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Editorial

Consejo editorial
revista.politica.esap@gmail.com
revista.estudiantil@esap.gov.co

La Revista Politica & Administracién, tiene el gusto de
presentar la edicién No. 26, fruto del trabajo riguroso de
los estudiantes de la Escuela Superior de Administracién
Publica ESAP que han hecho de este espacio un canal de
expresion y participacién, mediante el cual se logra dar
cuenta de los distintos aspectos que enfrenta la realidad
colombiana actualmente y la cual constituye el insumo del
quehacer del futuro administrador publico.

Al mismo tiempo, esta edicién - al igual que las anteriores-
servird como insumo para ser utilizado en las asignaturas
de la Escuela y demads instituciones a las cuales ha sido
posible la difusién de nuestra revista. Esta edicién muestra
ante ustedes la posibilidad que se tiene de construir una
mejor escuela y un mejor pais; en un contexto de negocia-
ciones y proceso de paz.

De esta forma, encontramos siguiendo la estructura de
nuestra revista, tres bloques grandes de articulos que res-
ponden a las diferentes formas en las que los estudiantes
trabajan y producen conocimientos. Asi pues, tenemos el
bloque Historia y contexto, Investigacién y Cultura.

Siguiendo esto encontramos dentro de la primera seccién,
el articulo de Diego Reyes quien nos plantea un interro-
gante que muchos de los colombianos nos hacemos: ;Y des-
pués de la guerra que? En este articulo el autor se cuestiona
acerca de los retos a los que se enfrenta la institucionalidad
colombiana tan pronto se produzca la firma de un acuerdo

que elimine el conflicto armado; en lo que hoy parece una
nueva oportunidad de por lo menos eliminar esa connota-
cién de conflicto armado bajo la cual se ha acobijado gran
parte de la violencia en Colombia.

Por su parte Tatiana Romero y Hans Sarmiento, hacen
un andlisis de la Politica Integral de Tierras en Colombia
mediante el anilisis del desarrollo institucional (IAD)
propuesto por Ostrom. De esta forma los autores nos
muestran uno de los dilemas de la Tierra como factor
clave del proceso de paz que es precisamente el derecho a
la propiedad Vs el bien comun, planteando interrogantes
tales como: ¢Cémo garantizar el acceso al bien comun sin
ir en contra del derecho a la propiedad definido constitu-
cionalmente?, ;Cémo desde la Politica Integral de Tierras
el Estado promueve la accién colectiva en cumplimiento
de la funcién social planteada en la constitucién?

En actualidad, por otra parte, tenemos que la revolucién
tecnoldgica ha inquietado a la sociedad Colombiana frente
a los asuntos publicos estatales, como consecuencia del
acceso y la masificacién del uso de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC). Es asi como
también incluimos en esta edicién un articulo de Ivin
Vargas, quien nos coloca de entrada en este tema de gran
importancia para el pais como es el Gobierno Abierto
determinando si la implementacién del Gobierno Abierto
en Colombia, puede brindar bases suficientes para una
participacién ciudadana efectiva

Entre tanto, David Garzén y Lina Berrio, responden a la
novedad de esta edicién No. 26 que es el tema ambiental,
haciendo un andlisis de las Corporaciones Auténomas Re-
gionales (CAR) en Colombia titulado el “verde-ambiental”
y el “verde-dinero” de las CAR.

Los autores muestran el marcado desequilibrio entre los
recursos percibidos por algunas Corporaciones, dentro de las
cuales se encuentran, por una parte, municipios con amplisi-
ma capacidad financiera, y por otra, municipios con recursos
muy limitados. De igual forma, contemplan la posibilidad
de creacién de un sistema con criterios de distribucién
equitativos que articule la Politica Ambiental Nacional, en
busqueda de un desarrollo sostenible generalizado.

Oscar David Fajardo, simultineamente, realiza un andlisis
de los subsidios a la demanda a través de las asignaciones
directas a las personas en condicién de vulnerabilidad
en Colombia, utilizando los conceptos de capacidades y
desarrollo humanos. El enfoque de pobreza de renta que
orienta gran parte de los programas estatales ha traido
como consecuencia un impacto minimo en la reduccién
de las Necesidades Bésicas Insatisfechas de la poblacién o
en el mejoramiento del indice de desarrollo humano. ¢A
qué se debe? El llamado del autor es a reorientar el enfo-
que con el que se asignan estos recursos, dejando de lado
el concepto de pobreza de renta para pasar al de pobreza

de capacidades.



Ahora bien, dando a conocer el fortalecimiento e interés
de la Escuela hacia la investigacién; nos encontramos en
nuestro segundo bloque con el Grupo de Investigacién
Formativa Fihisca Toba en dénde se dan a conocer los pro-
cesos de reinsercién social en Colombia, sus expectativas y
realidades mediante el estudio de caso Villavicencio y las
FARC-EP. Este Grupo llama la atencién en la necesidad
de empezar a pensar que sigue para la Nacién después
de la generacién de unos acuerdos de paz con los grupos
armados al margen de la ley, y que pasara con la gran masa
de combatientes que quedara a la deriva.

Silvia Gonzalez y Daniel Velandia, nos muestran por otro
lado, la transformacién cultural como elemento esencial de
la Politica de mujer y equidad de género en Bogotd. Las
investigadoras, realizan un analisis de la Politica Publica
de Mujer y Equidad de Género del Distrito Capital, adop-
tada bajo el Decreto 166 de 2010 e implementada por la
Secretaria Distrital de la Mujer, desde el Enfoque Neoins-
titucional en Sociologia tomando como eje estructurante
la transformacién cultural.

Finalmente, en la seccién Cultura, Katrinna Correales a
través de versos nos expone lo que seria una larga noche
de abril. Solo queda desearles una placida lectura y que sea
de gran provecho este espacio que poco a poco se ha ido
fortaleciendo y que es de nosotros los estudiantes.

A continuacién encontramos la explicacién de la imagen
de la portada de esta edicién, Fotografia sobresales tomada
por Mariana Castafieda, una pequefia de 15 afios en la

Ciudad de Bogota.

LaFlor

Sobresales- nombre de la fotografia- es una muestra tipica
de la sencillez y significado que puede transmitir algo
hecho con pasién. La flor tan comun entre nosotros como
es el diente de ledn, resalta ante las demads, es diferente. Es
este un llamado a la esperanza, a la construccién de nuevas
cosas, a que seamos nosotros quienes sobresalgamos en la
construccién de un mejor pais y una mejor academia. Un
llamado a la diferencia y la creatividad.

SOBRESALES. Fotografia por Mariana Castarieda, 15 asios, Bogotd 2014.
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Resumen

Las Corporaciones Auténomas Regionales, como parte
integral del Sistema Nacional Ambiental, se constitu-
yen como la mdxima autoridad ambiental en sus respectivas
jurisdicciones, encontrandose los recursos destinados para
su actividad, sujetos a la capacidad de recaudo en el im-
puesto predial de los municipios que les integran.En este
contexto, se presenta un marcado desequilibrio entre los
recursos percibidos por algunas Corporaciones, dentro de
las cuales se encuentran, por una parte, municipios con
amplisima capacidad financiera, y por otra, municipios
con recursos muy limitados.Dicho desequilibrio, se ve
intensificado debido a las responsabilidades ambienta-
les correspondientes a las Corporaciones Auténomas
Regionales(CAR), las cuales no son homogéneas y se
encuentran profundamente desarticuladas con los recursos
percibidos, con lo cual se contribuye a la consolidacién
de una politica ambiental parcializada e inequitativa. Sin
embargo, no se descarta la posibilidad de creacién de un
sistema con criterios de distribucién equitativos que ar-
ticule la politica ambiental nacional, en busqueda de un
desarrollo sostenible generalizado.

Palabras clave: Corporaciones Auténomas Regionales,
impuesto predial, captacién de recursos, responsabilidades
ambientales, desequilibrio financiero.

Introducciéon

Las CAR hacen parte del Sistema Nacional Ambiental
(SINA) creado mediante la Ley 99 de 1993,incorporan-
doen la institucionalidad ambiental colombianauna gestién
ambiental unificada inexistente hasta entonces. Las Cor-
poraciones se erigieron en la reciente institucionalidad
como las madximas autoridades ambientales regionales
encargadas de la ejecucion de la politica ambiental, ademds
de ser la expresién inmaculada del proceso descentralizador
en la institucionalidad ambiental. Aunque sus finanzas se
alimentan de diversas fuentes, los recursos con mayor in-
cidencia en sus ingresos son los provenientes del gravamen
a la propiedad inmueble —del cual se asigna un porcentaje a
la CAR- recaudado por los municipios que se encuentran
bajo su jurisdiccion, de tal forma que sus rentas se encuen-
tran en funcién de los recursos propios.

Teniendo en cuenta la importancia que representa este
gravamen en el nivel local al ser uno de los impuestos de
mayor recaudo efectivo en municipios y distritos, se puede
establecer no solo la fortaleza y amplio margen de accién
de las Corporaciones favorecida por la magnitud de los
recursos que percibe, sino la diferencia imprescindible que
comprenden sus ingresos respecto a los de demds actores
del SINA (Viloria de la Hoz, 2010).

El presente andlisis se enfoca en demostrar que, por una
parte, la obtencién de los recursos de las Corporaciones
por medio de la participacién de un porcentaje de las rentas
locales implica una dependencia de la situacién fiscal que

presenten los municipios que respectivamente conforman
la jurisdiccién, generando marcados desequilibrios entre
las Corporaciones dado que la capacidad de captacién de
recursos varia de acuerdo a las entidades territoriales en las
cuales proceda la contribucién. Por otra parte, se presenta un
déficit en la gestién ambiental ejercida por las Corporacio-
nes, debido a que los recursos captados no corresponden a las
necesidades ambientales reales de su 4drea de influencia, de
tal forma que las dimensiones de los compromisos ecolégicos
sobrepasan el nivel de recursos o viceversa.

Como resultado de lo anterior, se presenta una gestién
fragmentada que desfigura el fin dltimo de la consoli-
dacién de un Sistema de gestién ambiental unificado, en
la medida que las deficiencias en la ejecucién homogénea
de la politica ambiental limitan el alcance de una gestién
ambiental equitativa y en las mismas condiciones para todo
el territorio colombiano.

El anilisis a desarrollar estard estructurado de la siguiente
forma: un primer apartado, describird las caracteristicas bio-
geograficas de las jurisdicciones deunamuestra del total de
las Corporaciones, realizando un balance de sus dimensio-
nes y responsabilidades ambientales; un segundo apartado,
destinado a confrontarlos recursos percibidos por las Cor-
poraciones trabajadas; un tercer apartado que, partiendo de
la primera y segunda seccién, establecerd una evaluacién ala
gestion de las CAR de tipo responsabilidades/recursos para,
finalmente, concluir y anexar algunas recomendaciones,de
tal forma que la controversia pueda ser reincorporada al
debate, ademads de suscitar contribuciones académicas.

Con el fin de dar desarrollo al contenido propuesto, se
tomaron los recaudos efectivos del Impuesto Predial Uni-



ficado (IPU) del Formulario Unico Territorial de Ingresos
de los municipios correspondientes a las Corporaciones
Auténomas Regionales de Cauca (CRC), Valle del Cauca
(CVC) y Orinoquia (Corporinoquia), que se encuentran
en el Consolidador de Hacienda e Informacién Publica

(CHIP) en el periodo comprendido entre 2009 y 2012.

Caracterizacién biogeografica de las Corporaciones
Auténomas Regionales

Con el fin de realizar una caracterizacién biogeogréifica de
los territorios sobre los cuales se extiende cada una de las
CAR analizadas, se sintetiza la informacién correspon-
diente a tres grandes categorias: cantidad de municipios,
ecosistemas y recurso hidrico, en la siguiente tabla. Estas
categorias permitirdn evidenciar las responsabilidades
ambientales correspondientes a cada una de ellas.

Tabla 1. Categorias Biogeogrificas de las Corporaciones
Auténomas Regionales analizadas

Mapa 1. Corporacién AuténomaRegional del

Valle del Cauca. (CVC)

Fuente: Elaboracion propia.

NUMERO DE
MUNICIPIOS EN
SU JURISDICCION

CORPORACION
AUTONOMA
REGIONAL

ECOSISTEMAS

RECURSO HIDRICO

Valle del Cauca

Existen siete tipos de ecosistemas estratégicos: Manglares,
42 selva pluvial selva subandina y andina, pdramos, enclave
xerofitico, selva seca y Sistema de humedales del rio Cauca.

Cuenca del rio Cauca
Vertiente del Pacifico

Cauca Existen 12 tipos de Biomas, que integran 78 tipos de ecosis- Cuenca Cauca
temas. Cuenca Patia
42 Cuenca Pacifico
Cuenca Alto Magdalena
Cuenca Alto Caquetd
Orinoquia Existen cuatro tipos de ecosistemas estratégicos: sabanas Cuenca del Orinoco
72 tropicales, humedales, selvas himedas y ecosistemas de
montaiia.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos relacionados en informes oficiales de las corporaciones

10

La primera categoria analizada, permite determinar la ex-
tensidn territorial de los casos analizados. De esta manera,
Corporinoquia integra 72 municipios, al abarcar cinco
(5) departamentos: Casanare, Arauca, Vichada, Boyacd
y Cundinamarca’, en comparacién a la CVC y ala CRC,

cuya jurisdiccién consta de 42 municipios, cada una.

Por su parte, la informacién recolectada referente a los
ecosistemas presentes en los territorios correspondientes
a cada Corporacién, responde a la identificacién de los
ecosistemas estratégicos que integran los biomas?. De tal
manera, se identifica, de acuerdo a un estudio realizado por
la Contraloria Departamental del Valle del Cauca, que este
departamento posee siete (7) ecosistemas estratégicos, que
albergan entre el 25 y 50 por ciento de las especies de la flora

(Contraloria Departamental del Valle del Cauca, 2007).

Por su parte, los ecosistemas del Cauca, representan una
amplia variedad de los diferentes biomas del pais, contando
con 78 tipos de ecosistemas encontrindose inicamente, el
43% de ellos en buen estado de conservacién (Corporacién

Auténoma Regional del Cauca-CRC, 2010).

Por altimo, se destaca la importancia de la Orinoquia, en
la medida que presenta una amplia heterogeneidad y com-
plejidad ecosistemica, la cual deriva en responsabilidades
ambientales referentes a los siguientes tépicos: “(...) sabanas
tropicales, humedales, selvas himedas y ecosistemas de
montafia” (Corporinoquia, et al., 2009).

Para finalizar este apartado, se establece la importancia
hidrica de las CAR analizadas, constituyéndose en orden
descendente de la siguiente manera:

1. Corporinoquia: Cuenta con la cuenca del Orinoco,
constituida como la segunda unidad biogeogrifica mis

amplia del Pais (Corporinoquia., 2007).

2. Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CRC): Se
identifican cinco grandes cuencas hidrograficas, las cuales
requieren intervencién debido a la falta de capacidad de
regulacién hidrica® evidenciada, pues “(...) 31 de los 42
municipios del departamento, presentan calificaciones
entre baja a moderada y tan solo 11 en la categoria de alta
capacidad de regulacién.”(Corporacién Auténoma Regio-

nal del Cauca-CRC, 2009).

1 Unicamente cinco (5)municipios del departamento de Boyacd y diez de
Cundinamarca se encuentran bajo la cobertura de la Corporinoquia. Los
municipios restantes de estos departamentos corresponden a la jurisdicciéon de
otras Corporaciones.

2 Entiéndase por Bioma, aquella drea geogréfica donde se consolidan diferentes
tipos de ecosistemas.

3 Para comprensién del procedimiento en el cdlculo del indice, consultar el
“Enfoque metodolégico para la zonificaciéon ambiental usando las cuencas como
unidades de agregacién”, publicado por el IDEAM en el afio 2000.
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3. Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca
(CVC): se identifican dos grandes cuencas que actian
como garantes de la preservacién de los recursos naturales
y de la estructura fisico-bidtica del departamento: la cuenca
del rio del Cauca y la vertiente del pacifico. (Contraloria

Departamental del Valle del Cauca, 2007)

De esta manera se destaca la importancia de cada una de las
jurisdicciones analizadas, respecto de sus responsabilidades
ambientales, siendo Corporinoquia el caso que representa
en estos términos, la organizacién con mayor responsa-
bilidad ambiental, debido a su extensién territorial y a la
diversidad biogeografica sefialada.

Ingresos de las corporaciones por concepto de
Impuesto Predial

Ahora bien, teniendo en cuenta la relevancia que cobra
el gravamen a la propiedad inmueble en los ingresos de
las CAR?Y, a continuacién se realizard una descripcién de
los recursos consolidados de Impuesto Predial Unificado
(IPU)correspondientes al conjunto de municipios adjuntos
alajurisdiccién de las Corporaciones de anlisis, con el fin
de determinar la capacidad de captacién local (y por ende
regional) de recursos. De acuerdo a lo anterior, se unifica-
ron, clasificaron y consolidaron los montos referidos a IPU
establecidos en el Consolidador de Hacienda e Informacién
PublicaCHIP, en un periodo correspondiente a cuatro afios
—de 2009 2 2012—, con un total de 2.512 datos analizados’.

Con respecto al gravamen en mencién, de acuerdo a la
Ley Ambiental en desarrollo del mandato constitucional
consagrado en el inciso segundo del articulo 317, se des-
tina un porcentaje del total recaudado (no inferior al 15%
ni superior al 25,9%) o se calcula una sobretasa ambiental
(no inferior al 1,5 por mil ni superior al 2,5 por mil) sobre
el avaldo de los bienes que sirven de base para liquidar el
impuesto predial, recaudo que es transferido de los mu-
nicipios a las respectivas Corporaciones (Ley 99, 1993).

En orden descendente, la Corporacién cuyo recaudo por
concepto de IPU representa el mayor peso es la CVC, sien-
do los municipios de su jurisdiccién, aquellos con ingresos
eminentemente superiores, seguido de la Corporinoquiay

la CRC (Tabla 1).

En principio, la suma del recaudo de la CRC y la Corpori-
noquia apenas superan el 20% del total analizado eviden-

4 Es imprescindiblepuntualizar que el cdlculo de los recursos que se destinaré a la
CAR se realiza sobre el impuesto predial, mds con ello no se afirma que el monto
total de este gravamen se asigne a la Corporacién.

5 La informacién inexistente de los datos analizados es del 9,1%.



ciando que existe un primer desequilibrio entre las Cor-
poraciones objeto de estudio. Este desfase da cuenta de la
magnitud de los recursos en las que sus variaciones difieren
por la respectiva capacidad de captacién de las entidades ter-
ritoriales que son de su competencia, afiadiendo a lo anterior
que la extensién territorial abarcada por la Corporacién de
Orinoquia constituye por lo menos cinco departamentos,
mientras que Valle del Cauca es un solo departamento (este
andlisis se enfatizard en el siguiente apartado).

Tabla 2. Impuesto Predial Unificado en Recaudo Efectivo

de los municipios de jurisdiccién de las CAR

Mapa 2. Corporacién AuténomaRegional del Cauca. (CRC)

Fuente: Elaboracion propia.

