misma manera en la que se
identifican los actores y autoridades a intervenir, se logra concluir en la Fase | de chequeo que se
cumple con la totalidad de elementos requeridos en la metodologia para ser llamada como “Politica

Publica”, lo que nos lleva al analisis de la siguiente fase “Fase II”.
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Sin embargo, se debe mencionar que en la revision del Acuerdo Municipal uno de los
primeros hallazgos da cuenta de la distincion de los tres objetivos que se definen para atender el
problema publico: control, prevencién y atencion a la trata de personas. Iniciando con la
identificacion de las maltiples modalidades y conductas en las que se tipifica el delito y la estrategia
de comunicacién politica que se da alrededor de la misma. Ademas, se logra resaltar que las
estrategias de sensibilizacion y el didlogo con la ciudadania tienen el objetivo de identificar la
victimizacion de este delito y una ruta de atencidn especial para quienes han padecido el delito de

trata de personas.

1.2 Chequeo de implementacion de la politica publica

Esta fase de chequeo se sitGa en el cruce entre la necesidad de abordar una problematica
especifica y comprenderse desde el analisis de como se ejerce el poder y se toman decisiones en
un contexto politico especifico. Para esto, se recurre a la revision enfoque de gobernabilidad, el
cual proporciona un marco conceptual invaluable para comprender los multiples aspectos
involucrados en este fendmeno complejo. Al examinar la trata de personas desde esta perspectiva,
se puede explorar como los diferentes actores, tanto gubernamentales como no gubernamentales,
interactan tanto en la formulacién como en la implementacién de politicas disefiadas para
combatir este flagelo. De esta manera, al integrar la teoria de gobernabilidad en la revisién de la
politica publica de trata de personas, se puede obtener una comprensién mas profunda de los
desafios y las oportunidades para mejorar la respuesta del Estado y la sociedad ante este fenémeno.

Es importante comprender que la gobernabilidad involucra los procesos que experimenta el
Gobierno como respuesta a las demandas externas, que requieren la coordinacion sostenida y
coherente entre diversos actores con propésitos diferentes en el ambito politico, tales como: figuras
politicas, instituciones, organizaciones trasnacionales, intereses corporativos y sociedad civil entre
otros. De esta manera, en el presente trabajo se aborda el concepto de gobernabilidad como el
proceso de gobierno dentro del manejo de lo publico (Pierre, 2000). Procesos por medio de los
cuales se busca la transformacion de una situacion concreta de la realidad, que se considera
perjudicial y requiere intervencion inmediata por parte del accionar politico. Para esto, se apoya en

instrumentos que viabilizan la implementacion de politicas publicas, es decir, de acciones que dan
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respuesta o solucién concreta a una problematica, y que pueden ser operativizadas mediante planes,
programas, proyectos y/o reglamentaciones (Grupo de Seguimiento y Evaluacion de Politicas
Publicas de la Contraloria General de Medellin, 2021).

Entonces, la toma de decisiones en la fase disefio y las acciones implementadas mediante
actores son consideradas un resultado tangible de decisiones politicas que determina un nivel de
gobernabilidad en un entorno de administracion publica. Por lo anterior, esta fase se hace
susceptible de contrastar el propdsito por el que se formuld el Acuerdo municipal en su etapa de
disefio, dentro de lo cual, es detenidamente analizar los pasos dados por los actores mediante las
acciones ejecutadas e instrumentalizadas en respuesta a una problematica especifica, esto con el
fin de situar la capacidad de mediacion, que establecen objetivos claros y jerarquizados de la accién
politica en el marco de la gobernabilidad.

La gestion administrativa en la politica publica busca corresponder a través de este articulo
el analisis de la capacidad de los gobiernos en la separacién entre una situacion idealizada y la
realidad de la implementacion como nuevo camino que inicia en la fase de formulacién. Por
consiguiente, esta fase posterior al examen y chequeo del marco del disefio centra su analisis en las
acciones realizadas y en el rastreo y caracterizacion de los actores que participan en la realizacion
de dichas acciones, el estado de la politica publica, verificando si se encuentra en implementacion,
abandonada o finalizada y el enfoque bajo el cual se ha dado su ejecucién.

Para definir el enfoque desde donde se comprende los procesos de implementacion que es
“donde las decisiones publicas son convertidas en acciones publicas tangibles” (Dussaugge, 2018,
p. 1), es necesario recordar que desde la teoria de las politicas publicas se abordan dos enfoques de
trabajo en los que se gesta este proceso de interaccion e intervencién publica: Por un lado, se tiene
el enfoque de “Top- Down” donde se asume una perspectiva de verticalidad que surge desde quien
la implementa, de acuerdo con (Roth, 2002) alli se reconoce gue el éxito de la politica o programa
publico depende de la capacidad de control las acciones desde el punto de vista de quien disefia, y
ejecuta el conjunto de actividades a desarrollar o desde donde se toman las decisiones. Por otra
parte, el enfoque “Bottom-up” cuyo enfoque contempla que las acciones tomadas desde los actores
que intervienen son precisamente para responder a ciertas presiones o exigencias que surgen desde
los ciudadanos y los objetivos publicos.

Al analizar la politica pablica de trata de personas encontramos que el enfoque referente

para la implementacion ha sido “Top-Down”, que corresponde a la concepcion tradicional de
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trabajo administrativo que se da en una jerarquia de arriba hacia abajo. Este modelo desarrolla una
inclinacion hacia la clara separacion tanto conceptual como temporal de la decision politica y la
implementacion de las decisiones (Roth, 2002). Asi, esta forma de administracion describe un
sistema unitario, el cual tiene definidos sus objetivos y reglas de juego en un contexto de control
administrativo que funciona de modo perfecto y poco ambiguo, su interaccion con los destinatarios
puede ser nula, ya que de manera uniforme busca el cumplimiento de las normas y objetivos
planteados inicialmente.

El enfoque “Top-Down" en la politica publica de atencion contra la trata de personas en
Colombia se justifica por la necesidad de una respuesta integral y coordinada que solo puede ser
facilitada por la accion del Estado y sus instituciones, junto con la cooperacion internacional, esto
se evidencia desde el Protocolo de Palermo (2000), donde se vincula a los estados la coordinacion
y cooperacion entre si desde la voluntad politica de abordar un problema mundial con una reaccion
mundial.

En este marco, Sabatier y Mazmanian (1981), identifican tres factores éxito para el modelo
de implementacion de las politicas publicas: la tratabilidad del problema, la capacidad de la norma
para estructurar el proceso de implementacién y las condiciones socioecondémicas, politicas y
tecnoldgicas que afecten en proceso de los actores al logro de los objetivos normativos. Lo que es
claro en la politica publica de trata de personas, donde se identifica como la autoridad se ve
concentrada en un nivel de gobierno superior y descendiente, vinculando los niveles intermedios e
inferiores como las administraciones locales, entidades sociales y la ciudadania en general, y se
identifica la toma de decisiones desde la concesion de tratados nacionales, hasta las unidades de
ejecucion minima como lo puede ser el acuerdo municipal.

