





INTRODUCCION

Uno de los mas graves dramas hu-
manitarios que afronta la sociedad co-
lombiana, a partir de la recurrencia y
profundizacion del conflicto armado
interno, es la generalizacion, tanto en
cobertura como en extension nacional,
de los fenomenos de desplazamiento
masivo forzoso. Los expertos coinci-
den, en general, en sefialar que las di-
namicas migratorias promovidas por
causas violentas, se catapulcaron a
partir de los afios 1984-1985; en donde
la articulacién entre los fenomenos de
narcotrafico y la transfiguracion del
proyecto politico-militar de las organi-
zaciones insurgentes; con la consi-
guiente aparicién de su respuesta en
términos del esquema de accion para-
militar, influyeron para darle a este fe-
noémeno una dimension de primera li-
nea en cuanto a la agenda de politica
publica en el pais.

Sin embargo, una respuesta insti-
tucional al fenémeno del desplaza-
miento forzoso demoro casi una déca-
da. Séloen los afios 94-95 el Gobierno
Nacional a partir de documentos “CON-
PES”, que constituyen directivas de
politica ptiblica en el nivel central, iden-
tificé las caracteristicas generales del
fenémeno y posteriormente elabord
algunas pautas de respuesta en térmi-
nos de politica ptblica, principalmen-
te consignadas en Ja Ley 387 del 18 de
julio de 1997. Diversos analistas y los
propios organismos internacionales de
Naciones Unidas han sefialado que.

no obstante esta Ley y los documen-
tos Conpes en los que ésta se baso,
hay una distancia muy grande entre la
retorica, los compromisos formales, y
la respuesta real del Estado. De tal
manera que en los aflos subsiguientes
el proceso de migracién forzosa no ha
hecho otra cosa que agravarse, hasta
colocar a Colombia como el tercer o
cuarto pais, que a escala mundial, evi-
dencia la descomposicion del tejido
social a partir del desplazamiento for-
zado de centenares de miles de perso-
nas, afo a afo.

En este articulo me propongo abor-
dar esta tematica, especificamente re-
gistrando las dindmicas del desplaza-
miento forzoso, sus légicas constitu-
tivas, las iniciativas provenientes de
la comunidad internacional, de orga-
nizaciones no gubernamentales y de
actores sociales regionales y locales,
que en la practica han configurado un
esquema de respuesta que aunque in-
suficiente, es de lejos, mucho mas con-
sistente y dindmico que la propia poli-
tica publica del Estado Nacién.

De tal manera que en este texto pre-
tendo mostrar como en éste como mu-
chos otros campos el Estado Nacion
reacciona tardiamente a las demandas
sociales; sus respuestas de politica
publica son reactivas y en general so-
lamente se apela a una retorica que pre-
tende un apego a los requerimientos
de la comunidad internacional y no a
una expresa voluntad de solucion po-
litica del problema.



Para ello analizaré, en primer lugar,
las caracteristicas generales de los
procesos migratorios; en segundo lu-
gar, describiré la manera como se han
dinamizado los procesos de desplaza-
miento forzoso; en tercer lugar, ilus-
traré respuestas provenientes de sec-
tores diferentes al del Estado Nacion
central a este problema; y en cuarto
lugar, haré un suscinto balance de la
politica ptblica estatal, de sus limita-
ciones y de las alternativas para ela-
borar un disefio institucional que sea
capaz de afrontar las dramaticas dimen-
siones del fendémeno.

LAS LOGICAS EXPLICATO-
RIAS DE LOS FLUJOS MI-
GRATORIOS CONTEMPORA-
NEOS

Los flujos migratorios, sean volun-
farios o involuntarios, han acompana-
do la historia de la humanidad desde
el alba de los tiempos. Pero, en gene-
ral, una vez ocurrio la sedentarizacion
de las civilizaciones, la mayor parte de
las poblaciones nacia, vivia y moria en
un ferrufio determinado. Los movi-
mientos migrantes en las sociedades
tradicionales correspondian a grupos
de mercaderes y funcionarios estata-
les, o se derivaban de expediciones
militares de saqueo y conquista.

Con la modernidad, con la irrup-
cion del capitalismo a escala planeta-
ria, esta logica de sedentarizacion de
las poblaciones en torno a la vida rural
v a la propiedad sobre la tierra se ha
modificado vertiginosamente. Yaen el
siglo XIX los economistas politicos
clasicos, entre ellos Carlos Marx,
describieron la acumulacién originaria
del capital como un proceso a través
del cual se presentd la industrializa-
cion y la configuracién de estructuras
productivas de mercado en vasta es-
cala; y, de otro la lado, se combiné con
lamovilidad de una nueva fuerza labo-
ral, la clase obrera industrial o agroin-
dustrial, que provino esencialmente de
la descomposicion del campesinado;
lo cual implicé el arrojamiento. el extra-
fiamiento muchas veces violento o pro-
pulsado desde politicas publicas coer-
citivas, de comunidades rurales ente-
ras, de la propiedad comunal sobre sus
aldeas y sus tierras ejidales. para dar
lugar a la concentracion urbana y a la
disposicion de la fuerza de trabajo™.

Lamodernizacion capitalista rom-
pié con las certidumbres que ataban
las comunidades a las territorialidades.
Las légicas de subsistencia variaron,
una vez universalizada y afianzada la
economia de mercado. Y ello obligd a
una gran movilidad de la fuerza de tra-
bajo, generalmente a través de proce-

~ Véase al respecto el reciente libro del profesor canadiense Omar Aktouf “La stratégie de
1"autruche. Post-mondialisation, management, et rationalité économique”, Quebec: Ed.
Ecosociété, 2002. También puede referirse sobre este proceso el trabajo de Benjamin
Coriat “El taller y el robot. Ensayos sobre el fordismo v la produccion en masa en la era
de la electronica”™, Ed. Sigle Veintiuno, 3a. Edicion, Madrid, 1996,
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s0s migratorios de la poblacion joven
que no encontraba espacios en el mun-
do laboral en los paises industrializa-
dos. Esasicomo Europa fue un expor-
tador neto de fuerza de trabajo huma-
na hacia otros continentes, principal-
mente las Américas, a lo largo del siglo
XIX vy las primeras décadas del siglo
pasado.

En el plano interno, en América
Latina igualmente se dieron procesos
de movilizacién de las poblaciones
desde las zonas rurales hacia los cen-
tros urbanos. Especificamente en Co-
lombia la modernizacién hacia adentro
promovida por la CEPAL en los afos
40-50 del siglo XX, las dinamicas de
movilizacion institucional del aparato
publico estatal, y el afianziamiento de
la inversién extranjera de capitales en
sectores diversos de la economia, mas
alld de la anterior logica del enclave,
propulsaron este fenomeno. Fue asi
como Colombia se convirtié en un pais
de ciudades. que en espacio de 40 afios
invirtio las logicas piramidales de la
poblacion. Asi, a finales de la década
de los 60 mas del 65% de la poblacion
habitaba en cascos urbanos o en gran-
des connurbaciones. Hoy en dia este
fenémeno es mucho mas manifiesto y
alrededor del 73% de la poblacion co-
lombiana habita o trata de sobrevivir
en las zonas urbanas.

Lo anterior podriamos explicarnos-
lo simplemente en términos de la glo-
balizacién econdmica del capitalismo
productor de mercancias. Sin embar-
€0, en esta ponencia, quiero referirme
aun caso especifico del fenémeno mi-

gratorio cual es el desplazamiento for-
zoso. En Colombia las logicas de des-
plazamiento y de migracion poblacio-
nal, al menos desde finales de los afios
40 han estado atadas indisolublemen-
te a conflictos armados. a guerras irre-
gulares, a retaliaciones y disputas por
los derechos de propiedad y por la dis-
tribucién de la riqueza, fundamental-
mente en zonas rurales claves.

En los afios 50 la violencia politica
liberal conservadora genero fenome-
nos significativos de desplazamiento
desde las zonas cafeteras que concen-
traban el proceso de acumulacién ori-
ginario de capital, en areas del Tolima,
Huila, el antigiio Caldas, el sur de An-
tioquia, Cundinamarca, los Santande-
res; vy desde la economia de produc-
cion agropecuaria extensiva de los Lla-
nos Orientales que igualmente fue
también un escenario significativo de
dicho conflicto irregular. Los despla-
zamientos forzosos de pobladores
como resultado de la guerra de guerri-
llas, de las actuaciones de las bandas
de sicarios conservadores denomina-
dos “pdjaros”, la politizacion de orga-
nismos de inteligenciay de las fuerzas
policiales del aparato del Estado sig-
nadas por su fidelidad al régimen con-
fensional nacional conservador que en
ese entonces hegemonizé la politica,
propulsaron formidables desplaza-
mientos de pobladores hacia los cen-
tros urbanos. De este modo, las dina-
micas econémicas de modernizacion e
industrializacion, lograron un escena-
rio propicio de abaratamiento de la
fuerza de trabajo, con la generacion del

CUADERNOS DE ADMINISTRACION/ UNIVERSIDAD DEL VALLE! N” 30/ Diciemsre pe 2003



denominado por Marx “ejército indus-
trial de reserva”™. en los comienzos de
la década de los 60 del siglo pasado.
En Colombia desde el asesinato de
Jorge Eliécer Gaitan en 1948, se ha pre-
sentado una violencia con una larga
légica de continuidad, pero a su vez,
alternativamente con diferenciacion y
discontinuidades. El conflicto que
arranca en los afios 60 aparece signa-
do por la disputa entre el capitalismo y
el socialismo a nivel mundial; es la épo-
ca en que se presenta la eclosién de
Numerosos grupos insurgentes a lo
largo y ancho de América Latina, que
pretenden emular el ejemplo victorio-
so de la Revolucién Cubana de 1959,
En buena parte de América Latina,
dos décadas después, el experimento
revolucionario habia sido sofocado: en
algunos casos la asuncién de meto-
dologias de terrorismo urbano facilitd
la liquidacién de dichos movimientos
y al mismo tiempo catapulcé el autori-
tarismo militar de extrema derecha, par-
ticularmente en los paises del Cono Sur
del Continente y en el Brasil: y en
otros, el escaso arraigo de dichos mo-
vimientos insurgentes permitié finiqui-
tarlos mediante mecanismos de nego-
ciacién, rendicion o de autocritica de
las propias facciones insurgentes que
prefirieron continuar su lucha politica
por el camino democratico y civilista.
Colombia fue un caso excepcional
y lo sigue siendo. Los grupos insur-
gentes creados en la década de los 60.
las FARC, el Ejército de Liberacion
Nacional, y el EPL, salvo este altimo
que se disolvié en un proceso de ne-

gociacion politica hace algunos afos.
han continuado su accionar y son jun-
to con algunas guerrillas africanas, los
movimientos insurgentes ¢e mas lar-
ga duracion o capacidad de subsisten-
cia en la historia contempordnea, Es
de advertir que estas guerrillas revo-
lucionarias no han tenido una evolu-
cion lineal y ascendente. Por el con-
trario, a lo largo de los afios 60 y 70
fueron fendmenos relativamente mar-
ginales v excéntricos, derivados mds
bien de lo que algunos autores deno-
minaron “colonizacién armada™. En
efecto, ubicados en las margenes de la
sociedad, en aisladas regiones selva-
ticas o de reciente colonizacién, con
una escasa presencia del Estado. sub-
sistieron sin amplificar suradio de ac-
cion y su militancia durante estas dé-
cadas.

Sin embargo, desde los afios 80 se
present6 una modificacion sustancial
del peso especifico de los movimien-
tos insurgentes en Colombia, Podria-
mos sefialar que ello derivo, de un lado,
de una definicion politica de sus cu-
pulas, especialmente de las FARC que
decidieron elaborar estrategias de am-
plificacion de su radio de accion, sus
modalidades de actuacién, asi como
de sus objetivos politicos y militares;
y de otro lado por la aparicidn del fe-
nomeno del narcotrafico. Colombiaen
los aiios 80 se convierte en el principal
exportador, procesador y productor de
drogas narcéticas dirigidas especial-
mente hacia el mercado norteamerica-
no y de Europa occidental. No es éste
el lugar para hacer una detallada cro-
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nica de dicho fenomeno; solamente
quiero destacarlo porque nos permite
explicar una de las causas del ascenso
y el mayor peso especifico de los gru-
pos insurgentes, sobre la base de una
ambivalente v compleja relacion de re-
taliacion y colusion entre estos movi-
mientos, y grupos de empresarios cri-
minales dedicados a la comercializa-
cion de las drogas ilegales.