CORPORACION
AUTONOMA 2009 2010 2011 2012 TOTAL PARDEF_II_?_SLON
REGIONAL (CAR)
VALLE DEL CAUCA 1.082.502.117 1.155.809.238 1.158.942.457 1.224.613.127 4.621.866.938 78,90%
ORINOQUIA 184.597.689 204.737.526 239.243.610 268.596.955 897.175.780 15,31%
CAUCA 70.795.871 81.575.493 85.838.579 100.987.819 339.197.762 5,79%
TOTAL 5.858.240.480 100,00%
Fuente: elaboracién propia a partir de la informacién extraida del Consolidador de Hacienda e Informacién Piblica (CHIP).

De acuerdo a Manuel Rodriguez Becerra (2002) incluso an-
tes de la reforma institucional ambiental —con la cual se crea
el SINA- se venian presentando disparidades en los niveles
de concentracién de recursos financieros en unas pocas enti-
dades, posicionando en la cima a unas cuantas Corporaciones
debido a su marcada disponibilidad de recursos financieros.

Por consiguiente, las Corporaciones se encuentran sujetas
a la situacion fiscal del municipio y a su capacidad de cap-
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tacion, lo cual manifiesta una relacién directamente propor-
cional, entre recaudo e ingresos de las Corporaciones. Como
consecuencia légica de la relacién expuesta, se generan
marcados desequilibrios entre Corporaciones, lo cual, lejos
de garantizar que exista una gestién ambiental equitativa y
justa para el desarrollo colombiano, permite cuestionar los
criterios de distribucién en la politica ambiental del pais y el
alcance de un desarrollo ambiental generalizado.

Las responsabilidades ambientales frente a los recursos
percibidos por las Corporaciones

El tercer y ultimo apartado a que tiene lugar el presente
articulo, pretende incorporar la relacién responsabilidades/
recursos —cuyos indicios se han puesto en entrevisto en el
desarrollo de los apartados anteriores— dentro de la discu-
sién de la politica ambiental colombiana actual.

Para tal fin, y una vez enunciada la capacidad de recaudo
y captacion de recursos a la que estdn sujetas las Corpo-
raciones analizadas, es posible establecer que existe una
descompensacién en términos de los recursos percibidos
frente a las necesidades ambientales de cada jurisdiccién.
Por lo tanto se establece, que si bien el sistema de financia-
cién de las Corporaciones Auténomas Regionales obedece
a principios de la descentralizacion, se aleja de los objetivos
Nacionales de la gestién ambiental, al generar un desarrollo
parcializado, supliendo necesidades ambientales de acuerdo
al musculo financiero de la region.

Las anteriores afirmaciones no surgen de la simple in-
ferencia de los autores, por el contrario, corresponden a
los llamados realizados por las mismas Corporaciones,
donde su capacidad institucional se ve excedida por las
responsabilidades ambientales. Con respecto a lo anterior,
la Corporinoquia manifiesta: “A pesar de la extensién de
su jurisdiccion (15.3 % del territorio continental del pais),
no se previeron en la Ley 99 de 1993 recursos econémicos
para atender adecuadamente las responsabilidades de Cor-
porinoquia.” (Corporinoquia, et al., 2009)

En este orden de ideas, es vilido cuestionar a esta altura,
la capacidad de recaudo de la Corporacién Auténoma Re-
gional del Valle del Cauca, la cual, dentro de su jurisdic-
cién, posee dos grandes cuencas y siete ecosistemas princi-
pales. La CVC, como se evidenci6 en el anterior apartado,
cuenta con una capacidad de recaudo en el impuesto
predial unificado correspondiente a $4.621.866.937,932,
a lo largo de los cuatro afios analizados, de los cuales se
destina un porcentaje para la Corporacién, de acuerdo
a lo establecido por cada entidad territorial, como fue
mencionado anteriormente.

Al extremo opuesto de esta bonanza financiera, se en-
cuentra la Corporacién Auténoma Regional del Cauca, la
cual recauda $339.197.762,179, para el periodo objeto de
estudio, es decir, 19.4% de lo recaudado porla CVC. Cabe
destacar que el departamento del Cauca limita al norte
con el Valle del Cauca y cuentan con la misma cantidad de
municipios. Sin embargo, el Cauca presenta preocupantes
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déficit en indicadores ambientales como la capacidad de
regulacién hidrica® y la conservacion de los ecosistemas de
su jurisdiccién’. Responsabilidades que requieren interven-
cidén, pero limitadas por la escasez de recursos destinados
desde las entidades territoriales.

Por su parte, la jurisdiccién de Corporinoquia, recauda
unicamente $897.175.779,665 en el mismo periodo, sien-
do integrado por un mayor nimero de municipios. De esta
manera, se evidencia el inequitativo sistema de financia-
cién manejado, en la medida que este monto representa
tan s6lo 7.3% de la capacidad de recaudo de la CVC. A
su vez, es posible establecer el marcado desnivel en cuanto
a responsabilidades ambientales®, debido a la extensién de
sus jurisdicciones y relevancia ambiental. La regién del
Orinoco, contiene aproximadamente una tercera parte de
las existencias de agua del pais, con una cifra porcentual
de 32.4% (Corporinoquia, et al., 2009), lo cual deberia
atribuirle un lugar prioritario en la conservacién y protec-
cién del recurso hidrico. Adicionalmente, la Orinoquia
cuenta con noventa y cinco (95) ecosistemas estratégicos
que se abastecen de la gran cuenca del Orinoco.

Como conclusién de este apartado, el balance arrojado del
andlisis en la capacidad de recaudo versus responsabilida-
des ambientales, denota una profunda descompensacién
entre las mismas Corporaciones, llevando a cuestionar
el actual sistema de financiacién de las CAR frente a
la inexistencia de un criterio unificador que distribuya
recursos de acuerdo a las demandas.

6 El indice de capacidad de regulacién hidrica calculado por el IDEAM,
consiste en la correlacién de dos variables: suelo y cobertura vegetal. Los suelos
compactados y con poca cobertura vegetal presentan poca capacidad de
regulacién, mientras que suelos poco transformados con coberturas vegetales
densas tienen alta capacidad de regulacién hidrica. De acuerdo a la capacidad
de regulacién hidrica, existen tres categorias en las que puede clasificarse un
municipio: baja, moderada y alta.

Unicamente once (11) de los cuarenta y dos (42) municipios tienen alta capacidad
de regulacién hidrica. Los treinta y un (31) municipios restantes presentan
calificaciones entre baja y moderada. (Corporacién Auténoma Regional del
Cauca-CRC, 2010)

7 El Cincuenta por ciento (50%) de los ecosistemas del departamento se
encuentra en mal estado de conservacién. (Corporacién Auténoma Regional del
Cauca-CRC, 2010)

8 Las principales responsabilidades ambientales que presentan desarticulacién
con los recursos percibidos, pueden ser sintetizadas en: correccién y compensacién
de impactos ambientales; conservacién del recurso hidrico y preservacion de la
diversidad biolégica



Conclusiones y recomendaciones

Siguiendo aBecerra(2002)en su anélisis de los recursos de
las CAR para el periodo 1990-1998 :“el gran peso de unas
pocas Corporaciones en la captacién de recursos no ha
permitido que se presenten cambios sustanciales en térmi-
nos de una distribucién mds equitativa de las inversiones
ambientales entre las distintas regiones del pais”,fenémeno
que persiste en la actualidad. Por ello, es menester conside-
rar una gestion ambiental, entendiéndola desde el 4mbito
regional, pero articulindola como unidad, por medio de
criterios de distribucién equitativos.

Aunado al desequilibrio financiero generado por la capa-
cidad de recaudo de las CAR, se ha evidenciado que los
recursos captados por ellas no corresponden a la demanda
ambiental de sus jurisdicciones, siendo bien estos recursos
superiores a lo que exige la Corporacién para elcumpli-
miento de sus funciones o limitados para el mismo fin,
generando de esta manera no solo el ineficiente uso de
recursos financieros —que podrian compensar aquellos que
son insuficientes en jurisdicciones de otras CAR-sino un
marcado desarrollo ambiental parcializado, incoherente
con una Politica Nacional Ambiental.
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El presente articulo ha establecido, como fin dltimo y
teniendo en cuenta las consideraciones sefialadas, la rein-
corporacién del tépico correspondiente a la financiacién de
las CAR en el debate institucional de la politica ambiental
colombiana, abriendo las posibilidades a futuros estudios
que mediante un andlisis estricto, permitan repensar el
modelo de distribucién financiera para las Autoridades
Ambientales Regionales, y a su vez posibiliten la cons-
truccion de una Politica Ambiental Nacional equitativa
con miras a un desarrollo sostenible generalizado, para
lo cual la Administracién Publica deberd jugar un papel
trascendental,mediante la incorporacién de mecanismos
correctivos a la institucionalidad que permitan asegurar
dicho modelo equitativo, haciendo uso del amplio margen
de posibilidades legales a su alcance y realizando un per-
manente seguimiento al tema. Adicionalmente, se resalta
que la administracién publica debe entender la problema-
tica ambiental como un eje estratégico de intervencién y
no como una cuestion aislada, pues las afectaciones de los
problemas ambientales se extienden a dimensiones mucho
mas amplias como la calidad de vida de los habitantes o los
indices de mortalidad y morbilidad de la poblacién.

Mapa 3. Corporacién AuténomaRegional de la
Orinoquia. (Corporinoquia)

Fuente: Elaboracidn propia.
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Resumen

Son varios los retos a los que se enfrenta la institucio-
nalidad colombiana tan pronto se produzca la firma de
un acuerdo que elimine el conflicto armado, lo que en su
momento fue llamado la combinacién de todas las formas
de lucha y que le abri6 la puerta al uso de las armas para la
toma del poder, fue perdiendo con los afios su poca legiti-
midad y hoy parece que tenemos una nueva oportunidad de
por lo menos eliminar esa connotacién de conflicto armado
sobre la que se ha arropado gran parte de la violencia en
Colombia. La busqueda de una salida negociada se aparece
por fin como una opcién viable, mds si se tienen bien apren-
didas las lecciones de los fracasos pasados y acertadamente
se decide negociar sin bajar la guardia declarando un cese al
fuego, sin ceder un centimetro del territorio para entablar
didlogos y con una agenda clara y delimitada. La violencia
tardard en desaparecer y quienes se lucran del negocio de la
droga y de la guerra estardn ahi para seguir haciendo dafio
por algun tiempo, sin embargo y muy a pesar del conflicto,
las expectativas para Colombia vienen siendo positivas por
lo que es de esperar que sin la existencia de un conflicto
interno, el camino a la prosperidad queda mds despejado.
Ese lastre histdrico que representa el tener ejércitos irre-
gulares es un factor que incide en nuestro potencial de
crecimiento y desarrollo.

Palabras Clave: Conflicto Interno, Violencia, Paz, Politico,
Desarrollo, Campo, Seguridad, Guerrilla.

Nada mis dificil que imaginar escenarios futuros, sobre
todo cuando la ocurrencia de hechos extraordinarios o
situaciones de crisis excepcional alteran los mds alentadores
y mejor elaborados prondsticos; un desastre natural, un
conflicto internacional o una crisis econémica y financiera
de gran alcance pueden echar al traste cualquier planifica-
cién por cuidadosa y bien concebida que este; sin embargo,
es nuestro deber prever que puede esperar Colombia una
vez se dé por terminado oficialmente el conflicto interno, y
que pasard cuando con el tiempo el monopolio de las armas
este por fin de nuevo en el inico duefio legitimo que no es
otro que el Estado.

Son varios los retos a los que se enfrenta la institucionalidad
colombiana tan pronto se produzca la firma de un acuerdo
que elimine el conflicto armado, lo que en su momento
fue llamado la combinacién de todas las formas de lucha
y que le abri6 la puerta al uso de las armas para la toma
del poder, fue perdiendo con los afios su poca legitimidad
principalmente porque degenero en actos vandalicos y
de terror que afectaba en mayor proporcién a la sociedad
civil, sumado al hecho de que la historia y se encargado
de demostrar la ineficiencia y las desventajas del modelo
socialista- comunista, ideal politico y econémico de estos
grupos guerrilleros’.

Después de tantos afios de lucha continua, de acciones de
barbarie y hechos atroces que han dejado una larga estela

1 El socialismo en si lo que implica es planificacién central, se caracteriza por la
desconfianza hacia la autonomia del individuo e insiste en politizar y planificar
centralmente las actividades de una sociedad. Los Estados que en algin momento
han querido implementar modelos econémicos de tipo socialista-comunista se han
visto cémo sus economias se estacan (antigua URSS, Corea del Norte, Cuba) y
frena su crecimiento teniendo que implementar reformas orientadas al mercado
para estimular el crecimiento y mitigar la pobreza (China).
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de dolor, odio y resentimiento en el pueblo colombiano, hoy
parece que tenemos una oportunidad real de por lo menos
eliminar esa connotacién de conflicto armado sobre la que
se ha arropado gran parte de la violencia en Colombia, y
se hace énfasis especial en este punto, dado que lo que se
negocia entre el estado y la guerrilla no es en si misma la
Paz para nuestro pais, sino la terminacién del conflicto
interno, que pese a lo que muchos creen, hasta hoy sigue
teniendo reconocimiento politico no obstante la poca o
ninguna aceptacién popular que las guerrillas tienen en la
mayoria de colombianos.

El presidente Santos en una actitud que por lo menos se
puede catalogar de valiente, ha arriesgado gran parte de
su imagen y de su capital politico en busca de ser el man-
datario encargado de cerrar este capitulo de la historia
nacional, hecho que de verdad le ha costado en popula-
ridad cuya caida en definitiva no puede ser explicada por
otra cosa, dado que en materia de inversién, crecimiento
econémico, politica social, relaciones internacionales o re-
duccién de la pobreza, sus resultados son calificados como
positivos por organismos internacionales y respaldados por
cifras macroeconémicas, que no obstante demostrar que
es mucho lo que falta por hacer, también muestran que
los avances son significativos? Pero fue la seguridad que
durante 8 afios constituy6 el pilar sobre el que se afianzo
la popularidad del gobierno la que se vio deteriorada por
el accionar terrorista de las FARC quienes seguramente

2 El informe denominado Estudios econémicos de la OCDE Colombig;
Evaluacién Econdmica enero de 2013, explican de forma detallada los
avances logrados por Colombia en varios de estos aspectos, expone
los retos y tareas pendientes, a su vez que plantea propuestas para
alcanzar el logro de sus objetivos. www.oecd.org/eco/surveys/Colom-
bia_Overview_ESP%20NEW.pdf



buscaban mejorar su posicién negociadora, ante la falta de
arraigo de su ideario politico.

Se quiere llamar la atencién que la posibilidad de una
terminacién del conflicto en Colombia no son solo el re-
sultado de unos didlogos actuales entre las partes, aunque
para muchos no se vea tan claro, la eventualidad de un
acuerdo es producto de las acciones de los tltimos dos
gobiernos no obstante que sus protagonistas hoy parezca
que se ubican en espacios antagénicos; sin la politica de
seguridad democritica que impulsé la recuperacién del
territorio y desaté una ofensiva contra los grupos alzados
en armas, no hubiera sido posible llegar a este punto en la
historia, aunque llena de criticas, escindalos y posibles ex-
cesos, no se puede negar que el debilitamiento y los golpes
recurrentes a estas organizaciones armadas de una u otra
forma los llevaron a explorar mds seriamente escenarios de
paz y reintegracién a la vida civil.

El modelo implantado durante los 8 afios de gobierno del
presidente Uribe y que con mayores reparos continuo con
el gobierno del presidente Santos, consiguié replegar estos
grupos hacia lo alto de las montafias y hacia las fronteras
con otros paises alejindolos de los cascos urbanos y de los
corregimientos en donde su presencia antes era parte del
paisaje, llevindolos a reducir su accionar militar y limi-
tando sus opciones a la realizacién de ataques terroristas
de menor impacto medidtico y menos dafio colateral.’ No
obstante este modelo después de 10 afios empieza a mostrar

3 El gobierno de Uribe puede demostrar fécilmente el “éxito” de su politica de se-
guridad gracias a la gran cantidad de estadisticas que disponen. En primer lugar,
la Fuerza Piblica (FP) pasé de contar con 313.406 efectivos en el afio 2002 a
tener 431.571 en el afio 2008. El fortalecimiento de la FP es por ende innegable.
El debilitamiento cuantitativo de las FARC es también un hecho: de tener 18.000
hombres en armas en el 2002, en el afio 2007 pasaron a tener 6.000 efectivos,
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sintomas de agotamiento y en el mejor de los escenarios nos
llevaria a una guerra sin fin entre unas fuerzas militares
fuertes y organizadas y una guerrilla realizando acciones
focalizadas que sin necesidad de entrar en directa confron-
tacién podian hacer dafio de forma permanente. Frente
a este escenario, la busqueda de una salida negociada se
convierte en la mejor opcién, mds aun si se tienen bien
aprendidas las lecciones de los fracasos pasados, y acerta-
damente se decide negociar sin bajar la guardia declarando
un cese al fuego, sin ceder un centimetro del territorio para
entablar didlogos y estableciendo una agenda clara que no
de espacio a eternas discusiones ideoldgicas o a exigencias
imposibles de contemplar.

Las condiciones para dejar las armas, la desmovilizacién
de combatientes, la participacién politica de estos nuevos
actores y los nuevos escenarios en que se desarrollari el
campo colombiano, son entre otros los aspectos sobre los
que se trabaja por parte de las representaciones de las partes
en procura de un acuerdo definitivo, sobre estos puntos se
concentra la atencién de la opinién publica colombiana en
un hecho que de por si ya es positivo y es el de imaginar
una Colombia sin conflicto armado politico interno. El
Gobierno Nacional desde hace unos afios se ha venido ade-
lantando a este posible escenario con reformas legislativas
como la ley de victimas y restitucién de tierras y el marco
juridico para la paz donde bdsicamente se contemplan la
reparacién y los mecanismos de justicia transicional apli-
cables para quienes se vieron involucrados de una u otra
forma en el devenir de la guerra, todo a la luz de los tratados
internacionales vigentes firmados por Colombia.