Todo lo anterior se observa con mayor claridad con la identificacion de los actores
participantes y su delegacion de funciones, asi encontramos que en el acuerdo se sefiala a: la
Secretaria de Gobierno con el apoyo de la Policia Metropolitana y el Comité de lucha contra la
trata de personas, el cual cuenta con la participacion de las secretarias del Gobierno Municipal que
trabajan con victimas de trata de personas: Secretarias de Gobierno, Salud, Educacién, Cultura,
Mujeres, Desarrollo Social, Bienestar Social, Metrojuventud y diferentes autoridades y entidades
como la Policia Metropolitana del Valle de Aburra, Departamento Administrativo de Seguridad,
SWIN, CTI, GAULA, Fiscalia de Medellin, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Ministerio
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de la Proteccion Social, Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, Procuraduria,
Defensor/a Regional del Pueblo, Personeria (UNODC, s.f).

Tal como lo indica el Acuerdo Municipal, se destaca inicialmente la Secretaria de Gobierno
como el principal actor encargado de generar acciones que mitiguen la trata de personas. Sin
embargo, la informacion suministrada desde la Subsecretaria de Derechos Humanos (2023), sefiala
que la Secretaria de Gobierno en los inicios de la implementacion de la politica publica cont6 con
un solo funcionario encargado de la coordinacion y gestion del componente de atencion a las
victimas, donde se evidencia el aislamiento de los otros dos enfoques objeto de la politica publica;
prevencion y control. Y solo hasta 2020 se ve un verdadero logro en materia de atencion y
prevencion a las victimas de trata de personas con la reestructuracion en la organizacién operativa
de la politica que trabaja desde la accion, la mitigacidn, atencion y control, pues se reconoce que
en los planes de desarrollo anteriores no habia sido incluido el enfoque de trata de personas y, por
lo tanto, no hay un presupuesto destinado especificamente para atender la problematica (Entrevista
a Subsecretaria de Derechos Humanos, 2023).

Otro actor que se detecta como principal en la implementacion es la Secretaria de Inclusion
Social, Familia y Derechos humanos, que vinculado con la Subsecretaria de Derechos Humanos
tiene a su cargo dos ejes de trabajo especificos; la trata de personas y el reclutamiento, los cuales
son tratados de manera conjunta desde el Comité de Lucha contra la Trata de Personas, donde se
asignan recursos y talento humano a nivel interinstitucional, que permiten el incursionar la politica
publica desde el aprestamiento, disefio y formulacion. Aungue se detecta que no se destina un
presupuesto especifico para cada una de las problematicas, violencias sexuales, reclutamiento y
trata de personas, segun la informacion recolectada, se reconoce que a nivel interadministrativo se
cumple con una funcidn especifica desde el “hacer institucional” por una responsabilidad que surge
desde el llamado compromiso social que tienen las mesas de trabajo de la subsecretaria de derechos
humanos. Asimismo, se hace validacion desde la herramienta “Matriz C”” donde se evidencia desde
el rastreo a las acciones de 2016 donde se condensan actividades que van desde la sensibilizacion
hasta la atencion de victimas de violencias sexuales y victimas de trata de personas por la
“reivindicacion de los derechos humanos”.

Lo cual permite identificar que la implementacion en cabeza del Comité de Lucha contra la
Trata de Personas, que inicialmente se registra como el sistema de monitoreo de violencias

sexuales, se crea a través de un enlace de transversalizacion desde las secretarias encargadas, que,
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aungue se reconoce, vincula partes de cada mesa de trabajo dentro del comité se desarrolla con
dificultad por parte de los funcionarios, ya que, en temas de analisis y seguimiento de las politicas
publicas no hay una unidad especifica que se encargue del tema de informes y seguimiento por una
cuestion especifica de caracter presupuestal. Esto da respuesta al por qué no existen acciones
especificas destinadas Unicamente a la trata de personas, pues el pliego de acciones derivadas en la
fase de implementacion es netamente vinculativo entre las partes integradas, lo que identifica que
existe una labor desde la responsabilidad y posibilidad de la parte operativa de cada uno de los
funcionarios, comités y mesas de trabajo.

En ese sentido, se destaca la normativa nacional donde se destaca el Decreto 1818 de 2020,
el cual ha sido utilizado como punto de partida y orientacion, asi desde el Comité de Lucha a nivel
municipal, se plasma la estrategia con 10 ejes de trabajo y 10 enfoques, centrado en temas de
prevencion, atencion y generacion de conocimiento, pues se identifica que ain no se establecen a
nivel local, los lineamientos y la politica publica como tal, el decreto es quien ha guiado el tramite
que se le ha dado a la problematica desde el ambito municipal.

La Secretaria de Gobierno debe acogerse a los lineamientos de la estrategia nacional sin
necesidad de una politica publica incluida en el Plan de Desarrollo de manera especifica. Por lo
anterior, se identifica que se asume el lineamiento de forma vinculante, aunque no se destine un
presupuesto especifico para la formulacion de los pardmetros. Segun el Informe de Estudio
Descriptivo con el Delito de Trata de Personas (2015) se considera a la articulacion
interinstitucional insuficiente para hacer frente al fendmeno, aunque ya sea reconocido como delito
del crimen organizado. Esto debido a que para el Plan de Desarrollo Nacional 2014- 2018 solo hay
una meta relacionada con la prevencion, atencion y judicializacion de la trata de personas. Este
objetivo limita la operacionalizacion de los comités nacionales encargados de realizar una gestion
eficiente, al tiempo que se considera insuficiente y precaria la accion institucional en temas de
presupuestos destinados a actividades de mitigacion y prevencion.

Lo anterior, permite ver que desde la teoria el enfoque Top Down se percibe a partir del
juego de roles que demanda la verticalidad con la que se plantea la l6gica “de arriba hacia abajo”
sin embargo, el analisis de esta implementacion arroja que existe una verticalidad que no se asume
completamente desde el origen vinculativo a nivel municipal (La Secretaria de Gobierno). Si bien,
se entiende que, el origen de esta politica publica corresponde a los objetivos de caracter

internacional en un plano de Derechos humanos, también se evidencia que, cuando la politica se
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territorializa al nivel municipal pierde su rumbo en fase de implementacion ya que la destinacion
de recursos o la prioridad con la que cuente el programa sera proporcional a los intereses de la
administracion de turno, como se pudo evidenciar en 2016 y 2020.