Como es conocido por todos, este
fendmeno puede ser entendido como
otra forma paralela de acumulacién ori-
ginaria de capital. en este caso con
origenes v metodologias criminales.
Este negocio, aungue tuvo base urba-
na, se desarrollé por razones faciles
de entender en términos de elusién o
evitamiento de la persecusion v con-
trol de las autoridades publicas, en las
zonas excéntricas ya mencionadas
donde tenian asiento histérico los gru-
pos insurgentes. Hoy entendemos,
visto retrospectivamente este proce-
s0, que el desarrollo de la economia
narcoexportadora generd una riqueza
en dichas dreas, de la cual mediante
mecanismos de presion militar coacti-
va o a través de alianzas de caracter
politico, los grupos insurgentes termi-
naron beneficiandose y recibiendo fi-
nanclacion directa e indirecta del ne-
gocio de la droga.

Ello a la par con ia ya mencionada
modificacién de sus estrategias de lu-
cha, principalmente mediante la adop-
cion de mecanismos de extorsion o
exaccion de recursos provenientes de
las sociedades civiles de las regiones,
incluyendo no sdélo a ricos mercade-
res o a grandes terratenientes. sino en
general al grueso de la poblacién que
deberia mediante el boleteo, la extor-
sién, la vacuna, el secuestro cada vez
mas indiscriminado, etc., contribuir a
la financiacion del aparato militar de
los grupos insurgentes y a una nueva
l6gica de dominio territorial con lo cual
dichos grupos se convirtieron en mu-
chos ambitos de la vida colombiana
en verdaderos paraestados.

Este fenomeno se complico por la
aparicion del denominado “paramilita-
rismo”. En sus inicios se evidencid
este mecanismo de “autodefensa’” prin-
cipalmente promovido por grupos de
narcotraficantes™ . De forma mas com-
plejay amplificada al final de los afios
80 grupos de sefiores de la tierra, gran-
des comerciantes y aun sectores de
capas medias en pequefias poblacio-
nes, en diversas zonas rurales o inclu-
so en capitales departamentales, con-
sideraron una alternativa viable para
evitar la presion y el control militar,
politico y economico de los grupos

* Recuerdese que la primera organizacion paramilitar formalmente constituida lue el deno-

minado “Muerte a Secuestradores”™ (MAS), creado por una coalicion de narcotraficantes
del Valle del Cauca, Antioguia y Cundinamarca, a cominezos de la década de los 80 para
responder al sceuestro de la hija de una prominente familia del Cartel de Medellin, la
familia Ochoa Visquez, por parte del entonces movimiento guerrillero M-19
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insurgentes, el financiar y promover la
creacion de los llamados grupos para-
militares™

Aunque abismalmente diferencia-
dos por sus ideologias y considera-
dos entre si enemigos antagonicos,
resalta para cualquier observador. que
los grupos paramilitares y las guerri-
llas de extrema izquierda terminaron
compartiendo buena parte de las me-
todologfas y formas de accionar. De
tal manera la logica de la retaliacidn se
basé cada vez mds en la lucha por el
control territorial, la expulsién de seg-
mentos significativos de la poblacion,
antes que en la priorizacion de enfren-
tamientos militares propiamente ta-
les.

Los anteriores elementos del con-
flicto estructural colombiano, desde
comienzos de los afios 90 del siglo
pasado, a la fecha, han catalizado el
proceso de amedrantamiento, expul-
si6n violenta, mediante la amenaza del
uso de la fuerza, de numerosos pobla-
dores de las zonas en disputa. Estaes
la clave principal que explica la ampli-
ficacién y el cardcter dramético que
hoy reviste, a nivel humanitario en
Colombia, el drama del desplazamien-
to forzoso.

En efecto, la criminalidad politica
de distinto matiz ideolégico, viene uti-
lizando preferencialmente el método de
amedrantar, y someter a la poblacion,
sobre la base de una logica que raya
con la paranoia, en términos de la des-
contianza. En este orden de ideas, se
considera que todo aquel que no sea
incondicional de determinada faccion
armada es un enemigo; y atn incluso
dentro de sus propias filas o dentro de
las gentes alinderadas como suyas,
existe una logica terrorifica de retalia-
cion basada en la sospecha. Cualquier
indicio de vacilacion, o cualquier duda
de las comandancias de estas organi-
zaciones respecto a la fidelidad de sus
reclutas pagados o de las poblaciones
sometidas, da inicio a masacres, a lo-
gicas de exterminio, y finalmente a la
expulsion y al éxodo masivo de pobla-
dores.

En qué se identifican las logicas
del desplazamiento forzado por cau-
sas violentas, respecto de las dinami-
cas de mercantilizacion de la fuerza de
trabajo que he mencionado anterior-
mente?. Podria afirmarse que la rela-
cién entre la politica y la economia en
los procesos de desplazamiento forza-
do violento tienen que ver, en el caso

% Yeéase al respecto la narracion autobiografica del principal dirigente de estos grupos de
extrema derecha, Carlos Castano “Mi confesion”, Bogota, 2001,

¥ Esta caracteristica no es exclusivamente colombiana; se ha presentado en numerosos
conflictos bélicos posteriores a la finalizacion de la Guerra Fria en la antigiia Yugoslavia. en
territorios de la antigiia Union Soviética, en Afzanistan. Kurdistan, y en numerosos paises
del Africa ecuatorial. Una teorizacion bastante sugerente sobre la naturaleza de esta nueva
lagica politico-militar de la insurgencia v la contra insurgencia se encuentra en ¢l excelen-
te trabajo de la investigadora britanica Mary Kaldor “Las nuevas guerras. Violencia
organizada en la era global”, Kriterios Tus Quets Editores, Espana, 2001
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colombiano. ain desde los lejanos
afos de la violencia interpartidista Li-
beral Conservadora de los 50, con el
redibujamiento del mapamuestrario de
la propiedad rural. En épocas mds re-
cientes, numerosos analistas en cues-
tiones agrarias han afirmado que la
avanzada de los sefiores de la tierra,
articulados a los negocios del narco-
trafico. han configurado, en su con-
junto, una verdadera contrarevolucion
agraria.

En efecto, la mayoria de las nue-
vas fronteras de colonizacion, zonas
de propiedad comunal, baldios. o atn
propiedades rurales de corte tradicio-
nal, han sido traspasadas. a partir de
las logicas de desplazamiento. Las
amenazas contra ricos propietarios,
campesinos medios.etc., finiquitaron la
huida de éstos v la trasferencia por
precios irrisorios de sus propiedades,
o cuando no, el simple abandono de
sus bienes, v la posterior usurpacion
de los mismos por los distintos acto-
res armados, incluyendo en esta ulti-
ma logica a las propias comandancias
de las guerrillas estremo izquierdistas
colombianas.

De otro lado. una dinamica de las
l6gicas poblamiento-despoblamiento
involucradas en los procesos migra-
torios mas recientes que tienen que ver
con el narcotrafico. se han dado en
relacién con la expansion de los culti-
vos ilicitos. Estos se encontraban. en
general. en los afios 70-80's en Pert y
Bolivia. Laexitosa politica patrocina-
dapor la DEA de erradicacion de culti-
vos hizo que éstos se trasfiriesen ha-

cia el suelo colombiano, especialmen-
le en areas de ladera, zonas de paramo
y alta montafia; y, principalmente, en
extensas llanuras y selvas tropicales
colombianas en regiones tan diversas
como el Catatumbo, la Motilonia, el
Magadalena Medio, el Pacifico, el Cau-
ca, Narifio y Putumayo estos ultimos
Departamentos constituyen el area que
gira en torno al macizo colombiano.,
orografia de la que se desprenden blie-
na parte de los recursos fluviales de
los valles interiores colombianos; en
mayor medida de las extensas regio-
nes de la Amazonia y Orinoquia.

En el caso del narcotrafico como
légica de expansion de cultivos que
sirven de base para el procesamiento
de drogas alucinégenas como la coca
y la amapola, se dieron procesos mi-
gratorios inversos. Una suerte de con-
tratendencia de las légicas dominan-
tes de expulsion de la poblacion de los
sectores rurales hacia las grandes ciu-
dades. En efecto, el proceso econdmi-
co protoagroindustrial del cultivo y
procesamiento de drogas requiere
abundante fuerza de trabajo, de tal
manera que muchos cosecheros, “ma-
chos solos”, poblacién semiproletaria
y lumpenizada, emigr6 desde las ba-
rriadas y tugurios de las grandes cin-
dades o desde otras dreas intermedias,
hacia el sur del pais. Alli donde se con-
formaron enclaves de produccion y
procesainiento, bajo la “proteccion™,
tutela o simplemente bajo la légica ex-
poliatoria de las distintas organizacio-
nes armadas que de esa manera, como
ya lo mencioné, lograron encontrar una
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fuente practicamente inagotable de
recursos para la guerra.

CARACTERISTICAS GENE-
RICAS DEL DESPLAZAMIEN-
TO FORZOSO

Pocos grupos humanos adquieren
un nivel tan grande de vulnerabilidad
como la poblacion desplazada. En su
mayoria son personas vinculadas a
labores econdmicas rurales. funda-
mentalmente en contextos de produc-
cion agraria de tipo precapitalista o
tradicional, en economfas campesinas
de relativo nivel de autosubsistencia
y con una débil articulacion al merca-
do de bienes transables y a l6gicas de
acumulacion de capital. Por lo tanto,
estas poblaciones no tienen la capaci-
dad que en términos cldsicos permitio
que las migraciones rurales en los pro-
cesos de industrializacion capitalista
pudiesen articularse o ser absorbidas
por las l6gicas de la industrializacion.

Escasamente alfabetizados o mu-
chas veces en condiciones de analfa-
betismo real o protofuncional, descon-
textualizados respecto del horizonte de
la vida urbana. la mayor parte de los
nuevos desplazados. van a engrosar
los cinturones de miseria y los ghettos
urbanos que han explosionado no solo
en las grandes capitales como Bogo-
ta, Medellin, Cali*®, sino también en
numerosas ciudades intermedias que
se convierten en receptoras netas de
esta huida masiva. Capitales provin-
ciales como Florencia en Caquetd, Nei-
va en el Huila, Popayan en el Cauca.
Monteria, Sincelejo, Valledupar en
areas de la Costa Atlantica o Villavi-
cencio en los Llanos Orientales son
una evidencia de lo aqui sefalado.

Dada esta condicién de indefen-
sién o de incapacidad de sostenimien-
to propio. la poblacion desplazada ad-
quiere caracteristicas semejantes a los
pobladores que son removidos de su
terrufio por desastres naturales, tales

S 2E] Instituto de la Universidad del Valle CISALVA corrobora la tendencia a un ascenso en
Ia criminalidad violenta en la ciudad. En efecto, en los tltimos tres afos los incrementos
han oscilado entre el 4.7, v el 8.1%, manifestando una tendencia relativamente estable.
Comparativamente a la tasa mundial que es de 12.5 po cada 100000 habitantes, la calefa,
entre 100 y 110, es bastante elevada. Adicionalmente, el estudio muestra como el grueso
de las conductas violentas homicidas son cometidas con armas de fuego 86%: la mayor
parte de las victimas son hombres (93%): el grueso de las victimas tenian entre 15 y 44
afos (88%). En cuanto a las causalidades establecidas aunque en muchos casos ello es muy
dificil de procesar, una significativa porcion corresponde a vendelas entre criminales,
especialmente pandillas, vengazas entre pandillas. atracos y violencia contra los derechos
de propiedad que involucran muertes o heridos graves v adicionalmente sicariato.
especificamente aquel que proviene del narcotrafico. MNo es despreciable el porcentaje que
corresponde a violencia conyugal, violencia intrafamiliar que ronda en alrededor del 3-4%.
Véase Al respecto: Victoria Eugenia Espitia. Rafael Espinoza, Maria Isabel Gutierrez,
“Sistema de vigilancia de mueries violentas v accidentales en Cali. Informe de homicidios
ocurridos”.Cali: CISALVA, 2002,
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como avalanchas, movimientos teluri-
cos o sequias prolongadas. Es decir,
siendo una poblacion en indefension
casi absoluta con pocas capacidades
de sobrevivencia, terminan dependien-
do altamente de la asistencia estatal o
de la ayuda internacional.