Sin duda uno de los temas que mds inquieta a la opinién
publica colombiana, tiene que ver con la reintegracién a
la vida civil de muchas personas que hasta hoy solo han
conocido una vida de guerra, con pricticamente ninguna
formacién diferente al adiestramiento para la lucha tomado
en la selva y las montafias de Colombia, y subsistiendo de
lo que obtienen por delitos en muchos casos de suma gra-
vedad como el trifico de drogas, el hurto, el secuestro y la
extorcién. Abrir espacios de participacién en la sociedad
colombiana es una tarea inmensa y su insercién exitosa todo
un desafio para el gobierno nacional y también para quienes
en adelante debemos acogerlos en nuestra cotidianidad. No
sabemos a ciencia cierta qué nimero de personas llegaran

lo que representa una reduccién del 67%. Los ingresos de las FARC han caido en
un 60% porque han perdido el control de muchas zonas antes cocaleras, y por los
cambios en el mercado internacional de las drogas en detrimento de las mafias
colombianas. El secuestro extorsivo, segundo renglén de ingresos de las FARC,
cayé en un 90%, al pasar de 719 en el 2002 a tan solo 72 en el afio 2008. En
cuanto a los municipios donde hubo ataques de las FARC, pasaron de ser 209
en el 2002 a ser 78 en el 2008. Los frentes inactivos de las FARC eran 12 en el
2002, y llegaron a ser 40 en el 2008, lo que significa una disminucién evidente
en la capacidad operativa de esta guerrilla. Tomado de Munévar Santiago, Un
Balance de la Politica de Seguridad Democratica en Colombia. Revista Amauta,
05 de Octubre de 2010. http://revista-amauta.org/2010/10/un-balance-de-la-
politica-de-seguridad-democratica-en-colombia/.

a reclamar sus necesidades de vivienda, educacién, salud
y empleo a un Estado donde estas penurias no estdn del

todo cubiertas, como menciona el profesional en seguridad
(Rodriguez, S.F):

la postguerra necesita oportunidades para quienes se
quieren reinsertar a la sociedad y para ello es necesario
regresar las tierras robadas, generar oportunidades
de empleo digno, educar a los reinsertados en oficios
productivos, brindar salud de calidad, y en fin, todo
aquello que nuestros gobiernos les han negados a las
gentes mds necesitas. Esto obliga a pensar en la rein-
sercién del campesino que dejo el trabajo de la tierra
por incluirse en la guerra que por mucho tiempo ha
consumido la patria”. (Rodriguez, S.F)

En este caso las politicas publicas que se impulsen para
cumplir todas las expectativas de los colombianos han
de ser muy bien concebidas, disefiadas de forma tal que
sean incluyentes, que contemplen al ser humano en toda
su integridad y creen unas bases sélidas para crecer en un
nuevo pais. En este punto juegan un papel fundamental
las entidades encargadas de brindar seguridad y asistencia
social mediante las ayudas condicionadas que seguramente
en un principio resultaran muy necesarias, esto se logra
por ejemplo ampliando la capacidad de los programas del
Departamento Para la Prosperidad Social DPS y sus enti-
dades adscritas; los centros de educacién bdsica, técnica y
profesional serdn otro actor de vital importancia en su papel
de ofrecer oportunidades de formacién y capacitacién a los
antiguos combatientes, entidades como el SENA deberin
ser fortalecidas para este propdsito; las instituciones asegu-
radoras y prestadoras de servicios de salud también tendrdn
que prepararse para atender a mds usuarios e incorporarlos
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al sistema; pero sobre todo son muy importantes aquellas
instituciones que tienen la obligacién de apoyar el campo
colombiano, porque es en el sector rural donde se debe dar
impulso al desarrollo.

Seria ideal que las personas que han sido desplazadas
regresen a la vida del campo y que el campesino que en
algin momento de su vida decidié empufiar un arma
pudiera volver a labrar la tierra; aqui participan entidades
como Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el
Incoder, el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, entre
otros actores que de forma articulada deberdn liderar
la transformacién definitiva del campo colombiano. La
recuperacién del campo es fundamental en un postcon-
flicto, las raices histéricas de esta confrontacién tienen su
origen en el campo, de esta forma Vargas (2013), analista
de gran reconocimiento, afirmé sobre las acciones que
debe emprender el estado “que un alto porcentaje de esos
compromisos deberdn cumplirse en las dreas rurales, que
es donde hace presencia la guerrilla. De manera que desde
el nivel central hay que disefiar una institucionalidad que
apoye los gobiernos territoriales y locales” (Vargas, 2013).
Las fuerzas armadas tendrdn igualmente un impacto sig-
nificativo, después de tantos afios de sostener una guerra
irregular los ejércitos que fueron concebidos para proteger
la soberania nacional, defender el territorio y proteger la
democracia; en virtud del conflicto aumentaron en nimero,
infraestructura y tecnologia, ellas verdn seguramente
reducidas sus acciones de guerra y deberdn apoyar otras
acciones de gobierno como la lucha contra el narcotréfico
entre otras tareas.

Los militares que durante mucho tiempo han tenido que
enfrentar grupos de campesinos armados en el campo



e incluso milicias urbanas en la ciudad, ahora deberin
adoptar un nuevo rol sobre el cual no existe mucho claridad
hasta el momento, pero en el que seguirdn prestando un
gran servicio a la patria como hasta ahora lo han hecho;
as{ mismo, la policia que durante mucho tiempo tuvo
que intervenir frente a los ataques de la subversién podra
seguramente aumentar su presencia y sus esfuerzos para
proteger nuestras ciudades de la delincuencia comin y del
crimen organizado.

Probablemente al principio se tendrd que realizar un es-
fuerzo fiscal enorme por parte del Gobierno nacional y las
autoridades territoriales, donde el presupuesto actualmente
utilizado para la guerra tendrd que ser reorientado en
parte hacia estas nuevas necesidades de salud, educacién,
asistencia social y programas de reinsercién a la vida civil,
lo cual puede tomar un tiempo importante y presentara
dificultades en su ejecucién obligando a reasignar varios
recursos y ajustar programas y politicas en el camino; la
violencia tardara en desaparecer y quienes se lucran del
negocio de la droga estardn ahi para seguir haciendo
dafio por algin tiempo. Sin embargo y muy a pesar del
conflicto, las expectativas para Colombia vienen siendo
positivas, la confianza ha crecido, las principales variables
macroecondémicas -estabilidad fiscal, inflacién, deuda
publica- estdn en niveles aceptables en el contexto mundial
y latinoamericano?, tanto que se ha abierto la posibilidad de
que Colombia ingrese a formar parte de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico OCDE,
un grupo de paises que se destacan por impulsar los valores
democréticos y las buenas précticas y donde los estindares
en educacién y sostenibilidad ambiental son exigentes para
los paises que quieran ingresar.
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Conclusiones

Es indiscutible que la paz es el gran anhelo de los colom-
bianos, que los esfuerzos que se hagan en su busqueda
nunca serdn demasiados; no se puede negar la distancia que
existe entre la firma de un acuerdo y lo que conlleva la con-
struccién de una paz estable y duradera, sobre el segundo
aspecto es mucho el trabajo que se tiene que realizar desde
la academia, las instituciones publicas, las organizaciones
sociales de base, el sector privado, las organizaciones no
gubernamentales, entre otras, porque la paz perdurable
se construye entre todos, y una paz sin reinsercién que no
lleve consigo oportunidades reales se puede convertir en
el detonante de nuevas formas de violencia.

Un liderazgo fuerte por parte del jefe de Estado no solo
es vital para sacar adelante estas trasformaciones, sino
para trasmitir a los colombianos un mensaje claro y sin
ambigiiedades que expliquen estos cambios y disipen las
dudas e incertidumbre que hasta hoy se presentan, de esta
forma se puede lograr que los colombianos acompafien a su
mandatario en este propésito, que las diferencias politicas
queden a un lado y sin dejar de escuchar lo que manifiestan
las voces contrarias al proceso se consigan acuerdos sobre
lo fundamental y se llegue por fin a la terminacién de la
guerra que hace tanto tiempo se gesté como un conflicto
politico interno.

Resulta igualmente importantes fijar el papel que van a
desempeniar las administraciones publicas a nivel territorial

desde donde se tendrdn que ejecutar muchas de las politi-
cas, programas y proyectos que resulten como consecuencia
de la firma de un acuerdo y se desarrollen en un escenario
de postconflicto, no se puede olvidar que el escenario his-
térico del conflicto ha estado en el campo y es alli donde se
requiere de una gran intervencién por parte de la autoridad
estatal. La coordinacién entre todos los niveles de gobierno
facilita la ejecucién y puesta en marcha de los procesos de
reintegracién, restitucion, justicia, reparacién y verdad.

Sin la existencia de un conflicto el camino a la prosperidad
queda mds despejado, ese lastre histérico que representa la
presencia de ejércitos irregulares llimese guerrilla, paras
o bacrim, es un factor que incide en nuestro potencial de
crecimiento y desarrollo. Son muchos los interrogantes
que se abren y muchos los aspectos que todavia se pueden
analizar, no obstante este es un paso mds que importante,
que a pesar de las dudas e incertidumbre, es necesario dar
con el mayor cuidado pero con la mejor voluntad por parte
de todos los colombianos.
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Resumen

1 gobierno abierto toma protagonismo como medio

para la construccién de una sociedad democritica y
justa ya que abre nuevas modos para ejercer la democracia y
también permite tener una gestion transparente del Estado,
en la cual esta ultima debe liderar la construccién de tan
noble ideal. Este articulo determinara si la implementacién
del Gobierno Abierto en Colombia, puede brindar bases
suficientes para una participacién ciudadana efectiva; a
partir de lo anterior este objetivo serd abordado en tres
momentos, comenzando por las teorias mds influyentes
que han surgido a partir de la configuracién del Gobier-
no Abierto, seguido de una descripcién diacrénica de la
implementacién del Gobierno Abierto en Colombia y
finalizando con algunas reflexiones sobre los retos que se
deben contemplar en la ejecucion de estas politicas publi-
cas, teniendo la participacién ciudadana como eje principal
para su formulacién y disefio.

Summary

The opened government takes protagonism as a way for the
construction of a democratic and just society since it opens
new manners to exercise the democracy and also it allows
to have a transparent management of the State, in which
the latter must lead the construction of so ideal noble.
This article was determining if the implementation of the
Government Opened in Colombia, it can offer sufficient
bases for a civil effective participation; from previous this

aim will be approached in three moments, beginning for
the most influential theories more influential that they
have arisen from the configuration of the Government
Opened, followed of a description diacrénica of the imple-
mentation of the Government Opened in Colombia and
finishing with some reflections on the challenges that must
be contemplated in the execution of these public policies,
taking the civil participation as a principal axis for your
formulation and design.

Palabras Clave: e-government, Gobierno Abierto, Parti-
cipacién ciudadana, Tecnologias de la informacién y las
comunicaciones.

Introducciéon

En la actualidad, la revolucién tecnoldgica ha inquietado
a la sociedad Colombiana frente a los asuntos publicos
estatales, como consecuencia del acceso y la masifica-
ci6én del uso de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC), propiciando espacios para que las
reflexiones u opiniones que inquietan a la ciudadania sean
en parte escuchadas por el Estado a través del uso de las
TIC'S. En este sentido, el Estado desde la Nueva Gestién
Publica y la Gobernanza, adopta el Gobierno Abierto
(Open Government), como fuente de transformacién a
partir de dos enfoques, uno politico y otro administrativo,
cuya diferencia conceptual es disgregada por Calderén &
Lorenzo (2010, p. 14) como un:
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...enfoque politico que permite la voluntad ciudadana
para implementacién de este tipo de iniciativas y por
otro lado un enfoque administrativo que permite al
Estado actuar de manera eficiente con las necesidades
del ciudadano, pues el ciudadano ha dejado de ser el
sujeto paciente de las politicas publicas, su rol ya se
amplié hasta ser considerado como cliente.

Es de esta forma, el Gobierno Abierto resulta ser un espa-
cio de interaccién y de representacién entre el ciudadano y
el Estado, ya que al sintetizar los enfoques mencionados
develan la voluntad politica del ciudadano por medio del
ejercicio del Gobierno Abierto frente a las politicas publicas
implementadas. Este articulo determinara si la implemen-
tacién del Gobierno Abierto en Colombia, puede brindar
bases suficientes para una participacién ciudadana efectiva;
a partir de lo anterior este objetivo serd abordado en tres
momentos, comenzando por las teorias mds influyentes
que han surgido a partir de la configuracién del Gobierno
Abierto asf se tendrd una perspectiva cientifica del deber
ser del Gobierno Abierto, en un segundo momento se
hard una descripcién diacrénica de la implementacién del
Gobierno Abierto en Colombia de este modo se contras-
taran los lineamientos teéricos con la implementacién en
Colombia y por tltimo se concluird con algunas reflexiones
sobre los retos que se deben contemplar en la ejecucién de
estas politicas publicas, teniendo la participacién ciudadana
como eje principal para su formulacién y disefio.
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Aproximacién conceptual al Gobierno Abierto

En el desarrollo del objetivo propuesto, se hace menester de-
finir el Gobierno Abierto y para ello es conveniente utilizar
la definicién de Calderén & Lorenzo (2010, p.11) como:

Aquel que entabla una constante conversacién con
los ciudadanos con el fin de oir lo que ellos dicen y
solicitan, que toma decisiones basadas en sus necesi-
dades y preferencias, que facilita la colaboracién de
los ciudadanos y funcionarios en el desarrollo de los
servicios que presta y que comunica todo lo que decide
y hace de forma abierta y transparente.

En contraposicién de Don Tapscott (1997) quien define
al Gobierno Abierto como aquel gobierno que presta sus
servicios electrénicamente a los clientes, proveedores y
otros, de esta manera la primera definicién de Gobierno
Abierto, se acerca mds a los fines del presente articulo.

Basado en las definiciones mencionadas anteriormente se
puede inferir que el Gobierno Abierto es un mecanismo del
gobierno para acercarse al ciudadano en donde la sociedad
se ve inmersa en la utilizacién de las TIC, lo que propende
una actuacién eficiente y eficaz del Estado sobre los re-
querimientos y demandas del ciudadano por medio de la
tecnologia. tal como lo plantea el e—government o Gobier-
no Electrénico, entendido como la aplicacién de las TIC
en el que hacer administrativo del Estado, materializado
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en la prestacién de servicios y/o agilizacién de trimites a
través de la conectividad en red. De esta manera, se podria
afirmar que este modelo de administracién transforma el
modo de atender al ciudadano, ya que actualiza los proce-
dimientos que le son inherentes al Estado, pero a ciencia
cierta no genera espacios de inclusién y participacién
ciudadana en la Administracién Puablica.

Transformacién del Estado colombiano desde las TIC'S
hasta el Gobierno Abierto

En el andlisis de la transformacién administrativa que ha
tenido el Estado desde la aparicién de las TIC en la admi-
nistracién publica hasta el Gobierno Abierto, se justifica la
siguiente sintesis conceptual sobre el e-government desde
la perspectiva de la Nueva Gestién Publica (NGP); de ese
modo, “el Gobierno Electrénico es una fuerza auténoma
que significa la operacionalizacién de tecnologias de infor-
macién en el sector publico, aunque bajo el paragiias teérico

de la NGP” (Grande, Araujo, & Serna, 2002).

Esta operacionalizacién causé una ruptura en las légicas
de la Administracién Puablica burocritica tradicional y la
NGP, en la orientacién administrativa basada en la aten-
cién al cliente y la gestién por competencias; no obstante
pese a que esta ruptura fue un gran avance gubernamental,
no basto para que la sociedad de la informacién requiriera
espacios participativos, colaborativos y transparentes den-
tro de la Administracién Publica, éstos ultimos pilares
del Gobierno abierto u Open Government. Desde esta
perspectiva el Gobierno Abierto es un complemento a las
innovaciones que trajo la NGP, en donde no solo se sirve
agilizar tramites y servicios, sino que ademds de ello pre-
tende reoxigenar la democracia, gracias a las iniciativas de
participacién y cooperacién del ciudadano en la construccién
de politicas publicas; de tal manera que a través de este se
construya nuevos conceptos de lo publico en la sociedad,

como lo precisa Calderén y Lorenzo (2010, p. 16):

Defendemos que cuando se habla de Gobierno Abierto
no se estd hablando solo de la idea de gobernanza, ni se
habla solo de remozar la Administracién Publica, esta-
mos hablando de reinventar y reorganizar todo nuestro
sistema aportindole nuevas capacidades en todos sus
puntos, provenientes de la apertura a la ciudadania.

Lo anterior da lugar al concepto de Manchado (2010, p.

124), quien considera que el Open Government es un

Conjunto de précticas destinadas a relacionarse de
manera diferente entre los gobiernos democriticos y sus

ciudadanos y ciudadanas, lo permite a estos un empo-
deramiento, a través de la participacién, cada vez mayor
y una accién directa sobre las decisiones de gobierno,
sobre los servicios publicos y la manera de prestarlos.

Con seguridad, esa ultima definicién se sitda en la pro-
blemdtica de la investigacion, en la cual se cuestiona la
capacidad que tiene el ciudadano por medio del gobierno
abierto para coadyuvar en la construccién de politicas
publicas que atiendan a las problemadticas de la sociedad.

Cambios para implementar el Gobierno Abierto

El Gobierno Abierto responde a unas dindmicas sociales
que son propiamente de la era dospuntocerista, en la cual
los usuarios (para este caso) del e-government se sienten
atraidos a participar en la construccién de politicas pu-
blica. En consecuencia, es deber de las administraciones
actualizar la manera de interaccionar con los ciudadanos,
para ello Calderén & Lorenzo (2010, p. 15), determinan
los cambios con los cuales se pretende integrar el Gobierno
Abierto dentro de las administraciones, a saber:

Cambio cultural: Es imprescindible entender cual es
el objetivo de la Administracién y de todos los que
trabajan en ella. El verdadero objetivo de la Admi-
nistracién es servir a los ciudadanos y el ciudadano
debe estar en el centro de la gestién. Conseguir esto
en la Administracién Publica significa una revolucién
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cultural en la forma hacer las cosas y en las actitudes
de los trabajadores de lo publico.

Cambio en los procesos: Los procesos en la Admi-
nistracién Publica no han sido disefiados para servir a
los ciudadanos y por lo tanto deben reingeniarse todos
los procesos para conseguir que asi sea. Si los proce-
dimientos no son cémodos para el ciudadano o no le
ayudan en nada, hay que eliminarlos o cambiarlos.
Cambio en la organizacién: Las organizaciones pa-
blicas estin disefiadas bajo modelos jerdrquicos que
nada tienen que ver con la eficiencia. Es imprescindi-
ble reorganizar las administraciones, las platillas y la
definicién de los puestos de trabajo para poder actuar
bajo un modelo en red, orientado a proyectos y a la
consecucién de resultados.

Cambio en las formas de relacién: Del mostrador a
la mesa redonda, del correo certificado a la comuni-
cacién online, de la obligacién a la presencia fisica a
las facilidades de relacién, etc.

La implementacién del Gobierno Abierto dentro de la
administracién, debe contemplar los componentes es-
tructurales de la sociedad, cuyo eje central promueva el
incremento de la eficiencia en la gestién publica para el
ciudadano, sometida a un constante escrutinio por parte
de los usuarios mediante la generacién de espacios de par-
ticipacién ciudadana que sean efectivos.

El Gobierno Abierto en Colombia

En Colombia el Gobierno Abierto se abre paso a través
del Gobierno 2.0, por tanto se hace necesario definirlo
utilizando el concepto de Machado (2010, p.118), en
donde el Gobierno 2.0 u Open Government consiste en,
“...interactuar con los ciudadanos, en sitios web publicos,
en los que los funcionarios usan la web para entablar un
didlogo de forma directa con los ciudadanos sobre asuntos
relacionados con la politica piblica en nombre de una
Administracion politica.”

A partir de este concepto, en el marco de la agenda de
conectividad en Colombia, se impulsa la estrategia del
Gobierno en Linea (ver figura 1. Marco legal Gobierno en
Linea en Colombia), la cual estd basada en la potenciacién
de los cambios introducidos por otras naciones en su forma
de operar, utilizando la tecnologia como medio de una
mejor comunicacién e interaccién con la ciudadania, que
ademds permita la prestacién de mds y mejores servicios por
parte del Estado en pro del mejoramiento en su gestién y
la redefinicién de las relaciones entre éste y el ciudadano.



Figura 1. Marco legal Gobierno en Linea en Colombia.
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La estrategia del Ministerio de Tecnologias de la infor-
macion y las Comunicaciones. (2014) contempla entre
sus fases (ver Figura 2. Fases del Gobierno en Linea en
Colombia) y sus principales actividades de implementacién:
a) elementos transversales en la cual se institucionaliza
el gobierno abierto, se centra la atencién al usuario entre
otros; b) informacién en linea en donde las entidades ha-
bilitan y utilizan la web para brindar informacién de tal
manera que se concentran en la publicacién de informacién
y datos abiertos; ¢) interaccién en linea basado en la co-
municacién del entidades y la sociedad e interaccién con el
mismo servidor publico; d) transaccién en linea en la cual
se automatizan los trimites y servicios, expiden certificados
y constancias, pagos virtuales entre otros.