La trata de personas, en este articulo se evalua desde el enfoque “Top Down” debido a los
factores como: La necesidad de la coordinacion institucional para mitigar el problema, un marco
legal normativo que requiere solidez para su persecucion y proteccion de victimas, el compromiso
internacional que impulsa la implementacion de politicas y acciones gubernamentales y se vincula
con los estandares internacionales en la lucha contra la trata de personas, como los establecidos por
la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y el
Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, considerando que el Estado
colombiano tiene la capacidad de movilizar recursos financieros, tecnoldgicos y humanos para
abordar la trata de personas desde un enfoque coordinado y estratégico. Esto incluye la asignacion
de presupuesto para programas de prevencion, persecucion y proteccion de las victimas desde el
ambito nacional, departamental y municipal. ElI enfoque "Top Down™ permite garantizar la
seguridad y el bienestar de las victimas, y ofrecerles acceso a servicios de atencion integral y
proteccion especializada mediante programas gubernamentales y de cooperacién internacional.

Por otro lado, desde el marco de andlisis de implementacion es posible inicialmente
contrastar las acciones ejecutadas con el objetivo que se expone dentro del acuerdo municipal, por
lo que es claro reconocerlo por medio del cual se formula la politica publica de prevencion y
atencion a las victimas de la trata de personas. Segun enunciados en la sesién plenaria ordinaria del
Acta 118, se valida que la estrategia de lucha contra esta problematica parte desde la prevencion,
atencion y control del trafico ilegal de personas con fines de explotacion sexual, laboral y demas
acciones que tipifican este delito (Concejo de Medellin, 2016, p. 36).

Tras la revision de acciones y de documentos oficiales es posible dar cuenta, que a partir de
noviembre del afio 2009 se vienen generando acciones pertinentes por parte del Ministerio de
Interior que dirigen a las administraciones locales, sin embargo, es posible detectar que el acuerdo
oficial solo incluye la intervencién de la Policia metropolitana y la Secretaria de Gobierno, luego
del afio 2011 se crea el Comité Municipal de Lucha de Contra la Trata de personas en la ciudad de
Medellin tras el Decreto Municipal 1624, se incluye la responsabilidad y potestad de gestionar y
administrar por parte de la Secretaria de Mujeres y la Secretaria de Inclusion Social, Familia y

Derechos Humanos en todo lo que concierne a la prevencion, asistencia y persecucion de este delito
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(Concejo de Medellin, 2016). Para el afio 2022, se detecta que, solo la Secretaria de Inclusion
Social es la responsable de la fase de implementacion y de la ejecucion de acciones que
corresponden al objetivo de la politica publica.

Las acciones nombradas desde el gobierno nacional Decreto 1036 de 2016 se reconoce
como “Estrategia nacional de lucha contra la trata” y se define que sus acciones se desarrollar a
través del objetivo de prevencion, atencion y control, donde no se enfatiza puntualmente en
acciones que giren en torno a la sancion, penalizacion ni persecucion de este delito, lo que se estima
que deberia ser pertinente en un marco de competencias bajo las cuales se ha sido reglamentada la
politica publica evaluada. Esta revision también permite dar cuenta que la existencia y vigilancia
de normas para la atencion oportuna de las victimas de este delito, donde se busca principalmente
proteger los derechos humanos que pueden ser vulnerados.

Este analisis permite realizar una clasificacion de acciones (Figura 1), recordando que las
acciones son consideradas herramientas las cuales se derivan de la revision detallada de los planes
de accion entre los afios 2016 y 2022 con el fin de identificar la concordancia con el objetivo
principal y la prioridad bajo las cuales se abordaron los programas, proyectos y reglamentaciones

de politica publica:
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Figural
Histdrico de formulacion de los planes de accion municipal
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Nota Fuente Elaboracion propia- informacion sintetizada a partir de planes de accién desde 2016- 2022 (Alcaldia de

Medellin) https://www.medellin.gov.co/es/plan-de-desarrollo/plan-de-accion/

Por medio de la elaboracién del Plan de Accion Territorial frente a esta problematica se
buscd principalmente fortalecer el marco de acciones gubernamentales las cuales vinculan
prevencion, atencion, rehabilitacion, investigacion y judicializacion del delito de la trata de
personas. Mediante un proceso de coordinacién y apoyo de los diferentes sectores e instituciones
involucradas se busca la mitigacién y no ocurrencia de este delito y se pretende dar respuesta a la
Estrategia Nacional contra la Trata de Personas 2013- 2018, donde se toman en cuenta enfoques
de derechos, de género y proteccion integral, asistidos bajo los principios de subsidiariedad,
coordinacion y complementariedad (2015).

Tras el rastreo de actores y acciones y su clasificacion segun correspondencia con cada
objetivo, se resalta una serie de conclusiones desarrolladas durante el analisis de la Fase 11. Por una
parte, se identifica que desde el mapeo de actores y roles que se analizan en la fase de
implementacién, se caracteriza que, el Comité de Lucha contra la Trata de Personas esta compuesto
por muchas entidades donde cada uno aporta a través de su objetivo misional una oferta social, el
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cual depende de la necesidad que requieren los casos analizados desde los ejes violencia sexual,
reclutamiento o trata de personas. La vinculacion que se hace dentro de estos tres ejes como una
transversalizacion de acciones se sustenta en la variable que describe las violencias sexuales contra
la mujer (principal victima) y reclutamiento como una forma directa de trata de personas, pues para
el afo 2020 se constituye el indicador en el Plan de Desarrollo de “prevencion y atencion a
violencias sexuales y a la trata de personas”.

Mediante el rastreo de actividades se identifica que, las acciones realizadas en temas de
prevencion recurren a estrategias comunicacionales como la mejor forma de mitigar un fenémeno,
donde se hace énfasis a la prevencion mediante estrategias de sensibilizacion y capacitacion a la
sociedad civil, sin embargo, se reconoce que este tipo de actividades tienen diferentes sectores
beneficiados tales como: victimas de homicidios, de violencias sexuales y de trata de personas.

Esta lectura también permite dar cuenta que, las acciones a las cuales se ha otorgado mayor
prioridad, reforzando el sentido de gobernabilidad y capacidad institucional, estan dirigidas al
marco de acciones que se desarrollan en torno a la atencion del delito, estas acciones indican que
son las dirigidas especificamente a las victimas de este delito en la que se caracteriza una ruta de
atencion especifica y la accion de los actores competentes junto con sus mecanismos de
intervencion y capacidad.

Por el contrario, en la revision del tercer indicador de los objetivos, no se hace validacion
de unas estrategias claras de control, mas que aportar a un sistema de informacion y monitoreo el
cual aborda diferentes categorias de analisis de datos e informacion de todo tipo que confiere dentro
de la administracién municipal, incluyendo la trata de personas. Esto da a entender que la capacidad
de asumir el control como un mecanismo de no recurrencia y vigilancia ha sido completamente
nulo en el proceso de intervencion por parte de los ejecutores de la politica publica.