Como la afirma el profesor Marco
Romero;

“hay que subrayar que los
desplazados colombianos no
han tenido jamés acceso a una
ciudadania plenay total. Se han
acostumbrado desde hace mu-
cho tiempo a vivir bajo el signo
de la violencia y no pueden es-
perar encontrar un refugio segu-
roni siquiera en las grandes ciu-
dades el desplazamiento no es,
pues, una situacion transitoria
sino que es vivido como una
condicién social cais permanen-
te. La ciudadania supone ade-
mas de deberes y derechos re-
conocidos por el Estado, la dig-
nidad que le atribuye su perte-
nencia a una comunidad politica
nacional. Pero muchos son los
desplazados que no han tenido
jamas acceso a este tipo de ciu-
dadania sobre todo entre quie-
nes provienen de las zonas de
colonizacion mas o menos re-
cientes™

Resulta pertinente aqui describir
en sus rasgos generales las caracte-
risticas socioeconomicas y sociocul-
turales de los grupos desplazados. En
primer lugar, la que preferentemente
analizamos en este documento y que
ha concitado la atencién de la comuni-
dad internacional y de los expertos tie-
ne relacion con el desplazamiento for-
zado promovidos porconflictos de tipo
politico, protopolitico, retealeaciones
en la logica de una economia politica
del control territorial por parte de or-
ganizaciones y actores armados en el
marco de una territorialidad estatal.
debilitada.

Este fenémeno igualmente puede
darse aunque no es el caso colombia-
no, como resultado de guerras o con-
frontaciones bélicas abiertas o irregu-
lares entre paises. Es el caso de los
desplazamientos forzados comunes a
muchas areas del Africa ecuatorial, de
la antiglia Yugoslavia o de regiones
del Medio Oriente tales como Afga-
nistan, Irak y Turqua. De otro lado, un
desplazamiento forzado que resulta de
condiciones de insostenibilidad de la
subsistencia de la poblacion migrante
por causas econémicas, catastrofes
naturales, hambrunas, sequias, ete, El
término forzoso resulta aqui igualmen-
le pertinente para describir condicio-
nes coactivas de caracter natural o

" Cfr. Marco Romero, en la comipilacion ~Destierro y desarraigos, memorias del 1 Semina-
rio Internacional de Desplazamiento, implicaciones v retos para la gobernabilidad, ln
democracia v los derechos humanes”, CODHES v Organizacion Internacional parn las
Migraciones, Bogota-Colombia, 4-6 de septiembre de 2002, pagina 203,
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social que impelen a los pobladores a
emigrar de sus territorios de origen o
de residencia, y a desplazarse hacia
otras zonas de mayor capacidad de
sostenibilidad o que ellos esperan ten-
gan estas caracteristicas.

En este (ltimo caso existe una li-
nea ténue o una frontera a veces muy
dificil de precisar cuando los fenome-
nos migratorios, propios a la dindmica
del capitalismo, configuran fuerzas
centrifugas y centripetas de moviliza-
cién de la poblacion. Por ejemplo, un
sector significativo de los colombia-
nos que migra hacia el exterior de ma-
nera incesante hace unos 15 afios no
son estrictamente desplazados forzo-
sos. No pueden ser cobijados en nin-

gunade las categorias aqui menciona-

das. Sin embargo, o son desemplea-
dos que agobiados por el desempleo
estructural y la falta de oportunidades
deciden emigrar muchas veces ilegal-
mente a los paises del primer mundo, a
Norteamerica y Europa occidental pre-
ferencialmente; no responden a sec-
tores profesionales que aunque tienen

ocupacion o posibilidades de desarro-
llo personal y familiar en Colombia,
consideran como una alternativa via-
ble de mejoramiento de su calidad de
vida la emigracion hacia otras latitu-
des,

Aqui se trata de migraciones eco-
némicas resultado de un célculo racio-
nal diferenciador entre las condiciones
de posibilidad de un autoperceptible-
mente nivel adecuado de existencia a
nivel de la territorialidad nacional, res-
pecto a dinamicas de insercidn que son
valoradas positivamente por los mi-
grantes. Este por supuesto es un fe-
némeno que se ha magnificado con la
globalizacion econémica y social; por
supuesto también por la globalizacién
cultural. Elites de empresarios, artis-
tas, deportistas, profesionales altamen-
te calificados. jovenes recién egresa-
dos de colegios y universidades pro-
venientes de clases medias y altas son
los reclutas de este nuevo tipo de mo-
vilidad social y de migracion interna-
cional® .

“ Al respecto Jorge Rojus Rodriguez, en su articulo “Una sociedad en medio del colapso™
afirma; “el desplazamiento afecta cada vez mas sectores sociales, primero, campesinos v
colonos, después, indigenas y afrodescendientes, v ahora, funcionarios publicos v poblado-
res urbanas. Los ltimos 18 meses se caracterizan por la ampliacion de los grupos sociales
afectados, toda vez que se han registrado cambios significativos en la composicion de la
poblacién desplazada: el desplazamiento tradicional y sostenido de campesinos. colonos,
ganaderos, asendados y lideres sociales se suman ahora a Ios desplazamientos masivos y
sistemdticos de funcionarios piblicos. que incluyen Alcaldes, Concejales, Diputados, Jue-
ces, Maestros v trubajadores de la salud, asi como periodistas, trabajadores del sectore
energético v sindicalistas del sector publico y privado vy lideres de las Iglesias™ en la
compilacion “Destierro v desarraigos, memorias del 11 Seminario Internacional de Despla-
zamiento, implicaciones v retos para la gobernabilidad, la democracia y los derechos
humanos”. CODHES v Organizacion Internacional para las Migraciones, Bogota-Colom-
bia, 4-6 de septiembre de 2002, paginds 41-ss.
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Seglin diversas investigaciones, la
mayor parte de la poblacion desplaza-
da en Colombia es bastante joven, con
edades inferiores a los 25 afios: por
regla general, bajo esquemas de estruc-
tura familiar bajo el mando de mujeres
cabeza de familias, dado que los hom-
bres adultos han sido reclutados por
los diferentes grupos armados. han
sido sindicados y perseguidos. obli-
gandolos a una huida en la que la cer-
cania con el vinculo familiar los dela-
taria para posteriores retaliaciones, aiin
en contextos urbanos en zonas margi-
nales de alto riesgo como Ciudad Boli-
var en Bogota, los barrios de las co-
munas nororientales de Medellin. o
zonas urbanas de ciudades interme-
dias que han recibido diasporas de
miles de desplazados como Popayén
o Barrancabermeja, que constituyen
hoy epicentros no estrictamente de
escape sino de composicion de la re-
taliacién. En su mayor parte provie-
nen de familias humildes campesinas
y tienen niveles muy bajos de escola-
ridad, como diversos estudios lo mues-
tran aun incluso en la reinsercion en
zonas relativamente desarrolladas del
pais, los indicadores de asistencia so-
cial que éstos reciben son de los més
bajos cotejados incluso con zonas de
menor desarrollo econdmico.

Ahora bien, la totalidad del feno-
meno del desplazamiento se debe tni-

cay exclusivamente al papel compuls-
atorio de las organizaciones crimina-
les e insurgentes de distinto cariz?.

En realidad. de acuerdo a lo ya se-
fialado. la logica del desplazamiento
forzoso violento es propiciada primor-
dialmente por las citadas organizacio-
nes armadas. No obstante, le cabe una
responsabilidad determinada a la acti-
vidad estatal. A menudo, particular-
mente en los ultimos gobiernos la re-
torica institucional publica tiende a
vislumbrar al Estado como un agente
neutral, cuyo principal pecado o cuya
principal culpabilidad se dd mas en tér-
minos de omisién o de inadecuada
atencion a las demandas de las pobla-
ciones desplazadas. Pero la fumiga-
c¢ién de cultivos ilegales ha sido, un
factor catalizador del desplazamiento,
particularmente en las zonas de con-
centracién de estos cultivos. Quizas
el caso mas paradigmatico sea el del
Putumayo. Buena parte del eéxito pro-
clamado por el gobierno de Uribe Vé-
lez y el Ministro del Interior y Justicia,
Fernando Londofio Hoyos, en la dis-
minucion de los cultivos sembrados
en esta area estratégica y en disputa
incesante y feroza lo largo de los 1lti-
mos afios, consiste en un procedimien-
to social de “vaciamiento™ o expulsion
masiva de la poblacién asentada en
torno de los cultivos ilicitos® .

@ *alrededor de 34,000 personas, que integran aproximadamente 3000 Familias habrian
salido de las zonas de cultivo de uso ilicito durante el afo 2001, como consecuencia de los
procesos de fumigacion aérea; algunas por la decision de cambiar definitivamente de
trabajo; otras. porque fueron afectados sus cultivos de supervivencia: y otras, por las
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Ademas frente a la erradicacion de
los cultivos, es destacable que parcial-
mente las propias organizaciones pa-
ramilitares le han declarado su propia
“wuerra” al narcotrafico y pretenden
que su actuacion politico-militar con-
tribuye o tiene como meta politica la
erradicacion de dicho fenomeno, con
lo cual buscan, por supuesto, congra-
ciarse con las autoridades guberna-
mentales norteamericanas y desmon-
tarse de la etiqueta de narcoterroristas
que recurrentemente se les adjudica,
tanto por parte de funcionarios civiles
y militares colombianos como por au-
toridades norteamericanas o incluso
por miembros de la comunidad inter-
nacional.

Otro factor estatal que contribuye
al desplazamiento forzado son los
bombardeos indiscriminados que se
efectian allf donde se confronta abier-
tamente la presencia militar y el con-
trol territorial de la insurgencia. Tal
fue el caso de Uraba y el nordeste an-
tioquenio hace algunos afnos; mas re-
cientemente esta misma situacion se
ha presentado en los Llanos Orienta-
les en los espacios de la antigiia zona
“de distension™ que le fue otorgada
dadivosamente por el Gobierno de Pas-
trana a las FARC para el frustrado pro-
ceso de negociacion emprendida con

esta organizacion insurgente. Las de-
claradas zonas de emergencia con in-
terdiccion militar para el intento del
control los territorios en Sucre, Cesar,
Arauca, y otras acciones similares ade-
lantadas en distintas regiones del pais
involucran la agudizacion de los en-
frentamientos, relaciones y configuran
ignalmente factores que incitan a los
pobladores a huir del fuego cruzado y
desplazarse, con lo cual es indudable
que el Estado. es igualmente otro fac-
tor causal por la logica de resolucion
militar del conflicto e interdiccion por
la via de las fumigaciones de los culti-
vos de droga, de procesos de despla-
zamiento forzoso, aunque en este caso
no siempre violento,

El investigador colombiano Dani-
lo Sudrez afirma sintetizando las l6gi-
cas sociales de estos procesos:

“el desplazamiento forzado
es una estrategia de guerra y un
dispositivo de exclusién sistemd-
tica de personas, familias, secto-
res y comunidades, que conlle-
va a procesos corelativos de re-
poblamiento dirigido o esponta-
Neo..... es preciso circuscribir las
tradicionales disputas por el
control territorial y poblacional
al marco experencial y analitico

presiones armadas que sc generan alrededor de esta economia ilegal, Se caleulan en 36,000 el
nomero de familias de pequedos cultivadores de hoja de coca que han sido afectados por
politicas de erradicacion a través de fumigaciones aéreas. Esla situacion ha generado un
problema social que no se resuclve con ayudas asistencialista v criminilizacion del eslabon
mas débil de la cadena del narcotrafico. Los cultivos se desplazan porque siguen siendo
rentables y porque el desmpleo v la crisis del camipo seguiran propiciando esta forma de
subsistencia”. Véase Rojas Rodriguez, texto citado, piginas 47-48
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del desplazamiento forzado y,
por ende, de la guerra, a la con-
frontacion de apuestas de mayor
envergadura. Es decir, no sélo
se trata de doblegar el “enemi-
go” para tratar detentar el poder,
sino también para transformar y/
odomesticar lo social; subvertir
orevertir el orden local, regional
o nacional establecido va sea
este real o presuntamente insur-
gente, 0 excesivamente “social”,
estatal, contrainsurgente o
proestatal. Desde las distintas
dindmicas de estos complejos
sociales pero en especial el del
registro de la violencia se des-
pligan los intentos de control mas
extensivos referidos a las cosmo-
visiones -sistemas simbélicos y
productivos autéctonos (tradi-
cionales)-, que son atacadas
como arcaicas, trazadas subde-
sarrolladas, pero ante todo como
innapropiadas para el afiancia-
miento en la expasion de mode-
los legales e ilegales de incorpo-
racion de territorios y poblacio-
nes a circuitos mas alla de los
ambitos de control cultural de las
comunidades..... las comunida-
des afrocolombianas, los pue-
blos indigenas, muchas comuni-
dades campesinas, los raizales,
los gitanos. asi como poblado-

res urbanos, se ubican en el cen-
tro de confrontacién pueseto
ocupan lugares vy territorios va-
lorados por los actores del con-
flicto armado y sus patrocinado-
res, redes y circuitos legales e
ilegales como “corredores estra-
régico”, “zonas de transito”, re-
taguardias, “enclaves”, “terre-
nos de produccién” o “rutas de
transporte™. La eventual coap-
tacién de pobladores por cada
uno de los dispositivos enturbia
y polariza aun mds la compren-
sion del campo social y el tipo
de confrontacion presente en los
espacios de la vida cotidiana™*,

LAS RESPUESTAS DE PO-
LITICA PUBLICA EN EL OR-
DEN LOCAL Y REGIONAL

Los problemas de cardcter inme-
diato que presenta el desplazamiento
son fundamentalmente en primer tér-
mino, la provision de soluciones co-
yunturales en vivienda. Lo primero que
los emigrantes forzados requieren es
un cobijo. Generalmente lo hacen en
instalaciones gubernamentales o en
infraestructuras locativas destinadas
para otros propositos tales como cam-
pos deportivos, escuelas y colegios,
edificaciones publicas, cuarteles de
bomberos, lugares de auxilio procura-

= Cfr, Danilo Suarcz en la compilacion “Destierro v desarraigos, memorias del 11 Seminario

Internacional de Desplazamiento, implicaciones v retos para |la gobernabilidad. la demo-
cracia v los derechos humanos™, CODHES v Organizacion Inlernacional para las Migra-
¢iones. Bogota-Colombia, 4-6 de septiembre de 2002, paginag 203,
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dos por comunidades religiosas, o sim-
plemente los desplazados se toman
plazas y poblaciones enteras, some-
tiendo con su avalancha a las ciuda-
des v regiones receptoras a variacio-
nes dramaticas en términos de sus-
tentabilidad, en cuanto al acopio ali-
mentario, afectando ademads la salud
publica. El drama del desplazamiento,
en especial en la fase en la que los des-
plazados no llegan a las grandes capi-
tales sino a ciudades intermedias o a
pequefias poblaciones se traduce en
un trastocamiento general del orden
social, local y regional.

Los primeros que intentan respon-
der a esta situacion catastrofica son,
por supuesto, las autoridades locales;
es decir los Alcaldes. Pero ellos son
igualmente victimas del desplazamien-
to. Mas de 250 alcaldes de los 1000
con los que cuenta Colombia fueron
expulsados literalmente de sus juris-
dicciones de gobierno por amenazas,
la mayor parte de ellas provenientes
de las FARC y del ELN, pero también
en una medida ciertamente significati-
vapor la accion de los grupos parami-
litares. Muchos de ellos se vieron for-
zados a despachar sus asuntos guber-

namentales desde las capitales de De-
partamento, sin posibilidades de retor-
no; otros fueron obligados a renun-
ciar, e igual situacion se ha extendido
para una parte significativa del apara-
to ptblico municipal de gobierno, par-
ticularmente. los encargados de los
distintos asuntos y negocios e inclu-
so numerosos funcionarios rasos. La
estrategia insurgente y contra insur-
gente evidentemente busca vaciar la
presencia publico-estatal en dreas es-
tratégicas del pais en donde no exis-
ten jueces, maestros, autoridades gu-
bernamentales, puestos de policia, etc.
Se sabe que la guerrilla deliberadamen-
te destruyo centenares de estos pues-
tos generando una retirada estratégi-
ca de las fuerzas policiales con lo cual
al final de la administracién Pastrana
mas de 250 municipios carecian de fuer-
za publica® .

Debe recordarse que otro factor
adicional que impide la respuesta des-
de el nivel local de gobierno se deriva
de la grave crisis fiscal que afrontan
los municipios colombianos. La re-
ciente implantacion de la Ley 617 de
2001 obligd a un dramético recorte del
gasto publico en la esfera local y ello

* Este es un contexto que ha cambiado relativamente con la llegada al poder del Gobierno de
Alvaro Uribe Velez. Bajo la divisa de combatir radicalmente la insurgencia y su derrota
mediante el apacighamiento militar, este debatido personaje publico colombiano ha colo-
cado como una de sus metas, en el “Programa Seguridad Democratica™, el retorno de la
fuerza puablica y las fuerzas militares a las poblaciones de las cuales fueron expulsados por
la accién insurgente. En menor medida se¢ intenta por parte del actual Gobierno el retorno
de los Alcaldes que han sido amenazados; pero, evidentemente, en este caso las dificultades
para garantizar la seguridad y la vida de los funcionarios publicos no se han dado, porque
ello supone la recuperacion efectiva del control estatal y su aparato militar sobre los

territorios en disputa.
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imposibilita que la mayor parte de las
municipalidades tengan capacidad fi-
nanciera para solventar. asi sea mini-
mamente, los fenomenos de desplaza-
miento forzoso.

Otrra instancia que ha entrado a ju-
gar un papel de caricter complemen-
tario o sustitutivo de las carencias
municipales son las gobernaciones.
Pero alli se repite el mismo drama. Al
igual que los municipios colombianos,
la mayor parte de las Gobernaciones
se encuentran en una aguda situacién
de postracion fiscal, tienen nulas ca-
pacidades de inversion, poseen altisi-
mos niveles de endeudamiento publi-
co, bajos niveles de recaudo, que de
modo semejante imposibilitan una res-
puesta adecuada, al menos de tipo
parcial, para atender el drama de los
emigrantes forzados por la violencia
de distinto cariz que azota a la socie-
dad colombiana.

Ello, por supuesto, no quiere decir
que no se den respuestas; dado que
como ya lo mencioné se utilizan infra-
estructuras para garantizar el cobijo,

asi sea provisional de los desplazados.
Muchos de los gobiernos locales y
regionales han logrado respuestas
paliativas al segundo de los dramas
que debe ser resueltos por la irrupcion
del desplazamiento forzoso masivo.
Este es el asunto crucial del sosteni-
miento de los desplazados: su manu-
tencion, el apoyo en términos alimen-
tarios, de salud piblica y dotacién de
medios materiales minimos tales como
utensilios de hogar, frazadas, ropa, etc.

En este caso en regiones como el
Valle del Cauca® se ha dado un apoyo
ciertamente significativo por redes que
han sido creadas para paliar esta si-
tuacién. Es asi como organismos in-
ternacionales tales como la Organiza-
cion Internacional de Migraciones® |
organizaciones internacionales no gu-
bernamentales de ayuda humanitaria,
la Cruz Roja. los propios gobiernos
locales, la Gobernacion del Departa-
mento del Valle del Cauca, ONG's na-
cionales, sectores empresariales, y las
propias comunidades asentadas en
dichos territorios y en las cabeceras

* Veéase al respecto Organizacion Internacional para las Migraciones —OIM, “Diagndstico
sobre la poblacion desplazada en seis Departamentos de Colombia-20017 Bogotd, 2002

® La Organizacion Internacional de Migraciones ha estado presente en Colombia desde la
lejana fecha de 1936, y més recientemente a partir de un programa de apoyo financiero
de USAID, que tiene relacion con el “Plan Colombia”, ¥ que se ha articulado en un
programa de emergencia para la atencion de las poblaciones desplazadas v las comunidades
receploras, Este es un programa que desde hgace dos anos ¥y medio se viene adelantando
¢en nueve Departamentos v que busca la rectonstruccion del tejido social en las comunida-
des de recepeidn. Véase al respecto Marcelo Pizan, Jefe de la mision adjunta de la Organi-
zacion Internacional para las Migraciones, OIM, en Colombia; en la compilacion “Des-
tierro v desarraigos, memorias del Il Seminario Internacional de Desplazamienlo,
implicaciones v retos para la gobernabilidad, la demoeracia y los derechos humanos”,
CODHES v Organizacion Internacional para las Migraciones. Bogotd-Colombia, 4-6 de
sepliembre de 2002, pagina 29
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municipales mediante mecanismos de
solidaridad generan esquemas de do-
nacién y contribucion que han permi-
tido la subsistencia, asi sea precaria,
de pobladores desplazados.

El Suroccidente colombiano ha
sido una de las zonas del pais més afec-
tadas con el agravamiento del conflic-
to armado y la persecusion contra los
cultivos ilegales. Los Departamentos
del Valle del Cauca, Cauca, Narifio, y
los que corresponde a la vertiente de
la Cordillera Andina que se relaciona
geograficamente con la Orinoquia ta-
les como el Putumayo, Caqueta, y de
manerarefleja el Huila y el Tolima son
de las regiones o dreas geograficas del
pais en donde mayor impacto tienen
en los tltimos 4 afos los fendmenos
de desplazamiento interno violento, A
ello no fue ajeno el otorgamiento del
territorio despejado del Caguan como
una suerte de laboratorio frustrado de
paza lo largo del gobierno de Pastrana
Borrero (1998-2002), que permitié el
fortalecimiento y la consolidacion del
proyecto politico-militar de las FARC.
De manera correlativa o autodefensa
han hecho desde entonces presencia
en la zona y la vendetta entre estas
organizaciones es una causa evidente
del incremento en los desplazamien-
tos forzados violentos.

E igualmente radican en estaregion
una porcion significativa de los culti-
vos ilicitos existentes en Colombia,
Por lo tanto, las ciudades ejes de esta
subregion colombiana, principalmen-
te Florencia, Popaydn. Buenaventura,
y primordialmente Cali han captado el

grueso del flujo migratorio. No deseo
desconocer que una parte significativa
de dicha migracién también se ha diri-
gido hacia Bogota que como capital de
la Repuiblica ejerce una fuerza magnéti-
ca de atraccion nacional, desde todos
los lugares geograficos del pais para la
movilidad de los desplazados.

Ello ha generado una situacion de
ingobernabilidad dado que como ya
lo adverti los gobiernos locales vy las
administraciones departamentales no
tienen los recursos financieros, logis-
ticos no se ha evidenciado una ade-
cuada implementacion de la politica
publica consignado en los documen-
tos Conpes y en la Ley yareferida. que
permitan respuestas coordinadas del
sector publico, y un apoyo y una mo-
vilizacion eficaz de las organizaciones
privadas y de lasociedad civil. Eneste
sentido, la respuesta mas didfana, la
elaboracion de politica de atencion al
fendmeno del desplazamiento, el mo-
nitoreo y el seguimiento del mismo le
han correspondido, paradéjicamente,
a las organizaciones asistenciales de
la Iglesia Catdlica colombiana.

Ella ha constituido una significati-
va base de datos, y estructurado a tra-
veés de las parroquias y de las redes or-
ganizacionales que les son propias,
mecanismos de atencién, monitoreo y
vigilancia del fenémeno del desplaza-
miento interno; v han sido adicional-
mente un factor propulsatorio de pre-
sion sobre las Gobernaciones y las Al-
caldias. y también por supuesto sobre
el Gobierno Nacional para asumir el des-
bordado fenémeno aqui resefiado.
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Las respuestas de politica, en este
orden de ideas, han sido fundamental-
mente de tipo asistencial. Segin esta-
disticas oficiales solo alrededor del
45% de los desplazados han recibido
algin tipo de apoyo. proveniente de
fondos publicos o coordinado por en-
tidades gubernamentales. El grueso de
este apoyo ha sido en alimentacion,
habituallamiento y otros insumos inclu-
yendo salubridad publica, de caricter
coyuntural y cortoplacista. Pero como
lo anotan diversos observadores inclu-
yendo varios informes de la oficina del
Alto Comisionado de Naciones Unidas
para los refugiados, en Colombia se deja
de ver una politica integral que asuma
en esta materia un tratamiento coherente
desde el punto de vista de repuesta a
las demandas sociales de los centena-
res de miles de desplazados, que han
sido desarraigados de sus territorios
en los tltimos afios.