Continuando con la descripcién de las fases de implemen-
tacién de la estrategia 3.0 del Ministerio de Tecnologias de
la informacion y las Comunicaciones. (2014), se encuentra
la e) transformacion en linea cuyas actividades se clasifican
en dos grupos: i) actividades para hacer uso de medios
electrénicos en procesos y procedimientos internos, y ii)
Actividades para intercambiar informacién entre entidades,
y por ultimo f) democracia en linea es decir i) definir la
estrategia de participacién; ii) Construir de forma partici-
pativa las politicas y planeacién estratégica, iii) Abrir espa-
cios para el control social; iv) abrir espacios de innovacién
abierta (Ministerio de Tecnologias de la informacion y
las Comunicaciones, 2014). Esta dltima fase, concentra y
delimita la investigacién hecha para el articulo, dado que
en ésta, es el ciudadano quien se empodera efectivamente
del Gobierno Abierto para asi coadyuvar en la formulacién
y disefio de las politicas publicas.
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Figura 2: Fases del Gobierno en Linea en Colombia.
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No obstante estas estrategias han presentado problemas (no
solo en Colombia) entre ellas, la brecha digital, las zonas
sin acceso a la banda ancha de calidad y a precios asequi-
bles, Manchado (2010) afirma: “el uso de las aplicaciones
propietarias que discriminan a ciertas capas de la sociedad,
a los que el gobierno que pretenda ser abierto, en toda su
dimensién, debe dedicar esfuerzos, ideas y presupuesto”.
Siendo estas dificultades, factores decisivos en la apropia-
cién de estas herramientas de relacién con el Estado, en
miras al fortalecimiento de la democracia participativa para
la construccién de politicas publicas que respondan a las
demandas sociales en Colombia.

Sumado lo anterior niveles de implementacién en sus
diferente fases no han sido los mds éptimos para las pro-
yecciones realizadas, siendo este un factor decisivo en el
empoderamiento de este tipo de herramientas por parte
del ciudadano; cabe resaltar que, las anteriores fases de im-
plementacién del Gobierno Abierto en Colombia, tienen
un orden de implementacién muy similar a los postulados
tedricos del Gobierno Interconectado en red descrito por



Don Tapscott (1997), lo que indica que esta implementa-
cién tiene referentes tedricos que permitirdn un posterior
andlisis en cuanto a efectividad de la estructura de imple-
mentacién de dicha estrategia.

Serfa preciso afirmar que este tipo de estrategias buscan aten-
der los principios del Gobierno Abierto, ya que en un primer
escenario brindar una transparencia gubernamental para el
ciudadano, seguidamente consolidar una Administracién Pa-
blica eficaz y eficiente tanto a nivel organizativo y funcional
como a nivel prestacional para el ciudadano y por altimo que
consolide la participacién ciudadana como una nueva manera
de entender y ejercer la democracia. Esta tltima como la base
fundamental para la construccién de lo publico.

Reflexiones finales

A modo de conclusién, dentro de las nuevas formas de admi-
nistracién se plantea la actualizacién de los procedimientos
utilizando las TIC, sin que esta contribuya a una evolucién
o transformacién de estos procesos de manera colaborativa
entre el servidor y el ciudadano. De este modo, se convierten
las TIC en un motor de transparencia gubernamental y ele-
mentos de control politico del ciudadano; por otro lado esta
aplicacién permite que la administracién publica no caiga
en un desgaste administrativo y de esta manera responda
eficientemente a las necesidades de los ciudadanos.

Asi mismo como Calderon & Lorenzo (2010) Definen que
al Open Government como : “La aplicacién de la cultura
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dospuntocerista a la administracién publica y al gobierno,
una administracién en la que los procesos estén en perma-
nente fase beta y donde los mismos pueden ser mejorados
por la interaccién permanente con los ciudadanos”. En este
sentido, la Administracion publica entra en las 16gicas de la
sociedad de la informacién y el conocimiento que permite
nuevas maneras de entender al ciudadano desde la 6ptica
estatal y logra sumergirlo en el quehacer administrativo.
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Resumen

La lucha contra la pobreza en Colombia ha implicado por
parte del Estado la inversién de recursos significativos,
los cuales tratindose de asignaciones a través de subsidios
entregados directamente a la poblacién en condiciones de
vulnerabilidad, tan solo en 2013, se aproximan a los 2 bi-
llones de pesos segin el informe de rendicién de cuentas del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social,
tratdndose exclusivamente del programa Mds Familias en
Accién. Desafortunadamente, el enfoque de pobreza de
renta que orienta este tipo de programas estatales ha traido
como consecuencia un impacto minimo en la reduccién de
las necesidades bdsicas insatisfechas de la poblacién o en el
mejoramiento del indice de desarrollo humano, es decir,
las condiciones de pobreza y vulnerabilidad, a pesar de
la gran inversién Estatal en la materia, siguen siendo las
mismas de hace un década. En este sentido, el llamado es
areorientar el enfoque con el que se asignan estos recursos,
dejando de lado el concepto de pobreza de renta para pasar
al de pobreza de capacidades, como una medida a través de
la cual la poblacién en condicién de vulnerabilidad pueda
mejorar su calidad de vida y asi potenciar su derechos y
libertades individuales a través del fortalecimiento de la
institucionalidad del Estado.

Palabras clave: Necesidades Basicas Insatisfechas NBI,
Indice de Desarrollo Humano IDH, pobreza de renta,
pobreza de capacidades, instituciones.

Lainversién del Estado a través de subsidios directos a la
poblacién vulnerable.

El discurso de la “Prosperidad para Todos” lleva consigo
un mensaje claro: superar los altos niveles de pobreza, las
brechas abrumadoras entre ricos y pobres, y las grandes
disparidades territoriales que han aquejado histéricamente
al pais. Este discurso se traslapa, no solo en la direccién de
una politica de Estado, sino bajo el panorama de presiones
internacionales generadas por organismos como Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD,
Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y,
por el cumplimiento de metas convenidas tales como las
contempladas en Los Objetivos del Mileno proyectados
al afio 2015.

Asi mismo, el noble propésito de encauzar el pais bajo la
ruta de la disminucién de toda clase de pobreza implica
la puesta en marcha por parte del Estado de programas
tendientes a focalizar la poblacién vulnerable y ayudarlas
a salir de esta condicién. Por ello, acompafiado al disefio
de estos programas, el Estado se obliga a una gran carga
presupuestal como medio para lograr las metas propuestas
a efectos de superar dichas condiciones de pobreza.

Bajo este contexto surge la siguiente pregunta: ¢la gran
inversién presupuestal que ha realizado el Estado para la
ejecucién de estos programas ha contribuido a superar las
condiciones de pobreza y mejorar el desarrollo humano de
las personas en Colombia? Pues bien, buena parte de la
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respuesta al interrogante planteado gira en torno al enfoque
que se le ha dado a programas que, como Mis Familias
en Accién (MFA), priorizan nucleos familiares en condi-
ciones de vulnerabilidad para la asignacién de recursos de
manera directa via subsidio a la demanda. De esta manera,
la respuesta al planteamiento sefialado, desde un enfoque
de capacidades y de desarrollo humano, indica que los re-
cursos destinados por el Estado no han generado mayores
impactos para la superacién de la pobreza, situacién que se
explica en la medida que al entregar asignaciones directas
a las personas, tal cual como lo hace MFA, en un contexto
en el cual no hay mayores oportunidades para el desarrollo
de las libertades individuales, sélo enfatizan en la pobreza
de renta, pero no asi la pobreza de capacidades.

Pobreza de renta y pobreza de capacidades.

Los planteamientos sobre la pobreza, si bien no son no-
vedosos, en las dos dltimas décadas han tomado un viraje
cambiando el eje de discusién pasando del el ingreso per
cdpita hasta ubicarse en el subjetivismo de las capacidades
a través de intentos como los de Sen (1999), en demostrar
que el gran problema no radica en un determinado nivel
de ingresos para las personas sino en la capacidad que éstos
tienen para utilizarlos, puesto que la pobreza no estd en
la carencia de la renta sino en la carencia de capacidades.

Partiendo del objeto de programas como MFA, que no
es otro que contribuir a reducir la pobreza en el pais, el
enfoque mismo de pobreza es determinante en aras de
establecer las razones por las cuales los recursos que ha
destinado el Estado a este propdsito no han generado
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impactos mayores sobre las personas. De esta manera, “La
pobreza debe concebirse como la privacién de capacidades
bdsicas y no meramente como una falta de ingresos, que es
el criterio habitual con el que se identifica la pobreza” (Sen,
1999, p.114); por ello, un programa que brinde subsidios
de manera directa en un entorno en el cual las personas
no pueden potenciar sus derechos y libertades se estd cen-
trando en la pobreza de renta, que es tan solo una arista
instrumental de la pobreza, pero no tanto asi un factor
exclusivo de la mismal.

El enfoque de pobreza desde la perspectiva de las capacida-
des ofrece un campo de andlisis mayor que aquel centrado
exclusivamente en el enfoque de pobreza de renta.

La pobreza puede identificarse de forma razonable
con la privacién de capacidades; el enfoque centra
la atencién en privaciones que son infrinsecamente
importantes (a diferencia de la renta baja, que sélo es
instrumentalmente importante)

Hay otros factores que influyen en la privacién de ca-
pacidades —y, por lo tanto, en la pobreza real — ademads
de la falta de renta (1a renta no es el inico instrumento
que genera capacidades).

La relacién instrumental entre falta de renta y la falta
de capacidades varia de unas comunidades a otra e
incluso de unas familias a otras y de unos individuos
a otros (la influencia de la renta en las capacidades es
contingente y condicional). (Sen, 1999, p.115).

1 De esta manera, el punto de vista de la pobreza con fundamento en las capaci-
dades no conlleva dejar de lado la idea segin la cual la falta de renta es una de
las principales causas de la pobreza, toda vez que, la falta de renta es una razén
importante para que las personas no puedan gozar de capacidades.
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En este sentido, la pobreza real de Colombia, bajo la pers-
pectiva de la privacién de capacidades, es mucho mads rele-
vante que la pobreza a nivel de renta. Esta es una cuestién
importante en el momento de evaluar politicas publicas que,
como MFA, buscan reducir las brechas de pobreza en el pais.
Asi pues, segtin el Departamento Administrativo para Pros-
peridad Social (DPS, 2014) a través del programa MFA se
realiz6 una inversién de 1,83 billones de pesos por medio de
incentivos directos cuyo propdsito es fortalecer la educacién
y la salud, pero la incidencia de estos incentivos econémicos
no han impactado en gran medida en la reduccién de las

Necesidades Bésicas Insatisfechas en el pais (NBI)2.

Los avances en la reduccién de la pobreza desde las
Necesidades Bdsicas Insatisfechas.

Afirmar que la inversion realizada a través de programas
como MFA no ha impactado de manera considerable las
NBI en el pais, implica sefialar que las existencia de este
tipo de instituciones® ineficientes no permiten alcanzar
los objetivos en materia de reduccién de la pobreza. Ayala
(2003) afirma que:

La existencia de los prerrequisitos convencionales (capi-
tal, recursos naturales, tecnologia, capital humano, etc)
para alcanzar el desarrollo no necesariamente garantiza
el establecimiento de condiciones favorables para apro-
vechar el potencial de crecimiento existente. Los paises
se mantienen pobres porque carecen de instituciones que
permitan a los agentes econémicos aprovechar las oportu-
nidades potenciales de ganancias asociadas a la inversién
y la innovacién. (p.45)

De esta manera se tiene que, segin la medicién de las NBI
realizada por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE, 2013) correspondiente al afio 2012,

2 Evidentemente, las Necesidades Bésicas insatisfechas hacen mencién a un ex-
trema urgencia de bienes, los cuales en términos de Rawls (2006:95) tiene la
caracteristica de primarios y se refieren a “las cosas que se supone un hombre ra-
cional quiere tener, ademds de todas las demés que quisiera tener (...) Los bienes
sociales primarios, presentados en amplias categorias, son derechos, libertades,
oportunidades y poderes, asi como ingresos y riqueza”. Asi mismo, Nussbaum
y Sen (2006) sefialan que las NBI es una herramienta que puede ser Util para
algunos ejercicios evaluativos como “identificar un subconjunto de capacidades
crucialmente importantes que tratan de lo que se ha llegado a conocer como
necesidades bésicas. Tiene a existir bastante acuerdo en las extrema urgencia de
una serie de necesidades”.

3 “Las instituciones son las reglas de juego en una sociedad que (...) estructu-
ran incentivos de intercambio humano, sea politico, social o econémico” (North,
2006,13). En el mismo sentido Ayala (2003) afirma. “Las instituciones, en su real
polivalencia, pueden ser entendidas como: (i) reglas de juego que norman los
diversos intercambios entre los actores; (ii) estructuras de incentivos que permiten
construir organizaciones, para a su vez, hacer cumplir las reglas y guiar el inter-
cambio a menores costos de transaccién; (iii) restricciones del oportunismo de los
grupos e individuos, atenuando problemas de incertidumbre y riesgo que dificul-
tarian o volverian muy costoso el intercambio; (iv) modelos mentales que facilitan
el célculo de las distintas transacciones en las que incurren los agentes. (p.12)

en las cabeceras de los municipios del pais se tiene en
promedio un porcentaje de personas con NBI de 32,68%,
ascendiendo en la zona rural al 52,53%, es decir, que en
Colombia para el afio 2012, en relacién al sector rural mds
de la mitad de la poblacién se encontraba en condiciones de
NBI. Situacién que es ain mds gravosa si se tiene en cuenta
que en el mismo periodo el porcentaje de personas que se
encontraban en estado de miseria,* con datos confiables
de 576 municipios del pafs, ascendian en las cabeceras
municipales y la zona rural a 20,03% y 24.73% del total

de las poblacién respectivamente.

Las cifras en relacién con las NBI en el pais también de-
muestran que sélo 42 Municipios de los 1101 que integran el
pais, en su cabecera municipal, estaban por debajo del 10%
de personas con necesidades bdsicas insatisfechas, mientras
288 registraban entre 10,01% y 20% de NBI, y 298 entre
20.01% y 30%. Por su parte, en el sector rural la situacién
de NBI sigue siendo mds apremiante toda vez que, segin
la medicién del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE, 2012), s6lo 2 de los 1101 Municipios
del pais, en su zona rural, registraban NBI por debajo del
10% de la poblacién, y ello con ocasién a los cluster de desa-
rrollo que se originan por su cercania con grandes ciudades,
tal como es el caso de Envigado, con motivo a las dindmicas
comerciales que se generan por la influencia del drea me-
tropolitana con Medellin. En este sentido, tratindose de la
zona rural, 189 municipios padecen de NBI entre 30,01% y
40% de la poblacién, y 197 entre 40,01% y 50%.

La siguiente tabla refleja la situacién de NBI en el pais.

Tabla 1. Relacién de NBI entre cabeceras municipales y
sector rural

% Personas con NBI | Cabecera municipal Sector rural
00,00% y 10,00% 42 2
10,01% y 20,00% 288 38
20,01% y 30,00% 298 130
30,01% y 40,00% 173 189
40,01% y 50,00% 110 197
50,01% y 60,00% 85 168
60,01% y 70,00% 37 148
70,01% y 80,00% 19 17
80,01% y 90,00% 10 68
1062 1057
Fuente: NBI por total, cabecera y resto, nacional. Actualizacién cifras ca-
becera y resto 30 de junio de 2011. Departamento Nacional de Estadistica
DANE. http://www.dane.gov.co/censo/files/resultados/NBI_total_cab_res-
to_mpio_nal_30jun11.xls

4 Dado que cada uno de los indicadores se refiere a necesidades bésicas de dife-
rente tipo, a partir de ellos se constituye uno compuesto, que clasifica como pobre o
con NBI aquellos hogares que estén, al menos, en una de las situaciones de carencia
expresada por los indicadores simples y en situaciéon de miseria los hogares que
tengan dos o més de los indicadores simples de necesidades bdasicas insatisfechas.
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Las cifras demuestran que, ademds del hecho constitutivo
que resulta de la poca injerencia de los subsidios directos
sobre el mejoramiento de las NBI, el instrumento de foca-
lizacién de los mismos no ha llegado de manera equitativa
al total de la poblacién vulnerable, y ello se ve reflejado en
que el sector rural en Colombia las NBI en su gran mayoria
cobijan a més de la mitad de la poblacién. Segun el Progra-
ma de las Naciones Unidas para Colombia PNUD (2012)
“no el 25% sino el 32% de los colombianos son pobladores
rurales, y en tres cuartas partes de los municipios, cuya
drea ocupa la mayoria del territorio nacional, predominan
relaciones propias de sociedades rurales™.

De la misma manera, la poca efectividad de los mecanis-
mos de focalizacion se ve reflejada no solo desde el dngulo
territorial como sucede en el comparativo entre cabeceras
municipales y sector rural, sino también a nivel demo-
gréfico, principalmente con la poblacién étnica. Asi por
ejemplo, segtin el censo del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica DANE (2005), 1a poblacién afro-
descendiente representa el 10,6% del total de habitantes
del pais, es decir 4,3 millones de habitantes, quienes en
108 municipios del pais constituyen un porcentaje igual o
mayor al 30% del total de la poblacién, pero a su vez con-
centran el 43,1% de condiciones de NBI, es decir, 10,42%

por encima el porcentaje a nivel nacional.

Los avances en la reduccién de la pobreza desde el
Indice de Desarrollo Humano.

En este mismo orden de ideas, el poco impacto que ha te-
nido la asignacién de subsidios de forma directa por parte
del Estado a familias beneficiarias también se puede deter-
minar a través del uso de otros indices, tal como lo es el de
Desarrollo Humano PNUD (2011). Asi pues, como se ha
indicado renglones arriba, la pobreza de renta es tan s6lo una
arista de la pobreza real, siendo el conjunto de libertades y
derechos los que van a determinar las capacidades de una
persona para aprovechar las oportunidades circundantes en
el entorno®. En este sentido, “el elemento esencial son los de-
rechos individuales e incentivos para las acciones colectivas

5 Segun el Informe de desarrollo Humano para Colombia (PNUD, 2011), “El ac-
tual modelo no esté orientado a ampliar el desarrollo humano de los pobladores
rurales. Por el contrario, obstdaculos estructurales como la inequidad en los bene-
ficios de la modernizacién; la concentracién de la propiedad y la generacién de
conflictos por la tierra y el control del territorio; la exclusién de sus habitantes del
crecimiento y desarrollo sectorial; y la ausencia de condiciones politicas apro-
piadas que les permitan acceder de manera democrdtica a los procesos de toma
de decisiones publicas, impiden fortalecer sus capacidades, ampliar las opciones
para definir y enriquecer sus proyectos de vida, estimular procesos de empode-
ramiento y afianzar sus libertades politicas y econémicas. Todos estos obstdculos
al desarrollo crean condiciones para la violacién de los derechos humanos de los
habitantes del campo”. (p.33)

6 De acuerdo al World Development Report 1997. The State in the changing
World (Banco Mundial, 1997) “Sin el Estado el desarrollo sostenible es imposible,
el Estado es central para el desarrollo econémico y social, no como proveedor
directo de crecimiento sino como asociado, catalizador y facilitador™.
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como condiciones para que los agentes se comprometan a la
construcciones de mercados fuertes que son las fuentes de la

prosperidad en el largo plazo” (Ayala, 2003, 24).