En este punto se hace necesaria la revision de fuentes primarias, las cuales con una mirada
mas objetiva desde el funcionamiento y la marcha de las acciones que se desarrollan alrededor de
la politica publica, logran esclarecer cuestionamientos acerca de la capacidad que refleja la
administracion municipal en cuanto a cuestiones que requieren acciones inmediatas y efectivas de

planeacion e intervencion.
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1.3 Seguimiento y evaluacion de la politica publica.

Con el objetivo de describir e identificar acciones ejecutadas frente a la problematica de la
trata de personas, se analiza la implementacion a través de la perspectiva de actores institucionales
y de la sociedad civil que han estado presentes en el proceso de tramite, gestion y ejecucion de la
politica, con el fin de destacar el cumplimiento o incumplimiento de los objetivos especificos que
la politica definié en su fase de disefio. Asi, luego de plasmar y analizar informacion que se
referencia en los documentos oficiales, actas de implementacién y reglamentaciones en los
apartados anteriores, es necesario analizar las perspectivas construidas frente lo deseado y lo
logrado en el marco de la mitigacion, prevencion y atencién del problema publico. En este sentido,
esta fase desagrega informacion suministrada por diferentes actores, internos y externos, que
conciernen en el punto central de este analisis y que contrasta con los hallazgos obtenidos con el
andlisis documental de los planes de accion ejecutados.

De este modo, se recurre a fuentes primarias mediante entrevistas a: tres funcionarias de la
Subsecretaria de Derechos Humanos, como entidad encargada de ejecutar las acciones en el marco
de la implementacién de la politica pablica y que para esta investigacién son la voz desde la
institucionalidad; y otra entrevista a Camilo Zapata, sociélogo de la Universidad de Antioquia,
investigador de la problematica y ex integrante de una ONG que opera en pro de la defensa de los
derechos humanos (la cual se omite su nombre por la solicitud del entrevistado), y que para este
proceso funge como la vision desde la sociedad civil. Con lo cual se intenta dar equilibrio a las
voces de los actores, permitiendo concretar este proceso, en el que se generan consideraciones
objetivas de la capacidad estatal y la respuesta a través de acciones e instrumentos articulados a la
gobernabilidad y gestion publica.

En este proceso, desde la entrevista a la Subsecretaria de Derechos Humanos de la Alcaldia
de Medellin se encuentra un reconocimiento a la gestion en el desarrollo de la implementacion
frente a la problematica, ya que se destaca la labor de dicha subsecretaria en el cumplimiento de su
objetivo misional, definido como “liderar la promocion, prevencion y proteccion de los derechos
de los ciudadanos a través del disefio e implementacion de programas, proyectos y estrategias que
garanticen su goce efectivo por parte de los y las habitantes del Distrito de Medellin” (Alcaldia de
Medellin, 2023, parr. 1), pero también se identifica que esto se da con el apoyo de las mesas,

organizaciones y comités en Derechos Humanos. Por su parte, la postura desde la sociedad civil
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con respeto al proceso de implementacion y la gestion de acciones frente a la trata de personas en
la voz del investigador y sociologo, inicia con la comprension de los que significa visibilizar la
trata de personas como un foco de vulneracion de derechos humanos y en este sentido se logra
evidenciar que la intervencion desde las ONG que aborda desde dicha comprension y por ende
puede ser més integral.

Otro punto, sefiala que través de la intervencion institucional se hace reconocimiento de un
gran vacio en la identificacion de actores responsables, esto se evidencia desde la asignacion de
recursos y la delegacion a una sola persona como encargada desde la Secretaria de Gobierno para
encaminar acciones dirigidas a la atencion y prevencién y control frente al delito y no se define
una formulacion especifica para dar pie a la instrumentalizacién de Politica publica (Entrevista a
la Subsecretaria de Derechos Humanos, 2023). Desde el inicio de la falta de un presupuesto
especifico en los Planes de Desarrollo vigentes para generar recursos hacia entidades y funcionarios
vinculados directamente a la mitigacion y atencion de esta problemaética, reconocen las
funcionarias que no se designen un presupuesto especifico. En este sentido, Zapata (2023), plantea
que la falencia de la implementacion parte desde el ejercicio profesional, y en especifico desde los
actores institucionales que hacen parte Comité de trata de personas en las asambleas
departamentales, pues se logra visibilizar una debilidad comun en la mayoria de participantes y
funcionarios que radica en el desconocimiento o minima importancia que se brinda al delito y a sus
formas de abordarlo para la atencion y prevencion, desde este punto es que se considera que flaguea
la estructura estatal en respuesta de un problema puablico que requiere asistencia estatal que
corresponda a las necesidades de las victimas y la ciudadania en general.

Partiendo de lo anterior, es posible validar que la politica municipal de atencion y
prevencion a la trata de personas desde la Secretaria de Gobierno se ha visibilizado como un foco
de intervencion aparentemente aislado de otra politica publica que esté incluida en los planes de
desarrollo municipal, pues se logra diferir que no ha sido prioridad o lo suficientemente urgente
para abordar desde la institucion, que demande la inversion y la asignacion de recurso humano,
que posibilite a los actores y entidades competentes brindar gestion oportuna de tramites para las
victimas y la ciudadania en materia de prevencién.

Sin embargo, un avance que se encontro es que desde 2016 surge en la Secretaria de
Gobierno la necesidad condensar en el Plan de Desarrollo los indicadores de La formulacion de la

politica publica de Derechos Humanos, y el monitoreo para la politica publica de Violencias
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Sexuales, en donde se posibilita visibilizar ciertas probleméticas como la de trata de personas, pues
como ya se menciond, muchas de las personas son trasladas con fines de explotacion sexual. En
este sentido, esto cobra relevancia cuando entendemos que las violencias sexuales y la trata se
consideran delito en los términos judiciales y se caracterizan punibles dentro de la constitucion
politica de Colombia, por lo que esta integracion logra dar cuenta que las acciones especificas
destinadas a la prevencion y atencion a la trata de personas son vinculativas con otros delitos que
si bien no se tipifican en similitud con la trata de personas, también atentan contra los derechos
fundamentales.

Como se puede evidenciar en la herramienta de apoyo del analisis y que se denominada
“Matriz C” 3 es posible dar cuenta que, para los afios en los que se hizo el rastreo de acciones
desarrolladas para la implementacion, encontramos actividades que se articulan problematicas
como reclutamiento, violencias sexuales y trata de personas, donde se identifica que estas
problemaéticas hacen parte de los mismos programas y proyectos de la Secretaria de Inclusion
Social, Familia y Derechos Humanos. Alli se valida que acciones enfocadas a la prevencion de los
tres delitos hacen parte del programa de “Prevencion y atencion de violencias sexuales y la trata de
personas” donde se encuentran proyectos como Prevencion y atencion de las violencias sexuales y
trata de personas, como se menciond en el apartado anterior.