ELEMENTOS ESTRUCTU-
RALES DE LA POLITICA PU-
BLICA FRENTE AL DESPLA-
ZAMIENTO FORZOSO

La politica publica de atencion a
los desplazados se plasmo primordial-
mente cuando el Congreso de la Re-
publica aprobo la Ley 387 de 1997. Esta
comienza por definir la condicion de

desplazado y sefiala que es desplaza-

do quien haya sido forzado a migrar
dentro del territorior nacional por ra-
zones diversas que se refieran al con-
flicto politico interno o a la amenaza
del uso de la violencia. La Ley igual-
mente considera legitimo que los des-
plazados forzosos soliciten y reciban
ayuda de la comunidad internacional
en términos de un grado dado de in-
tervencionismo humanitario®™ . Mien-
tras que, reconace que es responsabi-
lidad central del Estado formular poli-

® Como lo sefala un fallo de la Corte Constitucional (Sentencia SU-1150 de 2000) “es

acertada la decision del Gobierno de solicitar el concurso de los organismos v las ONG
inernacionales para atender ¢l problema de los desplazados. Ante la impotencia del Estado
para atender la magnitud del fendémeno del desplazamiento forzado e¢n el pais, se impone
sobre otras consideraciones la necesidad de brindar los cuidados necesarios a las personas
que han sido obligadas a abandonar sus Jugares de origen. en este sentido el Gobierno debe
impulsar alin mas la cooperacion internacional para la atencion del fendmeno del despla-
zamiento forzado, v considerar debidamente las recomendaciones que le sean formuladas
por las entidades internacionales™. El fallo de la corte cita a renglon seguido el documento
elaborado por el sefor Francis Demg, representante del Secretario General de Naciones
Unidas sobre desplazamiento interno quien formulé en nombre de dicha organizacion
internacional los principios rectores para el tratamiento de problemas de desplazamiento
interno, Supone entonces que eslos principios son normas de actuacion que reflejarian y
estarian en concordancia con el derecho internacional humanitario; fueron acogidos pos-
teriormente por la Comision Interamericana de Derechos Humanos de la OEA, y son el
marco de referencia de la actuacion del Gobiermno colombiano aunque como o explicita la
Corte “los principios rectores no han sido aprobados mediante un tratado internacional"
Véase al respecto Corte Constitucional, Sentencia SU-1150 del 2000, en la compilacion
sobre “Desplazamiento forzado-norma, doctrina y jurisprudencia nacional e internacio-
nal”, ACNUR. Alto Comisionado de las Naciones Unidas, CODHES.
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ticas y asumir la ejecucion de las mis-
mas para prevenir el desplazamiento
forzoso. asi como para tratar de esta-
hilizar los desplazados internos por la
violencia.

Para ello, la ley cred un sistema
nacional de atencién integral para la
poblacion desplazada por la violencia:
a manera de una red interorganizacio-
nal piblica, tanto desde el punto de
vista de los niveles territoriales. muni-
cipios, departamentos y nacion, corno
desde el punto de vista de las distin-
tas agencias; para ello se cred el "Con-
sejo Nacional para la Atencion Inte-
aral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia™ el cual esta constituido por
representantes del Presidente, Minis-
iros, Consejeros Presidenciales. el
Comisionado de Paz. etc,

Debe anotarse que en esta instan-
cia central existe una débil participa-
cién de la denominada sociedad civil
o de los grupos de desplazados o las
comunidades territoriales receptoras,
etc. Si bien es cierto, se faculta para
que eventualmente personas prove-
nientes de estos sectores sean invita-
das a las sesiones del Consejo, Como
aqui no se trata solamente de mirar la
Ley en su retorica debemos sefalar
que la funcionalidad del Consejo no
ha sido la mas adecuada y ello en par-
te tiene que ver con este tipo de dise-
fios institucionales en donde Minis-
tros y funcionarios sobrecargados de
actividades y competencias carecen de
la suficiente dedicacion, concentra-
cion, capacidad de delegar sustitati-
vamente con poderes decisorios para

que las deliberaciones colegiadas de
estos Consejos se conviertan en es-
tructuras de politica piiblica actuan-
tes y eficientes.

De la misma forma la Ley autoriza
en su articulo 7o, que se creen Comi-
tés municipales, distritales y departa-
mentiles para la atencion integral a la
poblacion desplazada con una compo-
sicion en donde las autoridades gu-
bemnativas, policivas y militares, v los
grupos encargados de la politica so-
cial, lglesias. v alli si representantes
de la poblacion desplazada, interactuar.
Laexperiencia indica que en 5 6 6 de-
partamentos s¢ ha dado algin grado
de imstrumentalizacion de los Comités
departamentales y que esta tarea ha
sido fundamentalmente asumida en
orden municipal por las razones antes
anotadas en este documento.

Otro elemento que fue en su mo-
mento sustancial en la Ley fue la ela-
boracion de un “Plan Nacional para la
Atencion Integral a la Poblacion Des-
plazada por la Violencia”. En ¢l se su-
pone que existirian zonas de expulsion.
lugares desde los cuales saldrian los
desplazados y “zonas de recepcion”,
lugares relativamente seguros a don-
de llegarian los desplazados. Tanto
para los unos como para los otros se
considera necesario o conveniente en
la formulacion de politicas puiblicas. En
primer término, el plan nacional ten-
dria como proposito elaborar diagnos-
ticos acerca de las causas que gene-
ran el desplazamiento por la violencia,
las zonas territoriales afectadas por los
flujos de poblacidn, el disefio de poli-
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ticas de contension y de reintegracion,
el manejo de la atencion humanitaria
de emergencia, la asistencia legal y ju-
ridica a la poblacién desplazada, la in-
corporacion de la poblacién desplaza-
daa los planes locales y regionales de
desarrollo, la atencion especial a mu-
jeres y nifios, viudas, mujeres cabezas
de familia, huérfanos, poblaciones de
las comunidades negras e indigenas,
ete. De otro lado, la Ley formula como
politica la creacion de una Red Nacio-
na del Informacién para la Atencion
de la Poblacion Desplazada por la Vio-
lencia. Como ya se dijo, el evaluar la-
magnitud del problema es uno de los
asuntos mas complejos, y en tal direc-
¢ion se propuso la creacién de un ob-
servatorio para estudiar el desplaza-
miento interno,

En cuanto a la implementacion de
politicas, €stas aparecen centradas en
logicas de prevencion; atencion hu-
manitaria de emergencia; retorno de los
desplazados: consolidacion y estabi-
lizacion economica de la poblacion
desplazada, tanto para quienes retor-
nan como para guienes se reincorpo-
ren en otras territorialidades. Este tlti-
mo supone una deficion bastante com-
pleja acerca de la cesacion de la condi-
cion de desplazado forzado. En las
estadisticas definir exactamente el
momento en el cual los desplazados
aparecen plenamente reintegrados o
retornados y en condiciones de ho-
mogeneidad social es un asunto com-
plejo y en muchas ocasiones los cen-
sos de desplazados no “descuentan”™
a quienes ya tienen un determinado

grado de incersion o de retorno ase-
gurado.

Una de las mayores debilidades de
la Ley es la coordinacion institucio-
nal, ain cuando alli se le adjudican
funciones a distintos organismos es-
tatales. Varios de ellos transformados
después de reformas suscesivas y re-
cortes que se han dado en la adminis-
fracién publica por razones fiscales.
como el INCORA, el Instituto de Fo-
mento Industrial. El Ministerio de Agri-
cultura y Desarrollo Rural, la Defenso-
ria del Pueblo, el Ministerio de Educa-
cion, el Instituto Colombiano de Bien-
estar Familiar, el INURBE, etc.

En realidad, con posterioridad a la
expedicion de la Ley en el decreto No.
2569 del afio 2000, se le otorgd la labor
de coordinacion a la Red de Solidari-
dad Social. Estatiene desde entonces
en sus manos la orientacion, disefio v
capacitacion a los miembros del siste-
ma para implementar adecuadamente
la Ley 387, mantener el registro actua-
llizado de la poblacién desplazada, di-
sefiar y elaborar programas y proyec-
tos para prevenir y brindar atencidn
integral a los desplazados, articularun
plan estratégico para el manejo del
desplazamiento interno por elconflic-
to armado, en nombre del Gobierno
Nacional, trabajar coordinadamente
con el Departamento Nacional de Pla-
neacién en los indicadores, y coordi-
nar la actividad con los entes guber-
namentales del orden nacional y espe-
cialmente con los municipios y depar-
tamentos.
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Para el registro tinico de la pobla-
cion desplazada que aparece definido
en dicho decreto. se busca que espe-
cificamente quienes ostentan esta des-
graciada condicién de desplazado se
registre ante las autoridades munici-
pales respectivas, y la Red de Solidari-
dad serd la encargada de este registro
responsible Gnico. Analistas consi-
deraron correcto o adecuado que se le
diera una responsabilidad de coordi-
nacion a la Red de Solidaridad, supe-
rando los vacios de la Ley menciona-
da, precisamente en tanto la Red de
Solidaridad tiene ya una tradicion cer-
cana a |0 afios de actuacion, presen-
ciaregional y local en muchos munici-
pios y un aprendizaje institucional pro-
bada. Sin Embargo, en muchos casos
los problemas derivados del registro
tinico tienen que ver con el ya citado
temor de la poblacion desplazada de
registrarse por la condicion de vulne-
rabiliad, la desconfianza y la sospecha,
por légicas de retaliacion que se dan
en muchas ciudades en donde los gru-
pos armados han replicado la guerra
que inicialmente asumieron en el cam-
po, etc.

De la misma manera, son frecuen-
tes los casos en los que gentes no
desplazadas pero en marginalidad ex-
trema intentan hacerse pasar por des-
plazados para aprovechar las condi-
ciones de favorabilidad en cuanto al
tratamiento terapéutico, resocializador
e integrador, que involucran los ante-
riores elementos de politica publica
tanto estatal como proveniente de la
cooperacion internacional.

Uno de los problemas mas impor-
tantes para elaborar un politica publi-
ca adecuada de respuesta frente a la
situacion de desplazamiento forzoso
violento, es la estadistica del despla-
zamiento. Los datos sobre el nimero
de desplazados varian enormemente
de una fuente a otra. Cuando se ela-
boran los censos de desplazados. es
muy frecuente que sectores que se
encuentran en la pobreza absoluta y
en la marginalidad extrema intenten,
por supuesto ello es entendible, bene-
ficiarse de la focalizacion de recursos
hacia la poblacion desplazada y traten
de suplantar a los desplazados para
obtener los beneficios o merecimien-
tos derivas de esta situacion violenta.
De otro lado, las miltiples agencias
gubernamentales y no gubernamenta-
les que tratan de actuar en términos de
respuestas a las demandas de los des-
plazados, muchas veces fungiendo de
manera descoordinada entre si o in-
cluso mediante rivalidades institucio-
nales, complican igualmente la clarifi-
cacion del drama en términos de su
cuantificacion no sélo numerica sino
también en términos de temporalida-
des y territorialidades.

En este sentido debe entenderse
que el desplazamiento forzado puede
ser subclasificado en desplazamiento
forzado violento de caracter interna-
cional, lo cual ocurre particularmente
en las zonas de forntera Ecuador, Pertl,
Panama y Venezuela. Este fendmeno
se describe en la jerga del derecho in-
ternacional bajo la clasificacion de “re-
fugiados™. En tal evento existen diver-
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s0s mecanismos de proteccion e inter-
vencion humanitaria por parte de la
comunidad internacional.