Segtn el informe de desarrollo humano (PNUD, 2011)
para los Departamentos que integran el pais y el Distrito
Capital, en promedio el indice de desarrollo humano
(IDH)’ en el periodo de tiempo comprendido entre el
afio 2000 y 2010 es de 0,78, es decir, un nivel de calidad
de vida alto, siendo Bogotd el ente territorial en el cual
durante este intervalo se presenté la mejor condiciones
al promediar 0,874% por su parte, La Guajira es el ente
que registra el indicador mds bajo con 0,688 en promedio

7 En términos numéricos, el IDH oscila entre O y 1, siendo que entre mas se acerque
a 1 la calidad de vida de las personas en mads alto. En este sentido, el indice de
desarrollo humano (IDH) es una medida resumida del desarrollo humano; mide
el avance conseguido por un pais en tres dimensiones bdsicas del desarrollo hu-
mano: disfrutar de una vida larga y saludable, acceso a educacién y nivel de
vida digno. El IDH es la media geométrica de indices normalizados que miden los
logros en cada dimensién, y utiliza diversos indicadores para su célculo: esper-
anza de vida al nacer, afios promedio de escolaridad y afios esperados de es-
colarizacién e ingreso familiar disponible o consumo per capita; es por tanto una
medida comparativa de la esperanza de vida, la alfabetizacién, la educacién y
el nivel de vida correspondiente a paises de todo el mundo. Se utiliza para distin-
guir si un pais es desarrollado, en desarrollo o subdesarrollado, y también para
medir el impacto de las politicas econémicas sobre la calidad de vida.

8 Segun la Evaluacién de Desempefio Fiscal de los Departamentos y Municipios
(Departamento Nacional de Planeacién [DNP], 2009) Civdades como Bogotd,
Medellin, Cali y Barranquilla concentran el 59% del recaudo tributario municipal
del pais, donde el Distrito Capital recaudé en 2009 $4.202 miles de millones,
mientras 1081 municipios recaudaron en el mismo afio $2,607 miles de millones.
(p.36). Esto como una forma de demostrar que la pobreza se supera no propia-
mente atacando la carencia de renta, sino generando condiciones por medio de
las cuales las personas hagan efectivas sus capacidades y potencien sus derechos
y libertades a través de acciones que les permitan interactuar en el mercado.

9 Si bien es cierto el IDH para el Departamento de Amazonas fue el segundo que
mads avances obtuvo entre el afio 2000 y el 2010 al pasar de 0,675 a 0,768, es
decir, una aumento de 0,093 puntos en este indicador, se resalta que el 0,768
obtenido en el afio 2010 tan solo lo ubica por encima de cuatro Departamentos,
a saber, La Guaijira, Chocé, Caquetd y Putumayo.
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durante este mismo lapso. De igual manera, en la misma
década el pais no logro en ninguno de los Departamentos
mejorar tan siquiera un décima en el IDH, siendo Cesar,
Amazonas’ y Risaralda quienes con un aumento de 0,095,
0,093 y 0,083 puntos respectivamente, registraron los me-
jores logros en la medicién de este indicador. Por su parte
la Guajira, San Andrés y Arauca fueron los Departamentos
que aumentaron en menor medida su IDH con 0,005,
0,008 y 0,019 respectivamente, es decir, en un periodo de
10 practicamente mantuvieron las mismas condiciones de
vida muy a pesar de la inversién social por parte del Estado.

Conclusién final.

En este orden de ideas, desde la Administracién Publica se
debe plantear cambios estructurales tendientes a realizar
un uso mis eficiente de los recurso del erario en pro de la
lucha contra la pobreza, toda vez que, como lo demuestran
los indicadores de NBI y IDH, el impacto de los programas
sociales ha sido superfluo, generando con ellos un mayor
costo social a causa de las malas instituciones, las cuales en
su ejecucién han pricticamente mantenido las condiciones
de pobreza en una misma escala y, con ello, aumentando la
brecha de desigualdad social a niveles comparativamente
muy altos. El problema de fondo es el enfoque que ha
orientado este tipo de programas; es decir, focalizar en

9 Si bien es cierto el IDH para el Departamento de Amazonas fue el segundo que
mads avances obtuvo entre el afio 2000 y el 2010 al pasar de 0,675 a 0,768, es
decir, una aumento de 0,093 puntos en este indicador, se resalta que el 0,768
obtenido en el afio 2010 tan solo lo ubica por encima de cuatro Departamentos,
a saber, La Guaijira, Chocé, Caquetd y Putumayo.

la pobreza de renta, obviando que el problema es que los
pobres no pueden usar sus activos porque las instituciones
existentes lo impiden; por eso los recursos pasan al lado
oscuro de la economia (Ayala, 2003).

Corresponde a las entidades gubernamentales repensar los
instrumentos utilizados en pro de la lucha contra la pobre-
za, generar herramientas que propendan por el objetivo de
eliminar la marginalidad en la que se encuentra buena parte
de la poblacién del pais. De igual forma el redisefio de las
estrategias de inclusién social deben repercutir directamen-
te en el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes
del pais, hacer de éste una Nacién mds competitiva en el
marco internacional a través de la puesta en marcha de es-
cenarios prospectivos de desarrollo vinculantes para toda la
poblacién y, sobre todo, mejorar la capacidad institucional
como fuente para aprovechar todas las potencialidades que
brinda un pais tan “rico” como Colombia.

Bibliografia

Ayala, J. (2003). Instituciones para mejorar el Desarrollo. Un
nuevo Pacto Social para el Crecimiento y Bienestar.
Meéxico. Editorial: Fondo de Cultura Econémica.

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica DANE
(2012). Necesidades Bésicas Insatisfechas. Actualizacién
cifras cabecera y resto 30 de junio de 2011. Recuperado
de: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-
sociales/necesidades-basicas-insatisfechas-nbi

35

Departamento Nacional de Planeacién DNP (2009). Desempefio
fiscal de los departamentos y municipios 2009. Avance
en la gestién de los actuales mandatarios (Articulo 79,
Ley 617 de 2001). (2010). Recuperado de https:/www.
dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/evalua-

cion-y-seguimiento-de-la-descentralizacion/Paginas/

documentos-de-evaluacion.aspx

Departamento Administrativo para la Prosperidad Social DPS
(2013). Informe de Gestién Sectorial 2013. Recuperado

de http://www.dps.gov.co/contenido/contenido.aspx?ca
tID=648&conID=5702&pagID=13725

North, D. (2006). Instituciones, Cambio Institucional y Desem-
pefio Econémico.México. Editorial: Fondo de Cultura
Econémica.

Nussbaum, M., y Sen, A (1993). La Calidad de Vida.México.

Editorial. Fondo de Cultura Econémica.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD
(2011). Colombia Rural. Razones para la Esperanza.
(Informe Nacional de Desarrollo Humano 2011). Recu-

perado de http:/www.pnud.org.co/sitio.shtmlPapc=il--
-—-&x=65970&s=j

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD
(2011). Los afrocolombianos frente a los objetivos
de desarrollo del milenio. (2011). Recuperado de
http://www.pnud.org.co/sitio.shtmlPapc=jj---65970-
&x=66168&s=i#.VBN-Pvl5Mvo

Sen, A. (1999). Desarrollo y Libertad.Bogota: Editorial Planeta.


https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-sociales/necesidades-basicas-insatisfechas-nbi
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-sociales/necesidades-basicas-insatisfechas-nbi
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/evaluacion-y-seguimiento-de-la-descentralizacion/Paginas/documentos-de-evaluacion.aspx
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/evaluacion-y-seguimiento-de-la-descentralizacion/Paginas/documentos-de-evaluacion.aspx
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/evaluacion-y-seguimiento-de-la-descentralizacion/Paginas/documentos-de-evaluacion.aspx
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/evaluacion-y-seguimiento-de-la-descentralizacion/Paginas/documentos-de-evaluacion.aspx
http://www.dps.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID=648&conID=5702&pagID=13725
http://www.dps.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID=648&conID=5702&pagID=13725
http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=i1-----&x=65970&s=j
http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=i1-----&x=65970&s=j
http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=jj---65970-&x=66168&s=j#.VBN-Pvl5Mvo
http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=jj---65970-&x=66168&s=j#.VBN-Pvl5Mvo

El dilema social de 1a

politica integral de tierras:
derecho ala propiedad vs
bien comin

Tatiana Romero

Estudiante de X semestre de Administracion Piblica sede Bogotd
Jornada Diurna. Miembro del semillero de Investigacion “Mundos
posibles: Una nueva mirada hacia la Administracion Piblica’.

tatianaromeroesap@gmail.com

Hans Sarmiento

Estudiante de X semestre de Administracion Piblica sede Bogotd
Jornada Diurna. Miembro del semillero de Investigacion “Mundos
posibles: Una nueva mirada hacia la Administracion Piblica’.

hansel92@hotmail.com

36

Resumen

El deber ser de las politicas publicas desde el enfoque de
andlisis del desarrollo institucional (IAD) es promover la
accién colectiva para dar solucién a los dilemas sociales y
que garantizando la aceptacion de los participantes hacia
las instituciones mediante su legitimidad, incentive formas
de cooperacién (Ostrom, 2000). En contraste, la Politica
Integral de tierras evidencia una formulacién excluyente
que bajo el principio del utilitarismo solo reconoce la ac-
cién de los participantes en el momento de la ejecucién; y
al mismo tiempo dicha exclusién sumada a la ambigiedad
de la Constitucién en su articulo 58 en cuanto a la funcién
social y obligaciones a que tiene lugar la propiedad privada
(Constitucién Politica de Colombia, 1991), limita el al-
cance de la politica dando lugar al siguiente dilema social:
como hacer compatible el acceso al bien comin con un
Derecho a la propiedad privada no limitado, y que benefi-
ciando equitativamente a los participantes (desposeidos de
tierras y poseedores) incentiven formas de cooperacion en
cuanto a la administracion de la tierra como bien comun.

Palabras clave: politica Publica, dilema social, arena de
accioén, accién colectiva, Bien comun.

http.//www.agenciapacourondo.com.ar/secciones/sociedad/8934-movimiento-campesino-
parte-ii-su-vision-sobre-el-kirchnerismo.html

Introducciéon

La politica integral de Tierras es una politica nacional
contemplada en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
bajo la presidencia de Juan Manuel Santos cuyos objetivos
tienen que ver principalmente con la puesta en marcha de
la locomotora de la agricultura y que a su vez en la actual
coyuntura se convierte en un instrumento clave para el
proceso de paz. Se pretende con esta politica mejorar el
acceso a la tierra, formalizar la propiedad rural, restitucién
de tierras, extincién de dominio a tierras ilicitas y la mo-
dernizacién del impuesto predial, buscando dar solucién
a problematicas tales como la elevada concentracién de
la propiedad de la tierra, los grandes latifundios de tierras
subutilizadas e inexplotadas, el desplazamiento forzado, el
despojo de tierras y los cultivos ilicitos (Restrepo, 2010).

Su ejecucion se encuentra liderada por el Ministerio de Agri-
cultura y Desarrollo Rural en armonia con entidades espe-
cializadas como el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(INCODER), El Consejo Nacional de Tierras (CONAT)
y la Unidad Nacional de Tierras y Adecuacién (UNATA).

En este orden de ideas, mediante el enfoque de andlisis
del desarrollo institucional (IAD) de Elinor Ostrom se
dardn las pautas de andlisis para la respectiva politica. La
autora centra su estudio en los dilemas sociales que surgen
a partir del manejo de los bienes comunes y como a través
de la accién colectiva y de formas autogestionarias de ad-
ministracién de dichos bienes es posible dar solucion a estos
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dilemas sociales. La unidad de anilisis de este enfoque es la
denominada Arena de Accién que es conformada por las
situaciones de accién que refiere “al espacio social donde los
participantes con diversas preferencia interactian, inter-
cambian bienes y servicios, resuelven problemas, dominan

a otros o pelean” (Jenny & Federico, 2010).

De esta manera las arenas de accién y variables exégenas
constituyen la estructura bdsica de anilisis institucional
propuesta por Ostrom. E1IAD se enfoca en el anélisis de
las instituciones en tanto estas definen el comportamien-
to de los participantes, haciendo referencia a la sintaxis
ADICO que describe cinco componentes respectivamente:
atributos, deontolégica, objetivos, condiciones y “y si no”

(Jenny & Federico, 2010).

Siendo el dilema social el derecho de propiedad que surge
a partir de la tierra como bien comin: ;Cémo garantizar
el acceso al bien comun sin ir en contra del derecho a la
propiedad definido constitucionalmente?, ;Cémo desde
la politica integral de tierras el Estado promueve la accién
colectiva en cumplimiento de la funcién social planteada
en la constitucién?, ;Se podria aplicar el dilema de los co-
munes a la Politica Integral de Tierras?, ;:De qué manera
la politica ha configurado el papel de cada participante?,
¢Qué incentivos y garantias surgen con la politica, son
suficientes?, ¢cudl debe ser la prioridad en la politica entre
incentivos y garantias?, ¢ Qué grado de legitimidad ad-
quiere la Politica?;Es factible un sistema auto organizado
de administracién de bienes comunes (tierra) en el modelo
de desarrollo vigente?, ;Existe equivalencia entre los cos-
tos y los beneficios de la politica?, ¢la suma de utilidades
individuales se convierten en utilidad social?, en ultimas:
¢La Politica Integral de Tierras resuelve el dilema social?


http://www.agenciapacourondo.com.ar/secciones/sociedad/8934-movimiento-campesino-parte-ii-su-vision-sobre-el-kirchnerismo.html
http://www.agenciapacourondo.com.ar/secciones/sociedad/8934-movimiento-campesino-parte-ii-su-vision-sobre-el-kirchnerismo.html

Una politica integral excluyente

La constitucién politica de Colombia reconoce el Derecho
a la propiedad privada la cual tiene una funcién social y
obligaciones que no son claras. Debido a esta confusidn,
la tierra como un bien comun ha sido apropiada inequita-
tivamente por unos cuantos que justifican su actuar en un
derecho de propiedad no limitado que el mismo sistema
de Desarrollo Capitalista se encarga de reproducir. De esta
forma es aplicable el dilema de los comunes en cuanto a
que “el uso del recurso disminuye la cantidad disponible del
recurso para otros usuarios (...) reproduce la situacién de
sobreexplotacién de un recurso” (Jenny & Federico, 2010).

Partimos del hecho de que existe una arena de accion -que
gira en torno al Desarrollo de una de las locomotoras
( Agricultura) y a la solucién del conflicto -en donde
interacttan una serie de participantes: el Estado, los cam-
pesinos ( victimas y desplazados), grupos étnicos y elites
econémicas como los terratenientes; y una situacién de
accién determinada en este caso por el “adecuado uso de
la tierra” y un derecho de propiedad que se torna confuso
en cuanto a los intereses que estdn en juego y por la norma
misma, es decir:

Ello significa la delimitacién de dreas publicas y
privadas (clarificacién de la propiedad), la definicién
de criterios para el uso eficiente del suelo, la garantia
y reconocimiento de los derechos de propiedad, un
equilibrio ambiental en el uso de los recursos, el
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acceso sin restricciones a los factores productivos, la
regulacién de los poderes que definen el control de los
territorios y el uso de los recursos, la delimitacién de
la frontera agropecuaria con base en criterios estra-
tégicos del uso de los recursos naturales, y reglas de
juego claras y trasparentes para las transacciones en

el mercado de tierra. (PNUD, 2011)

Al pretender integrarlas todas han ocasionado cierto reza-
go en cuanto a su implementacién pues se tenderd a darle
prioridad a unas mds que otras sin saber qué criterios serdn
usados para dicha prioridad.

A su vez esta arena de accién se encuentra influenciada
por una serie de variables exdgenas tales como: la norma
en cuanto al derecho de propiedad privada y otras surgidas
alrededor de la politica como la ley de victimas y restitucién
de tierras, sumado al fortalecimiento institucional que se
)

pretende hacer para garantizar la éptima ejecucién de la
politica; y un medio biofisico identificado como el “campo”
o el contexto rural enmarcado en escenarios de abundancia
o carencia de bienes y servicios- que en este caso es la tierra
como bien comuin- asume la caracteristica de la sustractibi-
lidad en cuanto hace referencia al hecho de que cuando un
individuo hace uso de un bien o servicio determinado, lo
hace “no disponible” para el resto de los individuos (Jenny
& Federico, 2010). En cuanto a esto ultimo es evidente que
la no limitacién en cuanto al uso y propiedad del bien es
lo que ocasiona la situacién de inequidad, concentracién y
despojo que plantea la politica.

Ahora bien, planteado lo anterior podemos hacer refe-
rencia a los atributos de la comunidad, en este caso la
poblacién objeto de la Politica Integral de Tierras que
son los campesinos- que su vez se les ha desagregado en
categorias tales como la victimas y desplazados- y los
grupos étnicos a los cuales hace referencia pero en menor
medida cuando se alude a las reservas forestales; y de c6mo
dicha politica puede promover su accién colectiva entorno
al bien comun, el cual es definido como tal teniendo en
cuenta segin Araujo que:

Es tal el tamafio y la complejidad del problema (...) de
las tierras particulares que trasciende el problema in-
dividual y afecta los mercados de tierras, la produccién
agropecuaria, la inversién puablica rural y la asignacién
de los recursos en el campo, hasta convertirse en un

problema de interés ptblico (Araujo Mufioz, 2011).

Los campesinos tradicionalmente han ocupado un papel
muy importante en el pais en tanto han sido los promotores
del Desarrollo rural y se han dedicado en armonia con su
entorno del uso de la tierra tanto para su subsistencia como
para el desarrollo del Pais; de igual forma no se puede

http:/fwww.eltiempo.com/Multimedia/galeria_fotos/colombia7/GALERIAFO-
TOS-WEB-PLANTILLA_GALERIA_FOTO0S-12771635.html

dejar a un lado su capacidad de adaptacién a las diferentes
regiones y climas que caracterizan el territorio.

Segun esto, “El problema de la tierra, siendo un problema,
parece entonces estar seriamente ligado a las transforma-
ciones del mundo rural, al papel de los actores y al tipo de
proyectos politicos que se agencian” (Salgado, 2011), la
tierra entonces vista como la forma mas cercana de inte-
raccién del campesino con su medio y su cultura.

Es evidente entonces que la efectividad de dicha politica
dependerd de un mejoramiento de la sostenibilidad de un
sistema de recursos comunes (Jenny & Federico, 2010)el
cual no es nada viable si se parte de los principios funda-
mentales propuestos por Ostrom: en primer lugar, como
ya se enfatizé anteriormente, no existe una definicién clara
de los limites del sistema del recurso ni tampoco de los
individuos autorizados para su explotacién; un derecho de
propiedad privada con una funcién social ambivalente que
ha dado paso a distintas interpretaciones, funcién social en
cuanto a la suma de utilidades individuales y de ahi que
sea necesario definir los limites del recurso y la manera en
que debe dérsele uso.