Lo anterior da cuenta que, si bien la trata de personas no se ha focalizado en planes de
desarrollo con inversion directa de recursos, el rastreo realizado da cuenta de la transversalizacion
de tres problematicas propensas en la misma tipificacion del delito puede desarrollarse mediante
acciones e instrumentos que trabaje en pro de atencién, prevencion y control, obteniendo de esta
manera, un cierto grado de inversion directa y presupuesto destinado segun los planes de ejecucion
financiera y proyeccion (esto logra verse reflejado en nuestro instrumento de informacion “Matriz
C”). Relacionado con esto, Zapata (2023) reconoce la transversalizacion de delitos, y que esta
triada puede hacer parte de la misma problematica, pero también se hace distincion de un
desconocimiento ciudadano por estas problematicas, y percibe esto como uno de los retos a los que
se enfrenta la institucionalidad. Pero asi mismo, advierte una negligencia o desaciertos por parte
de las funciones que se perciben desde la esfera publica, en primera instancia se cuestiona la

capacidad que tiene la accion comunicativa desde la prevencion y sensibilizacion para el abordaje

3 Este nombre se conserva de la metodologia de la Contraloria Distrital de Medellin, que fue la seguida para este
analisis.
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de la problemética desde la sociedad y asi mitigar el problema, y segunda instancia se duda del
alcance que se tiene tanto de la estrategia de comunicacion, como de rutas de atencion o tipificacion
del delito y formas de caracterizarse como victima.

Asi, tanto las voces desde Secretaria como Zapata (2023), concuerdan en la falta de
voluntad politica para la inversion de recursos y la distribucion de funcionarios, donde se destaca
que el tema de desconocimiento de la ciudadania en prevencion se da por el poco alcance que tiene
la estrategia comunicativa y otros asuntos de difusion que convierten la mitigacion de este delito
en un problema estructural, donde se carece de veracidad en la informacion que se difunde,
acompariado de subregistros en sus sistemas de control centrales, lo que se evidencia en la medida
que se identifica que en las ONG las cifras de casos atendidos por afio son mucho mas elevadas
que los reportes oficiales. Por esto, se evidencia debilitada la capacidad gubernamental en este
tema, ya que se percibe, que la institucionalidad en ciertas ocasiones remite los casos de trata de
personas a ONG, cuando claramente deberia ser la ONG quien atienda y remita directamente los
casos de victimizacion a la intervencion juridica y de apoyo institucional (Zapata, 2023).

Lo expuesto se contrasta con la perspectiva institucional, ya que se hace distincion de un
apoyo que vincula a entidades privadas y sin &nimo de lucro, que recurren a la colaboracion
articulada para una atencion mas efectiva en el momento que se perciben presuntos casos de trata
de personas. El éxito que manifiestan desde la Subsecretaria de Derechos Humanos (2023), en el
caso de intervencion a la problematica de trata de personas se basa en la excelencia de su protocolo
en la ruta de atencion a las victimas mediante un acompafiamiento técnico e interdisciplinar que
siempre esta acompafiado de los oficios del marco juridico y la psicologia. Con este protocolo, el
Centro Operativo Anti Trata de Personas (COAT), busca el restablecimiento de los Derechos
Humanos junto con las garantias que se acompafian a través de un marco normativo. En este
sentido, la ruta de atencién a las victimas de trata de personas tiene como objetivo afiadir un
enfoque diferencial a cada ruta segun su poblacion (migrante/ género), se busca la asignacion de
albergue y pese a las barreras que surgen al momento de entablar denuncias, se busca recurrir en
la mayoria de los casos a la Fiscalia General de la Nacién, ademas se busca un vinculo laboral en
el que se tiene como aliados entidades como: SENA, CESDE, UNIMINUTO, los cuales son
interventores en un sistema de cooperacion. Asi se cuenta con un tiempo de acompariamiento

estimado de 9 meses, hasta que la victima logre su mayor autonomia, sin embargo, se logra resaltar
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que a cada caso se le hace un acompafiamiento permanente frente a la vida personal de cada victima
y su estado actual, destacando que el recurso para este proceso surge de una obligacién estatal.

Unos de los aciertos que manifiestan las integrantes de la Subsecretaria de Derechos
Humanos (2023), es el fortalecimiento mediante la vinculacion entre los funcionarios que trabajan
en el objetivo especificamente de atencion a las victimas trata de personas, donde si bien no se
logra el consenso de un protocolo dentro del presupuesto, se ha identificado que el trdmite mas
completo dentro de lo que se considera hace parte de la implementacion, es la atencién a las
victimas de trata de personas a través de las rutas de acompafiamiento. También se reconoce que
la necesidad de prevenir a través de las acciones formativas y de sensibilizacion se ejecuta mediante
charlas y la accion comunicativa que aborda el reclutamiento, las violencias sexuales y la trata de
personas, lo que apunta una minima individualizacién de cada problematica, donde se contemplan
acciones previas a la denuncia.

Esta perspectiva institucional da cuenta que, pese a que no existe un presupuesto especifico
destinado a la atencién de la problematica, se asumen los lineamientos de manera vinculante de la
estructura y su orientacion con la estrategia nacional. Alli se logra dar cuenta de la necesidad de
abarcar la problemética en temas de prevencion, atencién y generacion de conocimiento. Esta
intervencion valida la necesidad de atender la problemaética por un objetivo misional que se tiene
desde la Secretaria de Inclusiéon Social, Familia y Derechos Humanos y sus divisiones (derechos
humanos, grupos poblacionales y secretaria técnica).

El éxito de la ruta de atencion a la victima se evidencia por la recepcion de distincién
internacional que logré la Secretaria en el presente afio, al mejor Protocolo de Atencion y
Acompafiamiento a las Victimas, por parte del Banco Interamericano de Desarrollo en Guatemala.

Este reconocimiento tiene que ver sobre todo en la forma que esta disefiado el sistema con
enfoque de derechos humanos y el actuar bajo un objetivo misional que tiene cada comuna en la
ciudad y el apoyo desde los lideres sociales quienes por su trabajo de mediadores, tienen
conocimiento de los sectores vulnerables en cada comuna y los casos de este delito, por su relacion
estrecha con lacomunidad y sectores de su zona, los cuales tienen una ruta identificada para abordar
este delito y activar la ruta de atencién, esto se percibe también desde el sector del turismo, el cual
se ha visto inmerso en temas de sensibilizacion desde esta Secretaria, sus funcionarios y mesas de

trabajo.
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Por otra parte, la necesidad que surge desde el sector social es de intensificar la lectura y
problematizacion de la trata de personas se da por la existencia de barreras dentro de la fiscalia que
no permiten una correcta segmentacion de las victimas, y, por el contrario, generan una
revictimizacion, bajo nivel de confianza en la institucion y el accionar politico. Se distingue que el
sistema de informacidn institucional no realiza un registro diferenciado de género (solo hombres y
mujeres en la mayoria de los casos) lo que dificulta un buen canal de atencién dentro de las ONG
que trabajan con grupos poblacionales diferenciados de género (Entrevista a Camilo Zapata, 2023).