De otro lado. el desplazamiento in-
terno se da como su nombre lo indica
de una regién a otra en el marco de la
Jjurisdiccion territorial de nuestro pais;
e incluso se puede cuantificar v des-
cribir el desplazamiento regional de
zonas rurales a cabeceras municipales
dentro de una misma édrea territorial,
de regiones de un departamento hacia
su capital, desplazamiento desde un
departamento a otros u otros, etc.. lo
cual si bien es atil complica muchas
veces la cuantificacion y descripeion
adecuada del fenomeno,

Los dilemas centrales que produ-
ce el fenémeno de desplazamiento se
pueden establecer en los siguientes
términos:

A Laconfiguracion de unapolitica de
retorno de los desplazados a sus
lugares de origen. Por supuesto,
los gobiernos, tanto nacjonal
como los regionales y locales con-
sideran que la situacion del des-
plazamiento forzoso es una cues-
tion transitoria. Es decir, los des-
plazados son cobijados, y atendi-
dos, se intenta ejercer sobre ellos
una politica publica protectiva en
materia de sus derechos humanos

fundamentales, mientras se logra

suretorno a los lugares de origen® .

En muchos casos, los propios des-

plazados son los principales inte-

resados en el retorno. La sensacion
de desarraigo e insostenibilidad en
ambientes para los cuales no se
encuentran preparados, les colo-
can como horizonte en términos de

su proyecto de vida el retorno a

sus lugares de origen.

Sin embargo, es sabido que si el
desplazamiento se produce por la ven-
detta entre facciones armadas que se
disputan los territorios. hasta que ésta
no cese, sea sofocada por la via de la
negociacion politica, o alternativamen-
te por la ocupacién militar del territo-
rio por parte de las fuerzas del Estado,
las condiciones y las garantias para el
retorno de los pobladores civiles a sus
lugares de origen son asuntos difici-
les de garantizar. Prohijar el retorno de
los pobladores puede significar ni mas
ni menos, arrojarlos a la inseguridad
de su vida v sus propiedades, dada la
continuidad de la presencia en sus lu-
gares de residencia o de produccion
de los actores armados.

Es muy importante agregar que
para que la estrategia de retorno de
los desplazados a sus lugares de ori-
gen se requiere de acuerdos humani-
tarios y definiciones de politica publi-

" Hay experiencias bastante singulares ¢ (nteresantes de movilizacion hacia sus lugares de
origen o politicas de retorno emprendidas directamente por la Gobernacion del Valle del
Cauea en varias reziones particularmente Florida, Pradera, I zona rural de alta montaia de
Palmira las zonas rurales igualmente de alta montana de Tultn, Buga y otros municipios
de la misma aren. instrumentalizadas por la oficing del Gestor de Paz del Depanamento del

/alle del Cauca a cargo del exmilitante del M-19 o reinsertado Henry Cardozo
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ca claras. Con acuerdos humanitarios,
tal como ha ocurrido en el caso de la
oficina del Gestor de Paz del Valle del
Cauca, se busca que los actores arma-
dos v en general las agrupaciones, fuer-
zas sociales, politicomilitares, ete.. que
tienen presencia y se confrontan en
determinadas areas, acepten el retorno
de los desplazados y respeten su con-
dicion neutral de no combatientes.

En realidad, una politica de este
tipo es dificil de mantener en el largo
plazo, aunque puede llegarse a acuer-
dos especificos dado el hecho de que
para los grupos armados de distinta
ideologia, un “vaceamiento” total de
la poblacién en las regiones que in-
tentan controlar territorialmente resul-
ta altamente contraproducente, Dado
que su logica de actuacion se basa, su
fortaleza estriba, en precisamente su
capacidad efectiva de control de los
territorios y de la poblacién en ellos
asentada.

Las dindmicas de extorsion, vacu-
na, voleteo, tienen un horizonte criti-
co en la medida de que si superan un
margen determinado producen el se-
nalado vaceamiento y la implosién
economica de la zona, lo cual a la larga
les impide a estas organizaciones ga-
rantizar el habituamiento, el recluta-
miento forzado de jovenes de ambos
sexos para los grupos armados o el
control de actividades criminales ile-
sales tales como el trafico de armas, la
produccion comercializacién y control

del trafico de drogas narcoticas, el
contrabando, el robo de combustibles
de los oleoductos, etc. Por ello la prag-
mdtica lleva a muchas de estas organi-
zaciones criminales a aceptar determi-
nadas condiciones de statu quo y per-
mite el facilitamiento de politicas de
retorno aun sin el cése de la confron-
tacion irregular, sin la remocion de las
causas estructurales del desplazamien-
to forzado.

b De otro lado, una porcion signifi-
cativa de los desplazados abando-
na el proyecto de retornar a sus
lugares de origen y trata de reconfi-
gurar sus posibilidades de vida a tra-
vés de mecanismos diversos de in-
sercion en la vida urbana. General-
mente aqui se manifiesta de la ma-
nera mas clara y precisa la incapaci-
dad de la politica publica estatal o
incluso de la ayuda internacional
humanitaria. Generalmente lasalida
la encuentran arrojdndose dichos
desplazados a los brazos de la infor-
malidad. Una simple observacion
por las calles de las principales ciu-
dades de Colombia nos muestra los
centenares de desplazados v refu-
giados que ocupan sardineles y se-
paradores viales de las avenidas.
dedicados a actividades de mendi-
cidad o indirectas de protomendici-
dad siendo expoliados incluso por
corporaciones multinacionales en
esquemas de ventas callejeras y co-
mercializacion informal® .

“ Asi, companias de bebidas y de refrescos, empresus de telefonia celular, empresas
vomercializadoras de alimentos, el contrabando de productos v artefactos eléctricos v de
uso diverso. utilizan a los desplazados como redes de comercinlizacion infhrmal. violando

“INCONGRUENCIAS Y DIFICULTADES EN LAS RESPUESTAS DE POLITICA PUBLICA..,



Las dos alternativas ya seraladas,
lareinstalacion de la poblacién en sus
lugares de origen, y su insercién en
las zonas urbanas a las cuales han
emigrado, enfrentan demandas de
enormes recursos, tanto ptiblico esta-
tales, como societales. Al mismo tiem-
po, lo que es importante en este anali-
sis. la elaboracion y puesta en marcha
de politicas publicas coherentes y sos-
tenibles en el largo plazo, que se ba-
sen en una articulacién en el disefno
de las mismas entre los niveles local,
regional y nacional desde el punto de
vista del aparato publico del Estado,
en la coordinacion en la respuesta de
las diferentes agencias gubernamen-
tales del orden ejecutivo; asi como de
forma complementaria en la articula-
cion en dichos proyectos de politica
publica de los organismos. protecto-
res de los derechos humanos, tanto
del orden nacional como internacional.

CONCLUSIONES

A manera de conclusion abierta
quisiera plantear rapidamente los si-
guientes elementos de andlisis:

1, No cabe duda de que el fenomeno
del desplazamiento interno violen-
to en Colombia se debe a la agudi-
zacion del conflicto armado, al de-
safio establecido frente a la legiti-
midad institucional del Estado por
la insurgencia guerrillera extremo
izquierdista que hoy resulta insu-
lar en el continente; atiin de mayor
gravedad es desde el punto de vis-
ta estricto del desplazamiento, la
respuesta paramilitar o de las au-
todenominadas Autodefensas que
son el mayor factor directo de mo-
vilizacién y sojuzeamiento de la
poblacion desplazada. Juega adi-
cionalmente un papel significativo
el Estado que com lo sefalamos
particularmente en la persecusion
al narcotrafico ha generado despla-
zamientos o cuando asume inter-
venciones militares contra los ac-
tores ilegales ya sefialados. En este
orden de ideas la finalizacion del
fendomeno masivo de desplaza-
miento forzoso tiene que ver con
laresolucion del conflicto armado
cronico.

los mas elementales derechos laborales y asisienaciales. De manera complementaria, |a
dimension masiva del desplazamiento forzoso, genera incrementos sustanciales en las
logicas de la criminalidad social urbana, Sobre todo ello es evidente en los segmentos
Jovenes de la poblacion desplazada que ripidamente en los barrios de invasion en las zonas
de tugurizacion, en las fronteras interiores de la marginalidad urbana, se articulan en grupos
tales como pandillas, milicias urbanas, resultan coptados por las organizaciones militares
ilegales de extrema izquierda y extrema derecha, tal como es manifiesto en las zonas de
montafia urbana de la ciudad de Medellin v su conurbacion, en ciudad Bolivar en Bozotd, o
en dreas de alta montana en Siloé, Terron Colorado o en zonas de densificadas urbaniza-
citn informal ilegal como en el distrito de Agua Blanca en la ciudad de Cali, para citar stlo
los casos mias conocidos pero que pueden ser replicados en mis de 23 ciudades grandes ¢
intermedias de Colombia a lo largo de la Gltima década.
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Obviamente esta opcion tiene al-
ternativas a su vez; en primer lugar, el
restablecimiento y el logro de una ne-
gociacion politica que desmonte el
papel militar, la beligerancia y la con-
trainsurgencia en Colombia. Hasta el
momento de escribir estas lineas la
estrategia de negociacion con los gru-
pos insurgentes ha sido desechada,
sobre la base de la revision de la expe-
riencia del Gobierno anterior, y la ac-
tual administracion del Doctor Alvaro
Uribe Vélez prioriza la solucién militar
del conflicto, Para ello cuenta con el
apoyo directo de los Estados Unidos
en el marco del denominado “Plan Co-
lombia®.

Esta politica que ya lleva varios
anos de ejecucion es fundamentalmen-
te una combinacion de lucha contra la
insurgencia, autorizada después de la
declaracion norteamericana de guerra
mundial contra el terrorismo luego de
los atentados del 11 de septiembre y
estructurada en torno a la iniciativa
andina de lucha contra el narcotrifica.
La interdiccion aérea, fluvial y mariti-
ma de los flujos comerciales del narco-
trafico; la persecusion contra las re-
des de lavado de activos y blanqueo
de dinero criminal; v fundamentalmen-
te el intento por destruir la base tecno-
productiva de los cultivos narcoticos
incluyendo las fumigaciones sistema-
ticas de las zonas donde existen los
cultivos, la lucha por la destruccion
de los laboratorios vy las redes de co-
mercializacion, nos evidencian que hoy
en dia mas del 75% de los recursos del
Plan Colombia que asciende en los -

timos afios a 1300 millones de délares,
se han dirigido a la solucion militar del
conflicto.

El restante 25% se subdivide a su
vez en un porcentaje determinado para
la sustitucién de cultivos y la wrans-
formacion de las condiciones produe-
tivas de las zonas agrarias, en Colom-
bia este programa se lo denomina
“Plante™, Y de otro lado en la promo-
cion de una politica estatal colombia-
na con el patrocinio de los Estados
Unidos de capacitacion, promocion de
los derechos humanos, del derecho
internacional humanitario, etc.

La tltima alternativa existosa que
esta en marcha sin que hasta el mo-
mento sepamos plenamente sus resul-
tados es el proceso de desmovilizacion
de los grupos paramilitares. Reciente-
mente los dirigentes maximos de estas
organizaciones criminales han estable-
cido didlogos de negociacion con la la
oficina del Alto Comisionado de Paz
del actual Gobiemo, y esta en marcha
un protocolo, un itinerario, para una
movilizacion que se espera ocurra en
el plazo del proximo ano y medio. Esto
sin duda significard el desmonte de
uno de los factores mds fuertes en la
profundizacion de los procesos de
desplazamiento forzoso violento en
Colombia.

Sin embargo, muchos analistas
son escépticos respecto de que esta
formula de desmovilizacion rebaje sig-
nificativamente las dimensiones del
conflicto, porque se teme que en parte
las guerrillas ocupen los espacios que
dejan “libres™, las autodefensas; al-
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ternativamente que se incremente el
enfrentamiento directo entre las fuer-
zas militares del Estado y las organiza-
ciones insurgentes; o finalmente, lo
cual no es una alternativa desdefiable,
que sobre la base de una débil presen-
cia del Estado renazcan formas de res-
puesta criminal desde la extrema dere-
cha a la expansi6n guerrillera en mu-
chas zonas, reiterando el circulo vicio-
so de la confrontacién o guerra sucia
que lleva consigo el desplazamiento
forzoso directo.