En cuanto a la equivalencia entre costos-beneficios, la dis-
tribucién de los beneficios ha sido inequitativa en relacién
con los costos; se propone una adjudicacién de baldios con
un aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacién,
dando preferencia en su adjudicacién a los campesinos de
escasos recursos (Araujo Mufioz, 2011) que como se sabe
por definicién son tierras infértiles que no dan frutos, de ahi
que el costo en el que concurre el campesino en términos de
oportunidades de trabajo y condiciones de vida sea mayor
que su beneficio; por citar otro ejemplo entre muchos mds,
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tenemos que en cuanto a la restitucién de tierras a las vic-
timas que si bien constituye un gran avance en la Politica,
no existen garantias en cuanto a una posible repeticién del
despojo. Es imposible generar confianza en un Gobierno
que ha ayudado a la legalizacién de titulos ilegales especial-
mente a nivel municipal a lo largo de la historia.

En tercer lugar, se hace visible la inexistencia de acuerdos
colectivos en tanto que si las personas objeto de la politica
no son incluidas en el ajuste de las reglas, se hace dificil que
dichas reglas sean consideradas como justas (Jenny & Fe-
derico, 2010). No existen sanciones graduales, la norma es
bastante flexible al respecto lo cual se refleja en la llamada
justicia transicional, no existe la garantia de que el despojo
no vuelva a proceder ni tampoco son claras las sanciones
para aquel que incurra de nuevo en el rompimiento de la
norma. Es evidente que no existen mecanismos de resolu-
cién de conflictos, razén por la cual la concentracién de la
tierra ha crecido, la violencia ha aumentado y la guerra se
ha institucionalizado; “no existen espacios para el consenso
y el debate, una formacién auténoma de la decisién alejada
de la toma de decisiones” (Fraser, 1997)de ahi que surja una
politica Integral de Tierras excluyente.

Se suma a lo anterior la inexistencia de organizaciones de
pequena escala que se entrelazan y constituyen organiza-
ciones mds grandes, es decir, la expresién de los participan-
tes objeto de la politica es débil; de ahi que la inexistencia
de la accién colectiva en un sistema de administracién de
bienes comunes que no cumple con sus requerimientos
bisicos, se justifique:

El campesinado necesita entonces replantear su ac-
cién colectiva, definir otros érdenes de protesta mds
ligados a la definicién de un proyecto identitario, que
entienda las implicaciones de la ruptura tradicional de
su integracién con el Estado y se defina mds en térmi-
nos de su relacién con la sociedad. El Estado, 1a Tierra
y los aliados de antafio no parecen ser suficientes para
encontrar una nueva organizacién y, dado el poder de
sus oponentes, el campesinado requiere el apoyo de
la sociedad. Tal vez, requiere mds reconocimiento y
aval social para acceder a recursos y menos palabras”

(Salgado, 2011).

Para dar respuesta al grado de legitimidad que puede
llegar a tener esta politica, en cuanto a su aceptacién y
cumplimiento de las reglas, partiendo de la premisa de
que “si quienes hacen las reglas las imponen por la fuerza,
los individuos sujetos de dichas reglas no generaran de
la manera deseada los pardmetros internos asociados al
rompimiento de las reglas” (Jenny & Federico, 2010), se
puede deducir que si los participantes se identifican con la
politica, buscaran la manera de cooperar para maximizar


http://www.eltiempo.com/Multimedia/galeria_fotos/colombia7/GALERIAFOTOS-WEB-PLANTILLA_GALERIA_FOTOS-12771635.html
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sus beneficios que como se sabe no son simplemente de
indole econémico.

La creacién de esta politica impacta directamente en un
determinado grupo de individuos en su ejecucién en un
corto y mediano plazo, de la misma forma que en funcién
de su razén de ser como politica publica, su impacto
debe trascender toda la nacién colombiana en cuanto a
su desarrollo.

Al ser el resultado de un sector especializado del gobierno
nacional (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural),
agrupa caracteristicas y elementos especificos; sus objetivos
incluyen una poblacién especifica que describe cualidades
esenciales que orientan el accionar de la politica. Dichos
individuos afectados por la realizacién de la politica son
definidos claramente como los campesinos y grupos étni-
cos -de igual manera se especifica a las negritudes -y estas
categorias por asi llamarlas son identificadas dentro de un
objeto de los seis de esta Politica ,correspondiente a la Ley
de Victimas y Restitucién de Tierras (Restrepo, 2010).

Todo lo anterior para orientar el inicio de la aplicacién de
la sintaxis ADICO que como resultado de su acréstico,
describe inicialmente los “Atributos” y que en este caso re-
fiere los individuos que son afectados por una determinada
declaratoria (...)” (Jenny & Federico, 2010)como también
el atributo tierra que delimita la poblacién caracteristica de
dreas rurales de Colombia, ya sea en materia de produccién

o de habitad.

De igual manera y con relacién al objetivo especifico de
dicha politica, se establecen una serie de reglas de juego
que refieren el segundo componente de la sintaxis: lo
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deontoldgico en la Politica Integral de Tierras en donde
se dan a conocer determinadas acciones que articulan el
papel de cada actor en un dnico escenario. Expropiar, ex-
tinguir y restituir tierras es facultad expresa del gobierno,
adjuntamente se habla de requisitos minimos por parte de
los beneficiarios como mostrar licencias de pertenencia,
justificar uso, compromisos sociales, etc.

Como logro de la ejecucién de dicha politica dentro del
actual gobierno, estdn plasmados Objetivos ya antes men-
cionados como: “mejorar el acceso a la tierra, modificar uso
actual de la tierra, formalizar propiedad rural, restitucién
de tierras, extincién de dominio a tierras ilicitas y la mo-
dernizacién del impuesto predial” (Restrepo, 2010).

Al responder a una politica macro integrada por més de un
objetivo, las condiciones no describen variables especificas
que encasillen temporal o posicionalmente su ejecucion
(Jenny & Federico, 2010). Asi pues el cuarto componente de
la sintaxis “Condiciones”, en este caso hace referencia a cual-
quier lugar y momento en que sea necesario siempre y cuando
sea de competencia de la politica establecida sobre todo lo
que respecte a problemadticas sobre la tierra en Colombia.

Por ultimo componente de la sintaxis ADICO, se en-
cuentra como herramienta de anilisis el “Y si no”. Este
elemento es 1til para un andlisis en el corto plazo, pues
se muestra como el accionar de dicha politica es subjetivo
a cada caso especifico. Se aclara asi pues que dentro del
proceso de restitucién de tierras se llevaran a cabo dos
métodos; uno la expropiacién si se demuestra que el titulo
es ilegal incluyendo las respectivas indemnizaciones, y
por otro lado donde se aclara “y si no” llega a ser fuente de
titulo ilegal sino de producto de dineros del narcotrifico,
ya no serd via expropiacién sino “extincién” de domino sin
garantia, indemnizacién o incentivo alguno. Asi mismo, él
“y si no” es muy débil, puesto que las sanciones graduales
son flexibles y las consecuencias o castigos derivados del
no cumplimiento de las instituciones no pueden ser el re-
sultado de una accién colectiva cuando esta simplemente
no tiene lugar.

El grado de aceptacién entonces se hace menor a medida
que las condiciones se vuelven rigidas y demoradas en la
aplicacién de la politica, los objetivos se tornan ambiguos
en cuanto se integran muchos temas y no se aclara la fun-
cién social de la propiedad; sumado a que lo permitido, lo
obligatorio y lo prohibido no se encuentra tan diferenciado:
es obligatorio cumplir la ley y sin embargo se viola, se
permite la propiedad privada no limitada con una funcién
social que no es clara y unas obligaciones no especificadas
como un derecho. Como estd prohibido violar los derechos
y es de obligatoriedad su garantia, la concentracién de la
tierra encuentra su justificacién de ser; sumado a un siste-

Foto: Colprensa/Imagen de archivo, en http://www.caracol.com.co/

ma de incentivos poco llamativos y unas sanciones que no
compensan el incumplimiento de las instituciones.

Conclusiones

La marcada diferencia de intereses de los participantes
de la Politica evidenciado en la ausencia de un consenso ,
sumado a la ausencia de reglas claras en cuanto a los limites
de la propiedad privada y el uso de la tierra como un bien
comun que exige una redistribucién; llevan a una politica
Integral y ala vez excluyente: integral en cuanto al conjunto
de problemas agrupados en una sola politica y excluyente
en cuanto a la participacién de los destinatarios en todo
el proceso de la misma pues solo se tienen en cuenta en
su ejecucion; de ahi que la accién colectiva no encuentre
bases para su puesta en marcha en cuanto a que un sistema
auto organizado de administracién de bienes comunes no
se puede poner en prictica. Por otra parte es claro como el
modelo de desarrollo hace que se sigan creando politicas
bajo el principio del utilitarismo segin el cual “la suma de
utilidades individuales se convierten en la utilidad social”
(Jenny & Federico, 2010).

El dilema social entre derecho y bien comin no serd solu-
cionado mientras no se den las bases para el surgimiento
de una accién colectiva que parta de la identificacién de los
participantes con las instituciones y se de las condiciones
para formas de administracién de bienes comunes que
respondan a un objetivo “integral” de la politica y no sim-
plemente al desarrollo de la Locomotora del Agro medido
en crecimiento econémico del respetivo Gobierno.
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Resumen

En el marco de las negociaciones para la paz y la posibilidad
de que Colombia ingrese a un periodo de postconflicto tras
mds de 60 afios de lucha armada entre el Gobierno Na-
cional y el grupo de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC), es necesario empezar a pensar el
futuro para la Nacién después de la eventual generacién
de acuerdos de paz con los grupos armados al margen de
la ley, teniendo en cuenta los antecedentes histéricos de
los procesos de paz que se han llevado en el pais hasta la
fecha, y en diferentes lugares del mundo, asi como los
aportes tedricos de diferentes autores y organizaciones
sobre el tema, y las etapas de desarme, desmovilizacién y
reintegracién a la vida civil en un contexto determinado,
puesto que se considera que podria lograrse un proceso
de reinsercién social de las FARC, siempre y cuando se
logren realizar una serie de acciones en el plano social, en
la parte individual y grupal del reinsertado y en la parte
institucional que permitan generar las condiciones para un
efectivo proceso de reinsercién.

Con el fin de evidenciar y corroborar lo planteado en a lo
largo del trabajo, y de hacer un ejercicio de comparacién
ente la teoria y la practica se presentan los resultados ob-
tenidos en un trabajo de campo realizado en el municipio
de Villavicencio.

Palabras Clave: Colombia, Reinsercién, FARC, Gobierno,
Juan Manuel Santos, Villavicencio, Paz, Conflicto Armado.

Introducciéon

En el marco de las negociaciones para la paz y la posibilidad
de que Colombia ingrese a un periodo de postconflicto
tras mds de 60 afios de lucha armada entre el Gobierno
Nacional y el grupo de las FARC, es necesario empezar a
pensar que sigue para la Nacién después de la generacién
de unos acuerdos de paz con los grupos armados al margen
de laley, y que pasara con la gran masa de combatientes que
quedara ala deriva. En este sentido, es pertinente estudiar
y analizar los procesos de reinsercion que se han dado en el
pais, las directrices y las politicas que actualmente existen
frente al tema, su congruencia en los aspectos sociales,
politicos, econémicos y culturales del territorio nacional,
teniendo en cuenta contextos especificos, que han hecho
que el conflicto se haya vivido de manera diferente en cada
parte del pais y las vivencias de las personas vinculadas a
los grupos combatientes requieran del reconocimiento de
condiciones y variables distintas en los procesos de rein-
sercién a la vida civil y comunitaria.

Asimismo hay que tener en cuenta los aportes tedricos
de diferentes autores y organizaciones sobre el tema, asi
como analizar las etapas de desarme, desmovilizacién y
reintegracién a la vida civil en un contexto determinado
para responder a la pregunta ;Estos procesos de reinsercién
estdn siendo realmente efectivos y responden a las expecta-
tivas de los involucrados? Y ;Qué aspectos deberian tener
en cuenta dichos procesos para un eventual escenario de
postconflicto exitoso?
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Para ello, se establecerd en primera un marco teérico y
conceptual que servird de base para desarrollar la idea
central del texto; en seguida, se hard una revisién de una
serie de hechos histéricos en materia de conflicto armado
y procesos de reinsercién social que han acontecido a nivel
nacional e internacional. Posteriormente se identificardn y
abordaran las dos dimensiones claves que deben ser tenidas
en cuenta por las autoridades gubernamentales en materia
de politica publica para lograr un correcto y efectivo pro-
ceso de reinsercién social de los integrantes de un grupo
armado como lo es la guerrilla de las FARC, a saber, una
grupal y otra individual.

Posteriormente se expondrén los resultados obtenidos en la
salida campo realizada al municipio de Villavicencio en el
departamento del Meta, con el fin de evidenciar y corro-
borar lo planteado en la hipétesis del trabajo, y de hacer un
ejercicio de comparacién ente la teoria y la prictica. Para
ello presentard el andlisis de los resultados de las encuestas
de percepcién, referentes al proceso de paz y a un eventual
proceso de reinsercién social, realizadas a la comunidad y
en las instituciones gubernamentales y no gubernamental
del municipio. Finalmente se dardn las conclusiones del
proceso de investigacién y de los andlisis elaborados.



Marco conceptual
De acuerdo con la Organizacién de Naciones Unidas,

E1 DDR es un proceso que contribuye a la seguridad
y estabilidad en contextos de recuperacién posbélica
a través de la eliminacién de las armas a manos de los
combatientes de las estructuras militares y ayudan-
doles a reintegrarse social y econémicamente en la
sociedad, buscindoles modos de vida civiles (Escola
de Cultura de Pau, 2011, p. 5).

Es una etapa que surge entre el acuerdo de paz y la recons-
truccién o rehabilitacién de un pais o de una region que
debe estar unido a otras medidas que hagan verdadera-
mente posible la paz.

Para Naciones Unidas, la definicién de las diferentes etapas
del DDR es la siguiente:

Desarme: recogida, documentacién, control y elimina-
cién de armas pequefias, ligeras y pesadas, municiones
y explosivos de combatientes. Es una etapa que necesita
de observadores militares, proporcionados a veces por la
comunidad internacional.

Desmovilizacién: liberacién oficial y controlada que se daa
combatientes activos de las fuerzas armadas u otros grupos
armados. La primera etapa de la desmovilizacién puede
extenderse desde el acantonamiento de los combatientes en
centros temporales, hasta la concentracién de tropas en cam-
pamentos habilitados para ello (lugares de acantonamiento,
campamentos, zonas de concentracién o cuarteles).
Reinsercidén: asistencia ofrecida a los ex combatientes
durante la desmovilizacion, previa al proceso de reintegra-
cién. Se trata de una forma de asistencia transicional para
cubrir las necesidades bésicas de los ex combatientes y sus
familias y que puede incluir prestaciones para la seguridad,
alimentos, ropa, servicios médicos, educacién a corto plazo,
formacién, empleo y herramientas.

Reintegracién: proceso por el que los ex combatientes
adquieren la condicién de civiles y obtienen un empleo
sostenible e ingresos regulares. Es esencialmente un pro-
ceso social y econémico que se produce en primer lugar en
las comunidades. La reintegracién es una etapa que suele
durar tres afios, en cuanto a la asistencia oficial” (Escola
de Cultura de Pau, 2011, p. 6).

Segtin ha establecido el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), un proceso de DDR debe
iniciar con los siguientes elementos:
Compromiso de todas las facciones militares y politi-
cas para desarmarse, desmovilizarse y aplicar el cese
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al fuego o el acuerdo de paz , Cese de hostilidades,
Acuerdo sobre las modalidades del cese al fuego y su
verificacién, Objetivos y estrategias claras, Acuerdo
sobre el nimero de participantes, Dispositivos claros
de seguridad juridica, politica y prictica para los des-
movilizados, Estrategias de apoyo para las mujeres
excombatientes y los menores-soldado”(Escola de

Cultura de Pau, 2011, p. 9).

El proceso de posconflicto debe iniciar antes de que cesen
las hostilidades y terminar cuando una sociedad “se ha
recuperado del dafio fisico causado en el transcurso del
conflicto, ha aprendido a jugar con nuevas reglas politi-
cas y econdémicas y ha sanado sus heridas, individuales y
colectivas, de tal manera que haya una expectativa gene-
ralizada de que las diferencias que persistan —o las nuevas
que surjan— no van a exacerbarse hasta el punto de recaer
en el conflicto violento entre las partes” (Universidad De

Los Andes y Fundacién Ideas Para La Paz 2002, ps. 4y 5).

Caracterizacién interna y externa

Una vez aclarado como se entienden los procesos de DDR
y sus condiciones necesarias, se hace una revisién de una
serie de hechos histéricos en materia de conflicto armado
y procesos de reinsercién y de reinsercién social que han
acontecido a nivel nacional e internacional.

A continuacién se presenta un cuadro resumen con los pro-
cesos de paz y posterior reinsercién ocurridos en Colombia.

Tabla 1: Procesos de paz y reinsercién en Colombia

Grupos Afio Experiencia
Amnistia e indultos a través de decreto
2582 de 1958 del presidente Alberto

Guerillas Lleras, se desarrollé un programa de

- 1958 A -

liberales rehablilitacién con el fin de llevar a
los excombatitentes a procesos de
reinsercion.

Fuerzas

Armadas

Revolucionarias
de Colombia
FARC, Ejercito

Popular de

Liberacién EPL

y el Movimiento

19 de abril
M19

A través de la Ley 35 de 1982 se otorgd
1982 | anmistia a los rebeldes y 700 de ellos se
- acogieron a los programas de reinsercién
1984 | que implicaron tierras, entrega de
créditos y ayuda para vivienda rural.

800 guerrilleros del M-19 se
desmovilizaron y se acogieron a procesos
19 de abril 1990 | de reinsercién en el contexto de los

M19 acuerdos de paz que se firmaron entre el
Gobierno y la guerrilla.

Movimiento

Para la década de los 90 en el contexto
de la nueva constitucién politica
promulgada en el afio 1991, los procesos
de paz, reinsercién y reintegracién
estuvieron orientados en su mayoria

a lograr la participacién politica y en

M19, abrir espacios para generar inclusién y
el EPL, desarrollo en los territorios afectados por
el Movimiento el conflicto. Para este periodo los grupos

Armado 1990 | ave se acogieron a los beneficios de

la desmovilizacién fueron las guerrillas
del M19, el EPL, el Movimiento Armado
Quintin Lame, entre otras guerrillas de
menor tamafio e importancia para un
total de 9 organizaciones subversivas
que decidieron dejar las armas para
entrar a la vida civil y politica del pais.
El total de excombatientes reinsertados
para esta década en todos los procesos
que se llevaron fue de 6500, los cuales
cursaron con éxito los programas de
reinsercién y reintegracién.

Quintin Lame, -
mds otras 1991
guerrillas de
menor tamaifio
e importancia

Indultos, integracién al proceso de
reinsercién, curules en el congreso para
1991 | ex miembros del ELN, posteriormente

ELNE_PE:RS' - se unieron al proceso columnas del EPL
1994 | que habian vuelto a las hostilidades a
causa de los deficientes programas de
reinsercion.
Diversos 1994 Decreto ]385 de 1994, i’ndul'ro y
reinsercién individual, més de dos mil
Grupos -

il 2002 excombatientes se acogen a esta figura
guerreros entre los afios de 1994 — 2002.

2003 | Se desmovilizaron 4529 miembros de las
AUC - autodefensas bajo la ley de justicia y paz
2005 | y el programa de Reincorporacién.