Si bien, desde el sector social surge la necesidad de considerar los grupos diferenciados de
género con respecto a los subregistros y casos de trata de personas reportados, existe una
interpretacion social variada la cual dificulta el reconocimiento del género con el que la victima
autodenomina su orientacion de género, es por ello, como lo expresa Mauricio Albarracin (2013):

La poblacion LGBTI no es homogénea en la definicion de su identidad sexual ni en su
reconocimiento publico. Por ende, cualquier aproximacion a estas victimas debe ser sensible a las
formas de identidades autodefinidas y a las dificultades de revelar la orientacion sexual o identidad
de género en escenarios que son inseguros no solo por el conflicto armado, sino también por las
condiciones socioculturales de las comunidades. (p 13).

Esta intervencion da cuenta que hay un largo camino para que el tema de prevencion y
atencion a la trata de personas se posicione en la opinion publica, ya que hay un reconocimiento
que se inclina méas hacia el trabajo realizado desde la sociedad civil que de la institucionalidad. Se
distingue que, desde la labor ONG se enaltece una consciencia mas grande y considerada del
impacto de este delito, en donde se identifica que desde la sociedad se abanderan los informes de
DDHH y se posicionan espacios formativos de ciudad. Esto se traduce en acciones que, aunque no
van en pro de una atencion inmediata/mediata, se dirigen a posicionar el tema, visibilizadndose como
medio de difusion y por ende de prevencion.

Segun lo descrito y caracteristico del proceso de implementacion, vinculado al marco
conceptual de este analisis se permite retomar al enfoque de gobernabilidad a una serie de
elementos tedricos que seglin su definicion: “proceso de gobierno dentro del manejo de lo publico
(Pierre, 2000)” vinculan el andlisis de revision en cémo se ejerce el poder, se toman decisiones y
se implementan politicas en un sistema politico determinado, este proceso de gobierno entiende la
gobernabilidad como la capacidad de formular y emplear elementos instrumentalizados como

politicas publicas en el marco de su operativizacion.
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Para este analisis es pertinente recurrir a O’Donnell (2010) y su modelo de analisis sobre la

gobernabilidad donde presenta un enfoque analitico el cual se centra en entender como interactian

ciertos elementos para configurar el funcionamiento de los sistemas politicos y la calidad de la

democracia.

Los elementos tedricos que permite este andlisis los cuales determinan la capacidad

institucional son:

Actores: Este paso permite identificar los diferentes actores que participan en el proceso de
formulacién, implementacién de la politica publica, asi como las relaciones entre ellos. La
vinculacion que se logra identificar mediante este analisis exploratorio desde el marco
conceptual es la verticalidad que se asume desde la institucion para la tratabilidad de la
problemaética frente a una atencion oportuna hacia las victimas de este flagelo. Desde una
integracion del marco normativo institucional, el cual se refleja en la toma de decisiones desde
organismos internacionales y la creacion de decretos, acuerdos y todo el pliego normativo que
vinculan los drganos competentes para dar respuesta al proceso de implementacion incluyendo
secretarias de gobierno, policia, entidades sociales y organizaciones internacionales. Los
actores gubernamentales y no gubernamentales convergen su percepcion que parte de una
insuficiencia en el recurso humano institucional para trabajar en pro de los tres objetivos:
atencion, prevencion y control.

Instituciones y Reglas del Juego: Al analizar las instituciones politicas y las reglas formales
e informales que estructuran el proceso politico se logra determinar quién tiene autoridad, quién
toma decisiones y como se toman esas decisiones. A través de este analisis en la Fase II,
empleada para el chequeo de implementacion, Se reconoce la importancia de fortalecer la
coordinacion interinstitucional y garantizar la asignacion adecuada de recursos para abordar
eficazmente el problema de la trata de personas, pues se evidencia que no hay una claridad
frente a quien toma decisiones o impone reglas de juego. Se sefialan varios desafios en la
implementacién de politicas contra la trata de personas, incluyendo la falta de recursos, la
coordinacion insuficiente entre actores y la necesidad de una mayor articulacion entre niveles
de gobierno. Ademas, se destaca que en la politica publica de trata de personas se ha seguido
principalmente el enfoque "Top-Down", lo que implica una administracion jerarquica con una

clara separacion entre la toma de decisiones y la implementacion, lo que supone una alta
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participacion de las instituciones y su alineacion con los objetivos de la politica pablica y la
toma de decisiones.

e Capacidad Estatal: Para este reconocimiento es menester evaluar la capacidad del Estado para
disefiar, implementar y gestionar politicas publicas de manera efectiva. Esto implica considerar
aspectos como recursos humanos, financieros y tecnoldgicos, asi como la calidad de las
instituciones administrativas y su capacidad para responder a las demandas de la sociedad. Esta
parte del anlisis lleva a concluir que hay una baja calidad estatal (incluso tras recorrer por dos
periodos de administracion publica) la cual responde a diferente ambitos de la sociedad: en
primer lugar, a la falta de recursos para un pliego de actividades independientes que
correspondan directamente a las necesidades del grupo objetivo y la ciudadania en general y
sean incluidas en un Plan de Desarrollo Municipal, en segunda instancia esta caracteristica es
latente debido a que no hay sincronia en los actores y sus funciones asignadas, los cuales operan
a través de una “responsabilidad de roles”, asi también como el presupuesto destinado se hace
de manera voluntariay varia a partir de los intereses y lineas de trabajo que tenga cada gobierno
de turno, lo que hablaria de un nivel bajo de capacidad.

e Transparencia y Rendicién de Cuentas: En este analisis se examina la transparencia en la
formulacién de politicas y los mecanismos de rendicién de cuentas que aseguran que los
responsables de tomar decisiones sean responsables ante la sociedad. Para ello recurrimos a
nuestro elemento de revision fiscal sugerido por la Contraloria Distrital de Medellin (2020)
“Matriz C” la cual permitio en términos de revision y extraccion de informacion detallada de
las actividades dentro de los planes de accidn, responsables de ejecucion y alcance logrado
frente a la proyeccion financiera de cada una de las acciones ejecutadas en este proceso de
revision.