2, La segunda gran estrategia es la
de lidiar con el fenémeno del des-
plazamiento forzoso sin esperar a
que se dé una resolucién estructu-
ral del conflicto armado. En parte,
la politica contenida en los docu-
mentos Conpes y atin las recomen-
daciones de Naciones Unidas que
han sido incorporadas a la actua-
cién del Estado colombiano parten
de este supuesto. Sin embargo,
vale la pena subrayar que existen
dos dimensiones igualmente dife-
renciables en esta estrategia: en
primer lugar, como ya lo sefialé una
respuesta meramente reactiva, ti-
mida, que es incapaz de controlar
las principales manifestaciones
desbordadas del fenémeno. Y en
segundo lugar, la reclamada asun-
cion de una politica integral que

permita logros parciales, particular-
mente derivados de andlisis de con-
diciones diferenciadas regionales.
Este es el camino que han empren-
dido muchas gobernaciones o al-
caldias al intentar darle salida a fe-
némenos de desplazamiento forzo-
so sobre la base de interlocucio-
nes con los actores armados, con-
figuracion de redes societales in-
cluyendo la cooperacién interna-
cional, el papel de las iglesias, los
propios organismos estatales, la
Cruz Roja, etc., para que se vaya
asumiendo, dentro de la l6gica del
conflicto armado, el respeto al de-
recho internacional humanitario.
Esta realmente es la opcién, a mi
juicio, mas realista para disminuir
la gravedad del fendmeno del des-
plazamiento pero igualmente nos
indica que el mero asistencialismo
no es una salida al problemay que
éste invetiblemente tiene que ser
asumido desde un abordaje politi-
co. Subrayo lo anterior porque los
intentos de impulsar y lograr que
las partes en conflicto acepten las
reglas del derecho internacional
humanitario, los protocolos de Gi-
nebra, etc., aunque son antigiios
nunca han surtido efecto practi-
£o%,

@ Véase por ejemplo la compilacién “Conversaciones de paz frente al horror: acuerdos
humanitarios, mandato ciudadano por la paz, la vida y la libertad”, Bogota: septiembre de
1998. En dicho documento se compilan normas del Ejerctio de Liberacion Nacional, el
EPL, las FARC-EP, que suponene autorestrcciones encaminadas hacia el respeto de algu-
nos de los derechos centrales del Derecho Internacional Humanitario por parte de dichas

CUADERNOS DE ADMINISTRACION/ UNIVERSIDAD DEL VALLE/ N° 30/ DiciEMBRE DE 2003

109



110

3. Como lo afirma Francisco Galindo
Vélez, representante del Alto Co-
misionado de Naciones Unidas
para los Refugiados en Colombia,
ACNUR, “consideramos pertinen-
te que el Estado actie en un marco
de integralidad, es decir, que abor-
de el problema del desplazamiento
en su totalidad y no lo enfoque ex-
clusivamente a la atencion de la
poblacion desplazada™™. El abor-
daje del tratamiento a la poblacién
desplazada generalmente se da en
un contexto en el que la politica
publica no pasa de ser meramente
reactiva.

Las autoridades locales, funciona-
rios de distintas agencias nacionales,
intentan coordinar esfuerzos respues-
ta pero ellos estan encaminados maés
hacia las dindmicas de apacigliamien-
to de los efectos y no la remocién de
las causas estructurales que genera el
desplazamiento. Esto, a mi juicio, debe
ser reconocido con suficiente claridad,
para que se entienda que la solucién
politica y militar que necesariamente
se debe abordar respecto de los con-
flictos armados irregulares crénicos de
la sociedad colombiana son, en lti-
mas, los factores que permitirfan la

suspension o la dismunicién sustan-
cial de los procesos de desplazamien-
to y de migracién forzosa violenta.

De otro lado, el delegado de Na-
ciones Unidas arriba citado insinta
que adicionalmente otro factor que re-
viste una gran importancia al momen-
to de disefiar una politica ptiblica con-
siste en la elaboracién de un conjunto
de estrategias que permitan la adecua-
da reinsercién o mds exactamente di-
cho la integracién de los desplazados
en nuevas sociedades locales o regio-
nales, incluyendo el derecho a la tie-
rra, dado el origen campesino de ma-
yoria de éstos, a la asistencia ptblico-
estatal para su reintegracion a los cir-
cuitos econémicos y productivos, el
papel de la educacién como un meca-
nismo que a la larga permite la movili-
dad social, la aceptabilidad, y el reco-
nocimiento de la dignidad de las pro-
pias comunidades marginadas en con-
dicién de desplazamiento.

Si bien es cierto los tratamientos
de choque o la terapia reactiva que tie-
ne que ver con los asuntos de vivien-
da, habituallamiento, mantenimiento
de condiciones minimas de las condi-
ciones de salubridad de las comunida-
des desplazadas, atencién alimentaria,

organizaciones. [gualmente, se hace mencitn de los primeros acuerdos que enunciativamente
en esa materia asumieron por esa misma fecha las Autodefensas Unidas de Cordoba. Sin
embargo, en la practica el efecto de estas deliberaciones y asuncion de politicas por parte
de las organizaciones armadas fue més retorica que préactica, La poblacion civil sigue siendo
uno de los principales objetivos del conflicto.

™ Véase Francisco Galindo Vélez en la compilacion “Destierro y desarraigos, memorias del
IT Seminario Internacional de Desplazamiento, implicaciones y retos para la gobernabilidad,
la democracia y los derechos humanos”, CODHES y Organizacidn Internacional para las
Migraciones, Bogota-Colombia, 4-6 de septiembre de 2002, pdgina 25.
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tratamiento sicologico, busqueda de
los parientes y retorno de los ntcleos
familiares mediante mecanismos de en-
cuentro y resocializacion, ete., son por
supuesto cuestiones pertinentes ne-
cesarias, en una estrategia de esta na-
turaleza, son. de otro lado lamentable-
mente y hay que decirlo con toda cla-
ridad, insuficientes.

4. Finalmente, hoy en dia, a la parcon
las anteriores consideraciones,
otro peligro de politica publica que
obstaculiza el retorno de la pobla-
cién es la concepeion de “seguri-
dad democratica” formulada por el
Gobierno del Presidente Alvaro
Uribe Velez que anula la distincion
entre combatientes v no comba-
tientes. En efecto, el actual gobier-
no utilizé la pirotécnia retorica de
la administracién norteamericana
de George Bush, al declararle la
guerra al terrorismo, para etiquetar
como tales a los combatientes irre-
gulares colombianos de las FARC,
el ELN y las Autodefensas, no sélo
para desconocerles su caracter
politico.sino para desaparecer de
la politica piblica colombiana es-
tatal la diferenciacion necesaria y
vital en términos de la proteccion
de derechos humanos de los po-
bladores civiles. de la distincién
entre combatientes y no comba-
tientes.

Ello. va de la mano con la red de
informantes, la politica que pretende
la institucionalizacion de la delacion
sistematica que lleva, en 5i misma, al
involucramiento de la poblacion, y al
irrespeto de su condicién de neutrali-
dad. No pretendemos con ello decir
que no se merezca en los diferentes
hechos de la guerra, en acciones te-
rroristas, adoptar posiciones €ticas y
politicas de combate. censura y con-
dena de acciones violativas de los de-
rechos humanos por parte de los dis-
tintos grupos armados. No se trata de
eso. Se trata de sefialar que la tarea
fundamental de sofocamiento y reso-
lucién del conflicto armado no le co-
rresponde a la poblacion civil, gene-
ralmente inherme entre multiples fue-
£0s, Sino que es una tarea que compe-
te al Estado para recuperar o por lo
menos ostentar el monopolio del uso
de la fuerza. Una cosa es la coopera-
cion ciudadana, la solidaridad frente
al delito, y otra muy diferente y alta-
mente riesgosa es la 16gica de una gue-
rratotal en la cual desapareceria la dis-
tincién entre combatientes y no com-
batientes. Esta ultima logica implica-
ria por si sola una accién destructiva
de las condiciones de posibilidad de
las politicas de retorno de la poblacién
desplazada a sus lugares de origen.
hasta la lejana e improbable fecha en
que cese la confrontacion interna irre-
gular en Colombia.
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INTRODUCCION

La actividad politica consiste en
distribuir los valores y recursos socia-
les y economicos disponibles entre los
grupos e individuos de una sociedad.
Las intervenciones de las autoridades
politicas tienden a mantener o a modi-
ficar esta distribucién. Las politicas
plblicas son la concrecion de estas
intervenciones. Por lo tanto, v con mas
razén en sociedades muy heterogé-
neas y desiguales, con escasos recur-
sos, las tensiones se concentran en
las autoridades para que ¢éstas favo-
rezcan, a través de sus politicas publi-
cas, a uno u otro grupo social. Por eso,
es imposible que la actividad guber-
namental se haga en el consenso, sin
controversias ni conflictos. El andlisis
de las politicas publicas permite en-
tonces abordar la cuestion del Estado
desde la perspectiva de su actividad
concreta.

LA POLITICA PUBLICA:
UNA DEFINICION

Laaparicion de un campo especifi-
co y el interés para analizar el objeto
“politicas ptblicas” se debe al creci-
miento del intervencionismo del Esta-
do en muchos aspectos de la vida en
nuestras sociedades, independiente-
mente de sus niveles de desarrollo.
Hoy en dia, en la casi totalidad de los
aspectos de la vida humana, del naci-
miento hasta el entierro. el Estado jue-
ga un papel mediante una u otra de
sus multiples actividades. El Estado y

sus instituciones son organizaciones
a través de las cuales los agentes pi-
blicos (electos o administrativos) per-
siguen metas que estructuran, mode-
lan e influyen tanto en los procesos
econémicos como sociales y politicos.
Lo hace por medio de la promulgacion
de textos juridicos y administrativos,
de la creacion de organizaciones y de
redes de interaccidn que sirven de
puente entre el Estado y la sociedad,
entre la organizacion estatal y el en-
torno pertinente. Las politicas publi-
cas, entendidas como programas de
acciones, representan la realizacion
concreta de una serie de decisiones
legitimadas por el Estado en su volun-
tad de modificar o mantener la
(re)distribucion de valores y recursos
disponibles mediante la accion sobre
el comportamiento de actores socia-
les. Las politicas pablicas son el lazo
entre el Estado y la sociedad, el instru-
mento de concretizacion de sus obje-
tivos, ya que la sociedad no se cambia
por decreto! Es necesario recordar que
las politicas publicas como tal, tampo-
co cambian la sociedad: son los acto-
res de estas quienes, por sus activida-
des, hacen uso de recursos que facili-
tan las politicas pablicas. Las politi-
cas publicas ofrecen un marco de ac-
cion y eventualmente recursos para la
transformacion social.

Seglin algunos autores las politi-
cas publicas serian la simple resultan-
te del momento histérico vivido y del
entorno cultural, sociopolitico y/o eco-
noémico. Sin embargo, es necesario se-
nalar que las politicas piblicas tien-
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den también a modificar este entorno
(Parsons, 1995). Es decir que las poli-
ticas publicas, al mismo tiempo que
estan inscritas en un contexto del cual
es imposible hacer caso omiso, éstas
inciden sobre ese mismo contexto en
una relacion permanente de interac-
cién e intercambio. El siguiente esque-

ma ilustra esa idea de una retroaccion
permanente y a todo nivel. Las flechas
sencillas indican el sentido de las de-
terminaciones del contexto sobre las
politicas publicas y las flechas dobles
sefialan el impacto de las politicas so-
bre el entorno.

El contexto de las politicas publicas

Condiciones histéricas, culturales y geogréaficas =

\|Condiciones socicecondmicas <
\LComponarniento politico general <
‘lnstltuciones gubernamentales +*

\Comportamiento de las elites politicas
\

“\ Politicas piiblicas

Entre tantas definiciones existen-
tes del concepto de politica pablica,
se puede sefialar estas:

- un proceso por el cual se elaboran
y se implementan programas de ac-
cidén publica, es decir dispositivos
politico-administrativos coordina-
dos, en principio, alrededor de ob-
jetivos explicitos (Muller y Surel,

1998)

- unconjunto de decisiones de dife-
rentes niveles juridicos y de accio-
nes. coherentes y enfocadas hacia
objetivos, que actores competen-
tes —privados, asociativos o esta-
tales- toman o aplican con la finali-
dad de resolver un problema so-
cial (Bussmanny al, 1998).