Fuente: Elaboracién propia a partir de (Villarraga, 2013)

El anterior cuadro resume las experiencias en materia de
acuerdos de paz y procesos de reinsercién de grupos al
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margen de la ley, haciendo un intento por evidenciar las
experiencias vividas y las posibles dificultades vividas.

A nivel internacional, La Escola du Pau ha realizado un
estudio acerca de los errores o dificultades m4s comunes
en algunos procesos de paz en el mundo hacia el afio 2006,
en este andlisis podemos encontrar dichas fallas agrupadas
por temas de la siguiente manera:

Tabla 2: Procesos de paz en el mundo y sus fallas.

Tema Pais Fallas en el proceso de DDR
L Negativa de mandos a someterse al
Afganistan
proceso
Participacién forzada de
excombatientes
Mandos/ Ralentizacién de la fase de
Combatientes Eritrea desmovilizacién por las reticencias

de los antiguos combatientes a
abandonar su estatus militar

Sierra .,
Exclusién de los menores en el

Leona y

. proceso
Eritrea

Afganistan,

Burundi,
Camboya . ..
Y Desconocimiento o exageracién
Colombia, , .
del nimero de combatientes a
Costa de d i
. movilizar
Marfil, esmoviliza
Liberia y
RD Congo
Angola Enfasis en el desarme y poca
Nomero de 9 atencién en la reintegracién
combatientes
Ausencia de un plan operacional
Burundi comun para la reintegracién del

ejército

Tiempo excesivo para la
Colombia | desmovilizacién, producida por
etapas

Afganistdn | Escasa atencién a las mujeres
y Angola | excombatientes

Afganistdn,
Camboya, | Retraso en el pago de los salarios
y Guinea | para los desmovilizados

Bissau
Angola,
Afganistan,
Somalia ;
! Escasa recaudacién del dinero
Sudén, fid
1 facié comprometido
Financiacién Costa de P
Marfil y
Liberia
Fallos en los sistemas de crédito para
RD Congo A P
las microempresas
Camboya L
3 4 Falta de control sobre los créditos de
y Guinea
K los donantes
Bissau




Recompra de armas al existir un

R. Centroa- | R |
rograma al respecto para la
fricana prog . P P
poblacién civil
Angola
Desarme .g N Y Entrega de pocas armas
Liberia

RD Congo | Desarme forzado

Ruanda Desarme voluntario
Insuficiencia de equipamiento
Burundi uip Y
personal
) Indefinicién del estatuto del
Burundi A
excombatitente
Desmoviliza-
-z Desmovilizaciones infladas en cuanto
cion Colombia ) .
al nimero de beneficiarios
R. Centro-
africana e | Faltade asistencia psicosocial
Indonesia
Angola,
Liberia
! Falta de planificacién
. L Indonesia y
Reinsercion y ,
. Sudén
reintregra-
cién Burundi Insuficiente remuneracién
Sierra
Plazos demasiado cortos
Leona
Fuente: Escola de Cultura de Pau (2011). Introduccién al Desarme,

Desmovilizacién y Reintegracién (DDR) de excombatientes.
Quaderns de Construccié de Pau No 24. Paginas 17 a 19.

Indiscutiblemente, este recorrido histérico y comparado a
nivel nacional e internacional en temas de conflicto armado
y procesos de reinsercién social es un referente fundamen-
tal y bdsico para la iniciacién y consolidacién de futuros
procesos de paz, reconciliacién y reinsercién. Ahora, con
el animo de continuar con el desarrollo de la idea plantea-
da anteriormente, es necesario identificar y abordar las
dimensiones claves que deben ser tenidas en cuenta por las
autoridades gubernamentales en materia de politica publica
para lograr un correcto y efectivo proceso de reinsercién
social de los integrantes de un grupo armado como lo es la
guerrilla de las FARC, a saber, una grupal, que incluye me-
didas, sobre todo, de cardcter asistencial para la poblacién
reinsertada; y otra individual, que refiere al tratamiento
necesario para atender al reinsertado de manera individual,
en otras palabras, desde una perspectiva particular.

Para la revisién de la primera dimensién, es decir, la
dimensién grupal, alusiva a las politicas, programas y
proyectos con las que se cuenta para los desmovilizados
actualmente en Colombia, se estudié principalmente la
politica nacional de reintegracién social y econémica para
personas y grupos armados ilegales, documento CON-
PES 3554 del 01 de Diciembre de 2008, dado que en este
se esbozan los principales lineamientos que se tienen en
materia de desmovilizacién, reinsercién y reintegracion
y por lo tanto cimenta la base del accionar del gobierno
en materia de procesos de DDR a partir de su puesta en

46

marcha y de la bisqueda por parte del mismo por dar una
solucién mds integral a la problemitica a partir del forta-
lecimiento institucional tendiente a propiciar planes de
desarme, desmovilizacién y reintegracién que garanticen a
corto plazo el aumento de las desmovilizaciones y a largo
plazo una efectiva reintegracién de miembros de grupos
armados ilegales a la vida civil.

El documento (CONPES 3554 de 2008. P.2) define la
politica nacional de reintegracién social y econémica como
“un plan de Estado y de Sociedad con visién de largo plazo,
que busca promover la incorporacién efectiva del desmo-
vilizado con voluntad de paz y de su familia a las redes
sociales del Estado y a las comunidades receptoras” a través
del el establecimiento de un marco de corresponsabilidad y
el acompafiamiento a victimas, victimarios y la sociedad en
general, mediante el aseguramiento del acceso a servicios
basicos e indispensables como salud, educacién, formacién
para el trabajo y acceso al mercado laboral a la poblacién
desmovilizada y el seguimiento a politicas que promuevan
espacios de integracién entre victimas y la sociedad que
faciliten su adaptacion a la vida civil, para lo cual define
claramente dos enfoques centrados principalmente; por
un lado en la poblacién desmovilizada y en las condiciones
que esta pueda tener para que efectivamente se reintegre a
la sociedad y construya un proyecto de vida promoviendo
el desarrollo de la comunidad; y por el otro en los posibles
espacios de interaccién y comunicacién indispensables para

el éxito de un proceso de DDR.

Por esta razén la politica aclara la particularidad de Co-
lombia al desarrollar este proceso en medio del conflicto
con grupos armados ilegales y por ello abre la posibilidad
de realizar desmovilizaciones individuales o colectivas

que posteriormente pasan a la agencia colombiana para la
reintegracién para culminar el proceso, tema que se pro-
fundizara posteriormente; igualmente se destacan algunas
leyes como la 418 de 1997, 1a 548 de 1999 y 1a 782 de 2002
que reglamentan y dan facultades al gobierno para realizar
negociaciones de paz con grupos armados ilegales.

En cuanto a la segunda dimensién, es decir, la aqui deno-
minada dimensién individual del proceso de reinsercién
social, se resalta el papel que va jugar en la correcta y
efectiva adaptacién de quienes han tomado la decisién
de hacer parte de una vida condicionada por la legalidad
y la legitimidad institucional. Su relevancia radica en la
posibilidad de contar con medidas integrales que aborden
la reinsercién social desde la célula y componente funda-
mental de dicho proceso: el exguerrillero.

Cuando se habla de dimensién individual se hace referencia
ala visién y al tratamiento que se tiene y que se le va a dar
al denominado reinsertado, entendido él o ella como aquel
individuo apartado de un grupo al que entregé su vida y
el que ha sido la razén para abandonar su condicién de
sujeto y hacer parte de un sélo cuerpo llamado grupo. Serd
entonces el individuo quien ocupe el espacio en esta seccién
del texto. Para tratar la mencionada dimensién se requiere
revisar la subjetividad, cosmogonia y vivencia individual
del sujeto de estudio desde su ingreso a la guerrilla hasta
su retiro y reinsercién a la vida civil.

Aparecen entonces distintas razones y situaciones que lle-
van a un sujeto a hacer parte de un sélo cuerpo denominado
grupo, para este caso la guerrilla; en algunas ocasiones, el
ingreso se realiza de manera consiente y voluntaria; y en
otras, no se presenta la posibilidad de elegir o decidir la
incorporacién a dicho grupo. Frente a la primera situacién,
se hayan razones relacionadas con utopias de justicia y
transformacién social e individual, suefios libertarios, tras-
cendencia vital, realizacién de actos heroicos y grandiosos,
anhelo de poder, bisqueda de liderazgo y protagonismo,
vinculos amorosos, construccién de familia, posibilidad de
dar sentido a la vida, necesidad de pertenencia. (Castro &

Diaz, 1997, pig. 18 y 19)

En cuanto a la segunda situacién, las razones de ingreso se
diferencian de las precedentes en que la entrada no es vo-
luntaria, no exige consentimiento alguno o, simplemente,
es fruto de una maniobra de persuasién caracterizada por el
timo o el engafio que hace parte del llamado reclutamiento.
Ejemplos de estas situaciones, se observan en el caso de
quienes desde su nacimiento pertenecen al grupo armado,
es decir, hijos de guerrilleros y guerrilleras activos; quienes
son raptados o secuestrados y su inica opcién es hacer parte
del grupo; o de quienes son “vendidos™
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A uno le ofrecen un trabajo, y le dicen que le pagan
hasta dos o tres veces lo que me pagarian en cualquier
otro lado. Cuando a usted lo embarcan y se lo llevan
para el pueblo donde le dijeron, llega a alld y le dicen:
bueno usted se viene para acd conmigo. Habia gente
que le prometian que se le iban a llevar a trabajar, y se
llevaban sus gallos finos para montar su criadero y los
del grupo cogian a esos gallos era para cocinarlos. Los
engancharon, y luego ellos decian que se querian iry
los del grupo les decian: no, ya les tocé quedarse acd, les
toca obedecer, y al que no obedecia le daban de baja’.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, se exponen a con-
tinuacién los resultados obtenidos en la salida campo
realizada al municipio de Villavicencio en el departamento
del Meta, con el fin de evidenciar y corroborar por un lado
las percepciones de la poblacién y por el otro los vacios que
se observan en la implementacién de la politica de acuerdo
a los aspectos ya mencionados; con el 4nimo también de
contrastar lo que se dice y lo que realmente sucede.

En términos generales se puede notar una opinién divida
en cuanto al tema del proceso de paz que adelanta el Pre-
sidente Santos con las FARC, se evidencia que no existe
una confianza generalizada en lograr la firma de la paz con
dicho grupo armado.

Asi mismo la opinién se encuentra dividida en cuanto a
recibir en su comunidad el proceso de reinsercién que se
iniciaria una vez firmados y ratificados los acuerdos de paz,
en este punto se puede evidenciar la falta de confianza de la
gente o la simple indiferencia para con los excombatientes
que piensan en un futuro reintegrarse a la vida civil. Es
decir este serd uno de los mayores retos para la actual admi-
nistracién y es la de lograr un ambiente de seguridad, apoyo
y confianza alrededor del proceso de reinsercién, pues del
apoyo de la poblacién depende el éxito o el fracaso de dicha
empresa. Con el fin de lograr este objetivo el Estado debe
ajustar su politica de acercamiento a la comunidad, por
medio de mds mensajes positivos por los medios de comu-
nicacién, evitar las contradicciones en los mismos y lograr
unir las distintas voces en el congreso de la repiblica con
el objetivo de generar un ambiente de especial confianzay
optimismo en lo que se pretende lograr.

Esta desconfianza se puede evidenciar en las preguntas 4.1
a 4.3 (ver anexo)® en las que evidentemente no se aprueba
que grupos guerrilleros se mezclen con politica, dicha
desconfianza ha sido alimentada desde medios de comu-
nicacién y mensajes confusos para la audiencia, como por

1 Este fragmente hace parte de una entrevista que se realizé a un reinsertado de un
grupo armado a quien, por peticidn suya, se le sustituyé el nombre por el de Eider.

2 Los anexos los pueden encontrar en el google drive fihiscatoba@gmail.com
contrasefia: 6890022ft
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ejemplo el hecho de por un lado mostrar comerciales sobre
la importancia de la paz y por otra mostrar a los soldados
de Colombia como los tinicos héroes de la nacién y dando
a entender que si no se les apoya se estd en contra del pais
mismo. De igual manera las marchas contra las FARC de
hace no mds de 6 afios, calaron en lo mds profundo de la
conciencia colectiva de la nacién, en el que el grupo armado
no quedo mds que como una organizacién terrorista ante
los ojos de la nacién, cerrando asi grandes posibilidades de
iniciar una vida politica en un futuro.

Sin embargo en el dmbito mds personal, se puede eviden-
ciar un nivel de aceptacién mds amplio en lo referente a
la vida diaria de las comunidades pues como se puede ver
de las preguntas 4.4 a la 4.7 (ver anexo) existe una mayor
disposicién a colaborar con las personas desmovilizadas,
en materia de empleo y relaciones personales. Lo cual
permite sacar algunas conclusiones como por ejemplo que
la persona del comun no estd de acuerdo con la guerrilla
en la politica pero si estd dispuesta a generar espacios de
convivencia en comunidad.

En cuanto a las entrevistas realizadas a miembros de orga-
nizaciones tanto Estatales como no Estatales, se muestra
una tendencia a la aceptacién y al perddn, incluso desde
asociaciones que han sufrido los embates de la violencia.

Desde las organizaciones se puede observar cémo se insiste
en la creacién de empleo y oportunidades para lograr una
mayor efectividad en el proceso de reinsercién, asi como se
busca un mayor acompafnamiento de las entidades estatales
para que los reinsertados no sientan la necesidad de volver
a tomar las armas y las victimas acepten el proceso.

Como es sabido la agencia colombiana para la reintegracién
es la entidad a cargo de este proceso y actualmente maneja
programas que buscan asegurar una efectiva reinsercién
social del desmovilizado, por lo que cuentan con perso-
nal especializado y con cierto apoyo institucional que ha
venido aumentando con el correr del tiempo; la direccién
territorial de victimas hace referencia al reconocimiento
de los hechos por parte de los grupos armados y la ga-
rantia de no repeticién de los mismos para una efectiva
reparacién; por su parte la unidad administrativa para
la consolidacién territorial pone especial atencién en la
garantia de bienes indispensables para el desarrollo de los
territorios, fundamental para mejorar la gobernabilidad
de los mismos y evitar que agentes paraestatales tomen el
control; finalmente desde distintas asociaciones como las
familias de desplazados del oriente “Asofadelo”, la mesa de
victimas y mujeres del departamento del meta “Mujer” se
destacan aspectos como el reconocimiento de los hechos,
la correcta y efectiva reparacién de las victimas y el interés
en la integracién del desmovilizado a la vida civil.
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Conclusiones

El posconflicto tiene variaciones en cuanto a tiempos, la
correlacién de fuerzas entre actores influyentes e impor-
tantes provenientes de diferentes sectores (politico y militar
por ejemplo), la naturaleza de los conflictos y el tipo de
acuerdo al que se llega.

Para que el posconflicto genere como resultado una paz
sostenible se requiere de condiciones minimas, como
estabilidad institucional, garantias de proteccién a los
desmovilizados, entre otras, y es necesario dar atencién
a temas que inciden en el proceso afectindolo positiva o
negativamente, como la pobreza.

Es necesaria la participacion de todos los sectores de la
sociedad en la ejecucién y evaluacién de las estrategias por
medio de las cuales se busca llegar a la paz a través de la
etapa de posconflicto, que se abre a partir del estableci-
miento de una serie de acuerdos entre Estado y guerrillas.
Dicha estrategia debe adecuarse a unas condiciones exis-
tentes en el plano econémico, social y territorial, aunque,
dentro de su desarrollo pueda hacer uso de herramientas
o mecanismos como la construccién de territorios de paz,
que faciliten la participacién de diversos sectores de la
ciudadania y el éxito de las acciones que se desarrollen
dentro de éste marco.

Un proceso de reinsercién social que incluya integrantes
de un grupo armado, como lo es en este caso el de la gue-

rrilla de las FARC, debe incorporar una serie de medidas
y acciones gubernamentales que permitan un adecuado y
efectivo proceso de reinsercién que paralelo a la formula-
cién e implementacién de medidas y lineamientos de ca-
ricter asistencial dirigidos a la poblacién reinsertada, deben
establecerse, de manera imperativa, acciones dirigidas al
tratamiento individual y psicosocial del reinsertado en aras
generar un cambio sustancial en su vida.

Para el caso de Villavicencio, se aprecia un grado de interés
muy alto por parte de las instituciones gubernamentales y
no gubernamentales en el logro de un eventual proceso de
paz y de reinsercién social los actores armados menciona-
dos. Del mismo modo, se observa una percepcién poco
favorable frente al proceso de paz que se estd llevando a
cabo en la Habana Cuba reflejada en el desacuerdo demos-
trado por aproximadamente el 50% de los encuestados con
dicho proceso, como se puede evidenciar en las encuestas
aplicadas.

Igualmente se observa que pese a existir una intencién por
parte de la sociedad en general de aceptar al desmovilizado
una vez reinsertado y abrir espacios de integracién en
posibles escenarios de postconflicto, se presenta como una
de las principales barreras el entorno social y comunitario
puesto que se evidencia una estigmatizacién de dicha po-
blacién que no permite un efectivo apoyo. Por otro lado se
observa otra problemitica de gran importancia relacionada
con la debilidad de un marco institucional y legal pues
presenta problemas que han de solucionarse, se observé en
la legislacién y en los objetos misionales de organizaciones
tanto gubernamentales como no gubernamentales una
desarticulacién entre victimas, sociedad civil y victimarios
como queda claro en la ley de victimas en donde en ningin
momento se hace referencia al papel que puedan llegar a
cumplir los victimarios en la reparacién integral de las
mismas, y de igual forma en asociaciones u organizaciones
sin 4nimo de lucro que pese a estar dispuestas a apoyar
un proceso no se visualizan en el corto o mediano plazo
trabajando mancomunadamente con poblacién desmovi-
lizada unica encargada de asesorar ejecutar y coordinar la
politica publica.
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Resumen

El presente articulo ilustra el andlisis de la Politica Publica
de Mujer y Equidad de Género del Distrito Capital, adop-
tada bajo el Decreto 166 de 2010 e implementada por la
Secretaria Distrital de la Mujer, desde el Enfoque Neoins-
titucional en Sociologia tomando como eje estructurante
la transformacién cultural, la cual determinari el nivel de
éxito de la misma producto de las restricciones que desde
alli se producen. Asi mismo, se articula el analisis al eje
transversal de la No Violencia que plantea la politica, esbo-
zando los instrumentos y mecanismos que actualmente son
utilizados para su cumplimiento y los obstdculos que este
tiene producto del factor cultural. En base a este estudio, es
posible afirmar que si no hay una transformacién cultural
de la sociedad dificilmente se podrd observar un cambio
real, puesto que son las costumbres y la construccién his-
térica el punto central, que llevara al cabal cumplimiento
de los objetivos que se plantean desde esta politica publica.

Palabras claves: Politica Publica de Mujer y Equidad de
Género, Transformacién cultural, Igualdad de Género,
Violencia contra la Mujer.

http://lourdesquisbertticona.blogspot.com/

Introduccién

Cada una de las sociedades del mundo poseen caracteristi-
cas propias que son producto de un proceso histérico, en el
cual se han establecido formas particulares de pensar y ver
el mundo, que van a determinar el accionar de cada uno de
los sujetos que las conforman y el marco regulatorio sobre el
cual se circunscribe estas estructuras sociales. Dentro de este
contexto es posible hablar de politicas publicas, entendidas
éstas como “Proceso integrador de decisiones, acciones, inac-
ciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por autoridades
publicas con la participacién eventual de los particulares, y
encaminado a solucionar o prevenir una situacién definida
como problemitica” (Gavilanes, 2009). Aquellas que se
convertirdn en un instrumento central del accionar del Es-
tado, ya que por medio de ellas tratard de darle solucién a los
problemas, necesidades, intereses y preferencias sociales de
grupos y personas que integran una sociedad; en el sentido
de hacer mds 4gil y organizador al Estado.