e Legitimidad y Confianza: Esta parte de analisis sugiere identificar el grado en que las politicas
publicas son percibidas como legitimas y confiables por parte de la poblacién y otros actores
importantes. Por lo tanto, se puede diferir, que segun la perspectiva ciudadana frente a esta
problematica y su tratabilidad refleja una poca confianza frente al proceso de capacidad que se
busca analizar a través de este desarrollo. A través del poco conocimiento de este delito que
presentan muchos de los ciudadanos, se logra dar cuenta que la estrategia comunicativa que
prima en Acuerdo Municipal como parte central en las estrategias de prevencion, ha
deslegitimado actividades que van en pro de sensibilizacion, afiadiendo que en Medellin no
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existe un amplio conocimiento que esté al alcance de todos frente a las rutas de atencion que
reporten casos de trata de personas. Asimismo, a esta parte del desarrollo se afiade la percepcién
en las que las Organizaciones No Gubernamentales enfocadas den la proteccion de Derechos
Humanos, perciben la incompetencia de la institucionalidad frente al tratamiento de la
problematica a tal punto que no haya vinculacion entre todas entidades no gubernamentales e
institucionales, las cuales albergan otro tipo de rutas frente a la prevencion y atencion de la

trata de personas.
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Conclusiones

A partir de los elementos tedricos propuestos desde el enfoque de gobernabilidad se logra
concluir que es posible realizar una revision exhaustiva de las politicas publicas que permita
comprender mejor el contexto politico, institucional y social en el que se desarrollan y se
implementan las politicas, identificar desafios y oportunidades, y proponer recomendaciones para
mejorar la efectividad y la legitimidad de las politicas publicas.

Si bien por el lado de la formulacion de la politica publica, se cumplen los pardmetros
béasicos para categorizar el Acuerdo Municipal como politica pablica y los focos requeridos para
mitigar esta problematica como la prevencion, atencion y control. No se tiene concordancia de
acuerdo con la informacion disponible en el proceso de implementacion, pues pese a los esfuerzos
de los actores institucionales por prevenir y mitigar el delito en todas sus modalidades, existe un
desconocimiento general por parte de los ciudadanos, en cuanto a la caracterizacion del flagelo, la
posible victimizacion y que cualquier ser humano es susceptible de serlo y las rutas de atencion
que se ofrecen dentro de la oferta institucional.

En este desarrollo se puede resaltar que las acciones sobre el presupuesto de la politica
publica (fortalecimiento a sistemas de informacién, prevencion, atencion y fortalecimiento
institucional) no se han vinculado de manera armoénica con la solucién del problema publico, que
consiste en que las posibles victimas recurran a las entidades encargadas de apoyar los procesos de
intervencion y acompafien, en que se prevenga y controle la comision del delito en sus diferentes
modalidades. Esto sugiere una la necesidad de que existan entidades y funcionarios responsables
que armonicen sus funciones, presupuesto e inversion destinadas a una atencién oportuna de
quienes solicitan un respaldo institucional.

Uno de los hechos que dificulta esta problematica y se constituye como falencia
institucional, es la poca seguridad con la que cuentan quienes denuncian ser victimas del delito de
trata de personas, pues se evidencia que, a nivel municipal, no existen acciones que garanticen la
seguridad de denunciantes, esto dificulta desde la institucionalidad, una tratabilidad al problema
con obstaculos y brechas de garantias que cumplan principalmente la funcién de judicializar y
procesar a los victimarios que se lucran de este delito.

Es fundamental exaltar la necesidad de distincion que surge mediante el enfoque de genero

diferenciado y el requerimiento de caracterizar las victimas en un espectro mas amplio que la



REVISION DE LA FORMULACION E IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUB... 35

diferenciacion sexual (masculino/femenino). Sin embargo, la variable notoria que se evidencia en
la introduccion, mediante cifras emitidas en documentos institucionales, se logra confirmar que
“las victimas de trata de personas son mayoritariamente mujeres Yy nifias (Balance, 2019. p. 87).

Aunque para la vision institucional no exista una financiacion especifica de dicha politica
publica, no es necesario que se destine un presupuesto directo incluido en los Planes de Desarrollo,
pues es posible dar cuenta de que una politica publica puede financiarse con recursos externos.
Ademas, existe un presupuesto de acciones que se articula con la politica publica y se financian
algunas acciones articuladas que apuntan a la solucion del problema. Lo que difiere con la
perspectiva institucional en cuanto se afirma que no existe politica publica por presupuesto
destinado en el Plan de Desarrollo.

Para analizar la etapa de implementacion, hay que recurrir al desarrollo descriptivo de
actores, donde se resalta que las personas son insuficientes para atender el problema, considerando
la incidencia de esta en el Municipio y los riesgos de los ciudadanos y ciudadanas de Medellin. Se
convierte en un foco de este analisis que la implementacion esté concentrada en la Secretaria
Municipal de Inclusion Social, Familia y Derechos Humanos, mientras que los actores que si se
incluyeron en el Acuerdo Municipal no generan acciones para minimizar el problema, como es el
caso, la policia metropolitana, que por su nivel territorial tendria que participar en la etapa de
implementacion.

Finalmente, es importante que se garantice una periodicidad en la publicacion de cifras e
informacién que permitan la facilidad de recoleccidén de informacion para que el proceso de
exploracion y seguimiento de la politica publica sea flexible. Asimismo, se hace énfasis en la
recomendacion de continuar campafas de sensibilizacion y educacion en el tema donde la
estrategia de informacion tenga un alcance mayoritario y se abarque un conocimiento mas amplio
por parte de la ciudadania en general y los mismos actores involucrados desde la institucion para
que las personas puedan identificar el delito de trata y las rutas de atencion existentes junto con la

respectiva oferta institucional y de otros sectores.
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Anexos
Anexo 1. “Matriz C”
Nota: Documento original Archivo Excel.

VIGENCIA  Programa Afo No. Proyecto Proyecto

2016-2019 Promocidn de los derechos humanos 2016 120145 Orientacién y atencid
2016-2019 Prevencion y atencion de violencias sexuales y la trata de per 2017 160308 Prevencion y atencioi
2016-2019 Prevencion y atencion de violencias sexuales y la trata de per 2017 160308 Prevencion y atenciol
2016-2019 Prevencion y atencidon de violencias sexuales y la trata de per 2017 160308 Prevencion y atenciol
2016-2019 Implementar el sistema de informacidén territorial para la me: 2017 160307 Fortalecimiento del si
2016-2019 Implementar el sistema de informacidn territorial para la me: 2018 160307 Fortalecimiento del si
2016-2019 Implementar el sistema de informacién territorial para la me: 2018 160307 Fortalecimiento del si
2016-2019 Prevencion y atencion de violencias sexuales y la trata de per 2018 160308 Prevencion y atenciol
2016-2019 Prevencion y atencion de violencias sexuales y la trata de per 2018 160308 Prevencion y atencioi
2016-2019 Implementar el sistema de informacion territorial para la me: 2019 160307 Fortalecimiento del si
2016-2019 Implementar el sistema de informacién territorial para la me: 2019 160307 Fortalecimiento del si
2016-2019 Prevencidn y atencidn de violencias sexuales y la trata de per 2019 160308 Prevencidn y atencioi
2016-2019 Prevencidn y atencidn de violencias sexuales y la trata de per 2019 160308 Prevencion y atenciol
2016-2019 Prevencién y atencion de violencias sexuales y la trata de per 2019 160308 Prevencion y atenciol
2020-2023 Promocidn y proteccion de los Derechos Humanos 2020 160308 Prevencion y atenciol
2020-2023 Promocidn y proteccion de los Derechos Humanaos 2020 160308 Prevencion y atencioi
2020-2023 Promocién y proteccion de los Derechos Humanos 2021 200224 Fortalecimiento de la
2020-2023 Promocidn y proteccion de los Derechos Humanos 2022 200224 Fortalecimiento de la