Para ello, en el proceso de anilisis de las politicas publicas
se debe centrar en un enfoque especifico, que es el medio
articulador para identificar el grado de alcance de esta en
su proceso de ejecucion, lo cual permite identificar las fa-
lencias y fortalezas de las alternativas de solucién impuestas
en la politica.

Es asi, como el siguiente trabajo en primer lugar busca
analizar la Politica Publica de Mujer y Equidad de Género

de Bogotd tomando como base el enfoque Neoinstitucional
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en sociologia. La razén fundamental que determina la
eleccién es la relevancia que tiene el elemento cultural para
la formulacién y la ejecucién de la politica que unido a la
institucionalidad existente determinar4 su éxito o fracaso.
En segundo lugar se hard énfasis en la herramienta de
cambio institucional que mostrara con claridad el esce-
nario en el cual estd sumergido la politica y finalmente se
presentardn consideraciones que buscan aportar al debate
que se suscita en torno al tema de Equidad de Género y
las formas de accién que se han llevado a cabo a la luz de
la politica publica. Para este caso la politica objeto de ani-
lisis es la de mujeres y equidad de género en Bogotd que se
puede definir como:

El marco de accién social, politico e institucional que,
desde el reconocimiento, garantia y restitucién de
los derechos de las mujeres que habitan el territorio,
contribuye a modificar las condiciones evitables de
desigualdad, discriminacién y subordinacién que, en
razén al género, persisten atin en los dmbitos social,
econdémico, cultural y politico de la sociedad. (Pla-
neacién, 2014)

Esta es una politica de género puesto que la poblacién obje-
to de esta es femenina, la cual a su vez incluye grupos como
lesbianas y transexuales. La politica de mujer y equidad de
género tiene como objetivo general segtin el Decreto 166 de
2010, reconocer, garantizar y restablecer los derechos de las
mujeres que habitan en el Distrito Capital, de manera que
se modifiquen de forma progresiva y sostenible, las condi-
ciones injustas y evitables de discriminacién, subordinacién
y exclusién que enfrentan las mujeres en los dmbitos publico
y privado, promoviendo la igualdad real de oportunidades
y la equidad de género en el Distrito Capital.



La importancia de esta politica radica en tratar proble-
miticas que afectan a la poblacién femenina tales como la
pobreza, la violencia de distintos tipos, el desplazamiento
forzado; entre otras por medio de reconocimiento de los
derechos de las mujeres bajo condiciones de igualdad, dig-
nidad y equidad donde se logre una mayor inclusién de las
mismas como parte activa de la sociedad. La institucién
que estd encargada del disefio y ejecucién de la politica es
la Secretaria Distrital de la Mujer que fue creada bajo el

acuerdo 490 de 2012.

Esa necesidad de crear mecanismos que protejan, velen y
reivindiquen los derechos y la transformacién del papel
de la mujer , es debido a que desde tiempos remotos es con-
siderada como un ser reproductor, aquella cuyo rol social
s6lo se encuentra en la esfera privada( familia) en donde
es considerada como un objeto que es utilizada, violentada
y se mantiene en condiciones desiguales. Surgiendo asi el
afdn de reclamar para ellas una existencia en torno a una
igualdad que no se limite solamente en la vida familiar
sino la apertura de la participacién en espacios publicos y
una préctica intelectual.

En el marco institucional estin en constante interaccién las
reglas de juego, cuyo interés es regular relaciones en torno
a solucionar problemas y conflictos ademds de garantizar
derechos con el fin de generar un cambio en el entorno
y en el comportamiento social. En relacién si no existe
una verdadera transformacién de la cultura a partir de
una interpretacién de la realidad y de las representaciones
simbdlicas que construyen la sociedad a través del tiempo,
no se podrd ver un real avance acerca de los mecanismos
planteados para la solucién de las problematicas que afectan
a la mujer en el tema de Equidad y Género alrededor del
eje de la no violencia.

Asi pues es pertinente cuestionarse: ;Cudles son las agre-
siones mds comunes de las cudles son victimas las mujeres?,
;Cuiles han sido los instrumentos y estrategias que se han
implementado hasta el momento en el marco de la poli-
tica?, ;Cémo se ha abordado la violencia contra la mujer
en marco juridico colombiano?, ;Cudndo se podria hablar
de una cultura de respeto a la vida y a la dignidad de las
mujeres?, ¢Se han transformado elementos culturales que
permitan la ejecucién exitosa de la politica?, Qué rol han
tomado organizaciones no gubernamentales en el tema de
la violencia contra las mujeres?.

Antes de darle una respuesta a estas preguntas es necesario
observar los principales postulados del enfoque Neoins-
titucional Socioldgico, los resultados, impactos e ideales
de la politica objeto de estudio centrando el andlisis en el
eje de la no violencia y asi poderlas asociar con un cambio
institucional en base a una transformacién cultural.
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En primera instancia el enfoque Neoinstitucional Socio-
légico es una unidad de andlisis que se centra en entender
cémo se da el cambio institucional en la variable cultural,
en ese proceso existe una relacién entre actores e institu-
ciones, que genera no s6lo un cambio en la periferia sino
en las reglas de juego determinando que cada cambio tiene
su linea de tiempo, utilizando una serie de herramientas
como lo es el pilar cognitivo, el cual tiene como fin la in-
terpretacion de la realidad a partir de las representaciones
simbdlicas; ya que su preocupacion central es la influencia
de las instituciones en la construccién de conductas en
torno a sus creencias y preferencias.

Es decir el sentido opera no solo en las mentes de los
individuos sino en los hechos sociales objetivos que resi-
den en las instituciones donde el poder de las creencias
cognitivas en fijar el comportamiento: “el conocimiento
social, una vez institucionalizado existe como hecho, y por
lo tanto, puede ser transmitido directamente” (Gabriel &
Laura, 2004).

Adicional a esto El neoinstitucionalismo socioldgico, colo-
ca los acentos en el proceso de socializacién pues, es a partir
de este ultimo que los ciudadanos conforman sus valores
y marcos de referencia. De tal modo que constituyen las
categorias centrales del institucionalismo sociolégico las
normas, los valores, habitos y roles. Las précticas insti-
tucionales son sencillamente productos culturales y los
individuos se agregan a ellas porque no pueden considerar
otras alternativas de comportamiento que las prescriptas
por la cultura institucional: “Las instituciones y los pro-
cesos que se estructuran alrededor de éstas (socializacién,
deliberacién, participacién) son antes que nada creacién
humana, las mismas tienen como fin no solamente servir de

soporte social, sino que imponen usos, costumbres, roles;
premian y castigan” (Mendiaz, 2014).

En segunda instancia la politica puiblica de mujeres y
Equidad de género contribuye a modificar las condiciones
evitables de desigualdad, discriminacién y subordinacién
que en razén al género, persisten atiin en los 4mbitos social,
econémico, cultural y politico de la sociedad; a partir de
principios tales como igualdad de oportunidades, igual-
dad de trato, equidad de género, diversidad, autonomia,
solidaridad, participacién y justicia de género. Este tltimo
enfocada a que las autoridades de la Administracién Dis-
trital emprendan las acciones necesarias para contribuir a
la disminucién y eliminacién de las barreras que enfrentan
las mujeres para denunciar los hechos de violencia de una
manera oportuna y eficaz (Decreto 166 de 2010).

Uno de sus objetivos especificos es erradicar todas las
formas de violencia contra la mujer, entendidas estas como
fisicas, sexual, psicolégica y emocional en los 4mbitos po-
litico, comunitario, familiar y de pareja (Decreto 166 de
2010). Siendo la violencia “toda accién, amenaza de accién
u omisién que afecte la integridad fisica, psicol6gica, sexual
o emocional de una mujer; incluyendo cualquier acto que
disminuya su libertad de manera tal que limite su poder
de decision sobre si misma” (Mujeres). Esto busca que las
mujeres reconozcan su cuerpo como el primer ejercicio de
identidad y dignidad humana, a no ser sometida a torturas
y trato crueles, a vivir sin miedo y sin temor en los 4mbitos

publico y privado.

En torno a cumplir los fines de la politica en la construc-
cién del ideal de la no violencia, en todo el territorio de
Bogoti, en cada una de las localidades que la conforman,
se encuentra una Casa de Igualdad de Oportunidades de
la mujer, la cual es el lugar donde las mujeres se pueden
acercar para denunciar los casos de violencia aunque no son
un ente penal, para asi tener un acompafiamiento juridico
y psicolégico; al mismo tiempo se realizan una serie de
foros, movilizaciones, programas, campafias e instrumen-
tos como a “ Alerta al rojo vive” y ¢Quién es violeta? Para
concientizar y realizar los primeros pasos para generar una
transformacién del pensamiento cultural de las personas;
aquel que ha estado dominado por el patriarcado, “una
relacién con un sistema de poder y por lo tanto de dominio

del hombre sobre la mujer” (Engels, 1884).

Ademis de estos mecanismos se implement6 el Sistema
Distrital de Proteccién Integral a las Mujeres Victimas
de Violencia -SOFIA- con el cudl se busca la reduccién
del nimero de asesinatos de mujeres, donde una de sus
avances es la creacién de la linea de orientacién a mujeres
victimas de violencia 155. Adicionalmente, la Secretaria
de la Mujer se encuentra representando 92 casos de mujeres
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victimas de violencia, 63 de ellos por via judicial en delitos
de violencia sexual, violencia intrafamiliar, lesiones perso-
nales por ataque con agentes quimicos, tortura, tentativa
de feminicidio, paternidad, alimentos y custodia y 29 por
via administrativa. Ademds realiz6 una investigacion del
andlisis cuantitativo y cualitativo del feminicidio en Bogotd
2004-2012, durante este periodo, fueron asesinadas 1.246
mujeres, lo que equivale a un promedio de 138 al afio y
una cada tres dias. Del total de mujeres asesinadas en este
periodo, al menos un 20% (252 casos) se identifican como
victimas de feminicidio, en tanto los agresores fueron
sus parejas, familiares u otros conocidos, o el asesinato
se perpetrd en el marco de un delito sexual (Veeduria

Distrital, 2014).

La violencia contra la mujer es un delito que se manifiesta
de multiples formas: Fisica, psicolégica, sexual, patrimonial
y econémicamente. En espacios como el hogar, las institu-
ciones educativas, el trabajo, los establecimientos de salud,
la calle,y los medios de transporte. Segtn el balance de la
politica publica de mujeres y equidad de género 2013 han
sido acompafiados juridicamente 1211 casos de violencia
econémica (32%), 923 casos de violencia psicoldgica (25%),
618 casos de violencia patrimonial (17%),454 casos de
violencia fisica (12%), 376 casos de violencia verbal (10%),
114 casos de violencia sexual (3%) y 25 casos de violencia
institucional (1%).

Grifico No. 1 Tipos de Violencia de Género

‘I %

B Fisica
[ ] Psicolégica
B Verbal
B Sexual
|:| Econdémica
Il Poirimonial

107 [] Institucional

Fuente: Balance de la Politica Pdblica de Mujeres y Equidad de Género 2013

Es asi que para hacer frente a la problematica de la violen-
cia contra la mujer el plan “Bogotd Humana con igualdad
de oportunidades y equidad de género para las mujeres”
que tiene como objetivo garantizar en forma progresiva 'y
gradual la igualdad de oportunidades para las mujeres y
avanzar en la eliminacién de las violencias e iniquidades
que impiden el ejercicio efectivo de sus derechos y capa-
cidades ha implementado una serie de estrategias en el
marco politico tales como la creacién de la Secretaria de



la Mujer y el observatorio distrital de las mujeres, Sistema
Distrital de Proteccién Integral a las mujeres victimas de
violencia — SOFIA, casas de igualdad de oportunidades
para las mujeres, el Centro de Atencién Integral a Victi-
mas de violencia Intrafamiliar (CAVIF), y el Centro de
Atencién e Investigacion Integral a las Victimas de Delitos

Sexuales (CAIVAS).

Asi mismo por la via de la transversalizacion de igualdad
de género que ha contribuido en la formulacién de pro-
yectos mds cualificados para responder de forma eficiente
a las necesidades de las mujeres en el Distrito Capital: el
protocolo de atencién al acoso laboral, Formacién virtual
de 1.375 mujeres en la Politica Publica de Mujeres y Equi-
dad de Género a través de la Escuela de Participacion, la
estrategia de Servicios Amigables para la salud sexual y la
salud reproductiva de las mujeres, entre otras.

Desde el marco juridico se pueden ver como se ha tratado
por medio de la regulacién normativa crear y fomentar
la cultura de la no violencia hacia las mujeres desde el
nivel nacional de la administracién como desde el nivel
territorial. En el primer caso estd la ley 1257 de 2008 la
cual estipula las sanciones a la violencia contra la mujer,
a nivel local se encuentra el Acuerdo 421 de 2009 con el
cual se busca atender de manera prioritaria a las mujeres
victimas de agresiones y el Acuerdo 091 de 2003 el cual
por medio del establecimiento del Plan de igualdad de
oportunidad para la equidad de género busca generar una
cultura de tolerancia y respeto minimizando cualquier tipo
de violencia. Adicional se encuentran instituciones como
las comisarias de familia, casas de justicia y las Casas de
Igualdad de Oportunidades que fungen como instancias
que buscan a apoyar la normatividad existente de cualquier
tipo de agresién en contra de las mujeres.

No se puede desconocer que el 4mbito normativo y orga-
nizacional ha creado un espacio favorable para la consoli-
dacién de lo que se puede denominar la cultura de respeto
a la vida y a la dignidad de las mujeres, sin embargo el
factor cultural juega un papel importante que merece ser
abordado profundamente y que definird hablar de una
nueva forma de percibir la violencia contra la mujer. En este
aspecto falta consolidar este problema como una urgencia
social la cual sea visible y abandone la categoria de nor-
malidad bajo la cual ha sido caracterizada hasta ahora y la
cual permite romper paradigmas fuertemente ligados a las
légicas patriarcales que excluyen y minimizan lo femenino.
La transformacién cultural tiene como punto de partida
la educacién de las primeras generaciones de la sociedad,
muestra de esto es la accién de las Casas de Igualdad de
Oportunidades al enfocarse en la sensibilizacién de la
poblacién infantil.
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La inclusién de distintos sectores de la sociedad es uno
de los pilares trascendentales para la politica de mujer y
equidad de género, evidencia de esto es el apoyo a:

Iniciativas de 30 organizaciones segin las diversidades:
mujeres indigenas (2), mujeres negras y afro descendien-
tes (3), mujeres Rom (1), mujeres campesinas (3), mujeres
jovenes (4), mujeres adultas mayores (3), mujeres LBT1
(3), mujeres victimas del conflicto armado (3),mujeres
en situacién de discapacidad (3) y (5) otras (Secretaria
Distrital, 2014).

La participacién de otras organizaciones por ejemplo Ruta
Pacifica de las Mujeres que trabaja por la solucién negocia-
da del conflicto armado en el pais ha logrado poner de pre-
sente la exigibilidad de los derechos de las mujeres y ejercer
asi presion sobre actores politicos encargados de definir la
agendacién de problemas relevantes para el gobierno.

Finalmente en el escenario de la Politica Pablica de Mujer
y Equidad de género en el eje de la no violencia se pue-
de evidenciar que se han puesto en marcha una serie de
programas que pretenden dar solucién al problema de la
violencia contra la mujer pero que no han tenido grandes
impactos debido a que no se han logrado transformar pa-
radigmas culturales histéricamente construidos. Esto se
sustenta desde la familia como representacion de la esfera
privada en donde se contindan presentando creencias
rigidas sobre lo que se debe entender como femenino o
masculino, a partir de la construccién de referentes tales
como colores, juegos, roles, comportamientos; entre otros.
Del mismo modo cabe resaltar el papel de los medios de
comunicacién en tanto han reproducido a la mujer como
un objeto sexual, materno o subyugada. Por ejemplo, se

muestra a ella como una figura materna donde su dmbito
de realizacién se reduce a la vida doméstica, debido a que
se tiene el imaginario de que carece de criterios y que su rol
no incluye la participacién intelectual en la vida publica,
relegando esto ultimo al hombre.

Por otro lado en cuanto a la estructura y lineamientos que
maneja la Politica Pablica de Mujer y Equidad de Género
es posible observar una serie de debilidades frente a lo que
se estipula en el Decreto 166 de 2010 en el literal a del
articulo 9 donde se habla de transformacién de referentes
culturales, ya que este carece de instrumentos y herra-
mientas que a mediano y largo plazo puedan lograr esta
transformacién y tener en la sociedad impactos significati-
vos, ademds debido al enfoque diferencial de la politica se
desconoce la multidimensionalidad de la mujer cayendo en
el error de pensar a la mujer que posee una tnica identidad.

También es importante hacer referencia al tema de los
recursos econdémicos, en tanto la Secretaria de la Mujer
debe contar con un presupuesto que realmente ayude a la
ejecucién de planes, programas y proyectos que apoyen y
complementen la politica de Mujer y Equidad de Género
en todo el Distrito, es decir, en zonas urbanas como rurales.

A manera de aporte se considera pertinente incluir dentro
de la estrategia de Territorializacién la transformacién
cultural desde el espacio piblico, es decir, se debe pensar el
territorio desde y para las mujeres en donde este sea aporte
a la construccién social de visibilidad de la mujer como
sujeto de derechos, por ejemplo a partir de la construccién
de bafios publicos y lugares especializados para el aborto
como una decisién auténoma de la mujer y no solamente
bajo los determinados momentos que estipula la Corte
Constitucional para este.

Ademis se deberia empezar a cambiar el papel que tienen
los medios de comunicacién en la politica piblica. Se debe
transmitir por medio de estos, mensajes que propendan a
poner de presente y de una manera objetiva el tema de la
violencia contra la mujer, buscando generar asf una sensibi-
lizacién de una mayor parte de la poblacién, en especial los
nifios donde la incidencia se dé en la crianza de ellos para
empezar a romper conductas violentas desde el hogar y asi
lograr la transformacién de las mentalidades de hombres
y mujeres que permita construir otras formas de pensar lo
que se quiere, como y para qué.
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Imagen: Pintura hecha por Katrinna Correales

Prefiero eternizar un momento, un recuerdo, un sentimiento,
Prefiero recordar un atardecer,

Mantener la semilla sembrada,

Mi mente altiva,

Mi conciencia limpia,

Mi corazén puro.

Prefiero mantenerte en mi pasado

No arrepentirme de nada

Disfrutar de lo anhelado

Perpetuar mi pasién y mi deseo no logrado.
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Prefiero tocar tu piel en mi mente,

Mirarte de nuevo directamente,

Reconocer tu miedo,

Guardarme solo para mi, tu corazon;

Y retomar lo ya andado con una actitud renovada.

Preferiria no volver a verte,
Preferiria no haberte conocido,
No haberte besado,

Nunca haberte amado;

Antes que auto engafiarme,
Antes que auto convencerme,

De algo que se, ya solo es pasado.
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