RESPONSIBLE Descripcion del Avance Tipo Indicador Cantidad | Eficacia Ejecucion|
Secretaria de Inclusion Social, Farr IS45DF Per. sensi preve violencias sexual/trata Numero 16478 206% 0.94
Secretaria de Inclusién Social, Fanm ISO8AA Campafias de sensibilizacion Numero 2 100% 0.5
Secretaria de Inclusién Social, Fan ISO8AB Asesoria en atencion inmediata y mediata Porcentaje 100 100% 0.5
Secretaria de Inclusién Social, Fan ISO8AC Asesorias restablecimiento de derechos Porcentaje 100 100% 0.5
Secretaria de Inclusién Social, Farn ISO7AI Sistema sibis fortalecido Numero 1 100% 1
Secretaria de Inclusién Social, Fan ISO7A] Sed ext con sop-ase en fun- mejo sibis Numero 4 133% 0.73
Secretaria de Inclusién Social, Fan ISO7AK Informe de posibles mejoras al sibis Numero 5 100% 0.73
Secretaria de Inclusién Social, Farr ISO8CM Atencion mediata inmediat victimas trata Porcentaje 100 100% 0.51
Secretaria de Inclusién Social, Farm ISO8CN Aseso restable dchos victima violen sexu Porcentaje 100 100% 0.51
Secretaria de Inclusién Social, Farr ISO7AR Sedes con sop-ase en fun- mejo sis d inf Numero 9 100% 0.94
Secretaria de Inclusién Social, Farr ISO7AS Info d posib mejoras a los sist de infor Numero 5 100% 0.94
Secretaria de Inclusién Social, Fa ISO8CM Atencion mediata inmediat victimas trata Parcentaje 100 100% 1
Secretaria de Inclusién Social, Fa ISO8CN Aseso restable dchos victima violen sexu Parcentaje 100 100% 1
Secretaria de Inclusién Social, Farr ISO8CO Campanas sensibi preven trata y viol sex Numero 3 100% 1
Secretaria de Inclusién Social, Farr ISO8CP Eventos de participacion realizados Numero 4 133% 0.94
Secretaria de Inclusién Social, Fam ISO8CQ Misiones humanitarias realizadas numero 7 140% 0.94
Secretaria de Inclusién Social, Farr IS24BG Misiones humanitarias realizadas Numero 7 100% 0.93
Secretaria de Inclusién Social, Fan Servicio de prevencion a violaciones de Derechos Hum: Numero 7 43% 0.92
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Politica Publica

Iniciativa Ejecucion ()

% Ejecucion (S)

78-2009 - Trata de Personas
78-2009 - Trata de Personas
78-2009 - Trata de Personas
102-2018 - Igualdad de género
102-2018 - lgualdad de género
102-2018 - lIgualdad de género
78-2009 - Trata de Personas
78-2009 - Trata de Personas
102-2018 - Igualdad de género
102-2018 - lgualdad de género
78-2009 - Trata de Personas
78-2009 - Trata de Personas
78-2009 - Trata de Personas

PLAN DE MONITOREO OBSERVACION

PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:
PLAN DE ACCION. - Unidad de medida:

Iniciativa Institucional S 575.00 100%

Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 559.16 94,04%
Iniciativa Institucional S 559.16 94,04%
Iniciativa Institucional S 559.16 94,04%
Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 559.16 94,04%
Iniciativa Institucional S 559.16 94,04%
Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 934.17 82,03%
Iniciativa Institucional S 357.00 94.0%
Iniciativa Institucional S 357.00 94.0%
Iniciativa Institucional S 9,796.00 93.0%
Iniciativa Institucional S 9,991.00

Numero- Cantidad Ejecutada: 16487 - Eficacia Actividad: 206%
Numero - Cantidad Ejecutada: 2 - Eficacia Actividad: 100%
Porcentaje - Cantidad Ejecutada: 100 - Eficacia Actividad: 100%
Porcentaje - Cantidad Ejecutada: 100 - Eficacia Actividad: 100%
Numero - Cantidad Ejecutada: 1 - Eficacia Actividad: 100%
Numero - Cantidad Ejecutada: 4 - Eficacia Actividad: 133%
Numero - Cantidad Ejecutada: 5 - Eficacia Actividad: 100%
Porcentaje - Cantidad Ejecutada: 100 - Eficacia Actividad: 100%
Porcentaje - Cantidad Ejecutada: 100 - Eficacia Actividad: 100%
Numero - Cantidad Ejecutada: 9 - Eficacia Actividad: 100%
Numero - Cantidad Ejecutada: 5 - Eficacia Actividad: 100%
Porcentaje - Cantidad Ejecutada: 100 - Eficacia Actividad: 100%
Porcentaje - Cantidad Ejecutada: 100 - Eficacia Actividad: 100%
Numero - Cantidad Ejecutada: 3 - Eficacia Actividad: 100%
Numero- Cantidad Ejecutada: 4 - Eficacia Actividad: 133%
Numero- Cantidad Ejecutada: 7- Eficacia Actividad: 140%
Numero- Cantidad Ejecutada: 7- Eficacia Actividad: 100%
Numero- Cantidad Ejecutada: 3- Eficacia Actividad: 43%

92%

Se realizaron jornadas de capacitacién sc

El 100% corresponde a 43 casos de trata
El 100% de estos casos corresponde a 31

Durante la vigencia 2018 se realizo sopo
Durante el afio se realizaron 5 informes
El 100% corresponde a la atencién de 21
El 100% corresponde a la atencidn, orier
Se realizaron asesorias a diferentes proy
En el mes de diciembre culmind la docur
En el afio se realizaron 15 atenciones me
Se realizaron 65 atenciones para el resti
Se realizaron 3 campafias

Corresponde a acciones de promocion y
Corresponde a: 1. Atencién inmediata de
Corresponde a la activacion de las siguie
Se realizaron las siguientes atenciones: z