- ¢l conjunto de sucesivas iniciati-
vas, decisiones y acciones del ré-
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gimen politico frente a situaciones
socialmente problematicas y que
buscan la resolucién de las mismas
o llevarlas a niveles manejables
(Alejo Vargas Veldsquez, 1999)

- un conjunto conformado por uno
o varios objetivos colectivos con-
siderados necesarios o deseables,
de medios y acciones que son tra-
tados. por lo menos parcialmente,
por una institucion u organizacion
gubernamental con la finalidad de
orientar el comportamiento de ac-
tores individuales o colectivos
para modificar una situacion perci-
bida como insatisfactoria o proble-
matica (Roth, 2002).

Es de anotar que en muchas oca-
siones, la respuesta a un problema por
parte del sistema politico es conse-
cuencia de otra politica y/o de una
politica anterior. Es decir que la accion
publica es, ademés, causa de nuevos
problemas. Lo que lleva a considerar
la politicaptiblica como un proceso que
se desarrolla en forma ciclica y reitera-
tiva: es el ciclo de politica. El ciclo de
politica propone una descomposicion
de la politica ptblica en una serie de
etapas o de secuencias logicas que
distingue cinco fases en la vida o el
desarrollo de una politica ptiblica: iden-
tificacién de una problema, formulacion
de soluciones, toma de decision, im-
plementacion y evaluacion.

El ciclo de politica: actividades y actores principales

FASE | FASE Il FASE m FASE IV FASEV

Identificacicn de |Formulacidon de |Toma de decisidn | Implementacién |Evaluacidn

un problema solucionas o
acclonas

Actividades: Actividades: Actividades: Actividades: Actividades;

Acontecimientos, |Elaboracion y Encontrar una Ejecucién, -Reacciones, juicio

intereses, valoracitn de coalicién mayori- | Gestién, Efectos | sobre los efectos,

demandas respuestas, taria, legitimacién | concretos medicién, valoracién,
seleccién de propuestas de
criterios reajusla

Actores: ctores: Actores: Actores; Actores:

Partidos, movi- Paramentos, Paramentos, Administracién Medios, expertos,

mientos sociales, | gremios, presidente, pablica, Ong's, administracidn

gremios, medios, | administracién ministro, empresa privada, | publica, responsables

politicos, etc. publica, gobernador, efc. politicos,
organizaciones alcalde, etc. organizaciones
politicas y politicas y sociales,
sociales, etc. gremios, afectados,

ete.

Tiempo
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Esta clave de lectura tiene la ven-
taja de presentar la politica piblica
como una sucesion de secuencias que
corresponden a la representacion cla-
sica, ideal y racional de la actividad
politica con sus distintos escenarios
y actores y permite una utilizacién para
cualquier politica ptiblica. También fa-
cilita la delimitacion del objeto (de and-
lisis) para su explicacion. Por sus ca-
racteristicas, es frecuente que los mis-
mos actores de las politicas publicas,
el Estado, lo utilicen como un modelo
normativo para la accién: es decir que
planean una politica publica en base a
estas mismas fases. Aunque es nece-
sario precisar que este proceso es un
ideal, y que por lo tanto, no ocurre de
manera tan ordenada en la realidad.

LOS INSTRUMENTOS DE
INTERVENCION DEL ESTA-
Do

Para intervenir en la sociedad en
vista de modificar los comportamien-
tos de los actores sociales —razén de
sery objetivo fundamental de las poli-
ticas publicas- , el Estado tiene a su
disposicion un catdlogo de instrumen-
tos de intervencion muy diversifica-
do. Al disefiar una politica publica, el
Estado debe decidir sobre el uso de
uno u otro, o de varios de estos ins-
trumentos para su implementacién. El
estudio de una politica pablica en fun-
cion de los instrumentos juridicos que
se han previsto e implementado per-
mite dar indicaciones sobre como el
Estado v las instituciones han enten-

dido el problema que buscan resolver.
El analisis comparativo de los méritos
respectivos y de la eficacia de os ins-
trumentos utilizados, expresados casi
siempre bajo una forma juridica, y de
las instituciones construidas para en-
frentar problemas similares en lugares
o tiempos diferentes puede ser una
ayuda importante para el diserio de las
politicas publicas. En el momento de
formular una politica publica, los dise-
fiadores deben entonces proceder a
una seleccién de instrumentos que
permitird que la politica publica tenga
los efectos deseados.

Sinrealizar mayores desarrollos en
este texto se puede senalar los siguien-
tes instrumentos de accién: los instru-
mentos prescriptivos, los instrumen-
tos incentivos, los instrumentos de
informacion, educativos. reglamenta-
rios, los instrumentos de coordinacion,
los instrumentos de organizacién y de
procedimiento, los instrumentos ma-
teriales y los instrumentos de delega-
cion asocios (ver Roth, 2002:44ss).

DEFINICION DE PROBLE-
MA Y AGENDA

El término Agenda se utiliza en el
sentido de indicar “el conjunto de pro-
blemas percibidos que necesitan un
debate publico, o incluso la interven-
cion (activa) de las autoridades publi-
cas legitimas™ (Padioleau, 1982). No
todos los problemas terminan en la
agenda o figuran en el “menu” del
Estado. Temas entran y salen de la
agenda.

INTRODUCCION PARA EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS



El reconocimiento de un asunto
como una realidad problematica y su
traduccion discursiva es susceptible
de multiples interpretaciones. La repre-
sentacion de un problema no es un
dato objetivo. Es una construccion que
resulta del conjunto de las luchas que
los actores sociales y politicos libran
para imponer una lectura de un pro-
blema que sea la mas ventajosa posi-
ble para sus intereses (entendidos en
un sentido amplio). La definicién de lo
que se puede problematizar, su priori-
zacion o no, su inscripcion en la agen-
da del gobierno estan ligados de ma-
nera intima a esta representacion, En
este proceso de definicién de proble-
ma, es preciso resaltar el papel impor-
tante que pueden jugar los medios de
comunicacion, los circulos académicos
y cientificos, los actores politicos—en
primer lugar el Estado- , las ong’s. ete.

Una vez reconocido el problema
como un problema social y formulado
como tal, se busca su institucionaliza-
cion. Es decir su inscripeion en la agen-
da. El reconocimiento de la necesidad
de una intervencién publica (o politi-
ca) hace del asunto un problema poli-
tico. Generalmente, se traduce luego
en leyes y reglamentos que muchas
veces prefiguran una politica publica.
Esta institucionalizacion se realiza a
través de un proceso que tiende a le-
gitimar tanto la definicion dada al pro-
blema como a sus portavoces o pro-
motores. El cardcter socialmente cons-
truide de los problemas significa que
la definicion dada al problema. su re-
presentacion v interpretacion, es una

entre otras posibilidades potenciales,
De una cierta forma, los problemas (y
las soluciones) compiten entre ellos
para figurar en la agenda: un problema
que aparece importante en un momen-
to dado puede dejar de interesar en
otro momento, sin que se le haya re-
suelto.

EL PROCESO DE FORMU-
LACION Y DE DECISION

En la medida en que siempre existe
una pluralidad de soluciones posibles
pararesolver o tratar un problema, tan-
lo en términos de finalidades, de me-
dios como de contenidos, el proceso
que conlleva a tomar decisiones es
fundamental para entender las solucio-
nes adoptadas por las autoridades
gubernamentales. El gobierno fija prio-
ridades, metas, objetivos a alcanzar asi
como estructuras y procesos de im-
plementacién mediante la expedicion
de planes, leyes, decretos, etc. En la
realidad interviene en este proceso una
pluralidad de actores. Estos actores
(politicos, administrativos. sociales,
economicos, cientificos, morales, etc.)
van a influir sobre el proceso de deci-
sién a partir de sus intereses y recur-
sos tanto materiales como ideoldgicos.
La presencia de esa multitud de acto-
res explica por qué las decisiones no
son siempre las mds “racionales” o las
mds coherentes; son el resultado de la
confrontacion y negociacion entre ac-
tores. La decision es el fruto de un lar-
2o v complejo proceso que poco tiene
(ue ver con el esquema cldsico de la
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decision concebida como un acto li-
neal basado en la libertad y racionali-
dad del tomador de decision. Analiti-
camente se puede separar el proceso
de decision en dos secuencias princi-
pales: la formulacion de soluciones y
la legitimacidn de una solucion.

A partir del momento en el cual se
reconoce laexistencia de un problema
a resolver politicamente, las propues-
tas y alternativas de soluciones, in-
cluida la solucién del statu quo, vana
entrar a “competir” entre ellas. Por
intermedio de las luchas entre actores
politicos en defensa de sus intereses
materiales y/o ideoldgicos, una res-
puesta al problema poco a poco va a
predominar sobre otras. Luego, un acto
formal (voto, firma) se constituye en el
acto de legitimacidn que atribuye a la
nueva decision una fuerza particular.
Desde este momento, lo que no era mas
que una opcion posible. se transforma
en una norma oficial revestida de toda
la autoridad y la fuerza reales y simbo-
licas del Estado, Administraciones y
autoridades legitimas, y también los
ciudadanos, podran valerse de esta
decision para exigir uno u otro com-
portamiento.

Para hacer frente a las presiones y
exigencias de los actores y limitar asi
el riesgo de que las decisiones v las
politicas caigan en el empirismo, el
subjetivismo y la incoherencia, el Es-
tado se esfuerza —por lo general- por
racionalizar sus mecanismos v proce-
s0s de eleccion y de decision. Se bus-
ca el perfeccionamiento de las herra-
mientas de andlisis y de elaboracion

de decisiones para ayudar en la toma
de decision. Este esfuerzo de raciona-
lizacion se realiza a través de la planifi-
cacién. Mediante el Plan se busca al-
canzar los objetivos de manera cohe-
rente definiendo prioridades, jerarquia
de objetivos, a corto y mediano plazo.
medios y recursos necesarios. El Plan
se constituye en el instrumento racio-
nal de integracién y de coordinacion
de las diferentes politicas sectoriales
por un tiempo determinado. Hoy en dia,
las actividades de planificacion deben
transformarse en un lugar privilegiado
para la concertacion y la evaluacion
de las escogencias y prioridades pu-
blicas. Debe concebirse como una he-
rramienta prospectiva para anticipar
las evoluciones y también como un
lugar de intercambio y didlogo entre
autoridades y sociedad civil.

Las condiciones y limitaciones
(tiempo, dinero, capacidad, informa-
cion, etc.) impuestas por la realidad
humana y social, en la cual esta inmer-
s0 todo de proceso de decision, hace
que el decisor nunca toma una deci-
sion siguiendo una logica totalmente
racional. El decisor tiende a contentar-
se con la primera solucion que le pare-
ce satisfactoria. Se trata de buscar un
término medio entre el andlisis del pro-
blema v la urgencia de ofrecer una so-
lucion aceptable. De antemano, el de-
cisor privilegia a una solucion sobre
otra, minimiza el examen de otras solu-
ciones. Por lo general, no busca la
mejor solucion sino que trata de evitar
la peor (Simon. 1983). Finalmente, los
criterios aplicados a la decision son
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mas bien el fruto de una mezcla de in-
tuicién y de razén (es decir un juicio
razonable) que de razon pura.

Una manera muy difundida de con-
cebir el proceso de decision hoy en
dia consiste en el modelo FPublic
Chaice o de eleccién publica. Senci-
llamente, con este modelo se trata de
explicar las decisiones politicas apli-
cando los métodos y criterios de la
economia. Segun este modelo el indi-
viduo tiene un comportamiento basi-
camente egoista, racional y maximiza-
dor de sus intereses. ;Cudles son es-
tos intereses? Segln autores como
Downs (1957) la actuacion de los ac-
tores politicos depende de la probabi-
lidad de conseguir su reeleccion y/o
obtener més recursos (maximizar) en
términos de poder. de prestigio v de
ingresos.

En fin, El andlisis de los procesos
de toma de decision refleja las dificul-
tades tedricas y practicas para tomar
una decision racional o razonable,
Pero, ademds, surge también otra pre-
gunta central: ;como conciliar la toma
de decision con la democracia? La ne-
cesidad de buscar procesos de deci-
sion y decisiones basados en el res-
peto a los valores democraticos y que,
a su vez, se fundan sobre un saber de
tipo cientifico -la razon-, representa un
desafio para las instituciones politicas.
(Coémo conciliar ciencia y democracia,
ciencia y politica? En la cultura occi-
dental existe una tension siempre pre-
sente entre la legitimidad politica de la
democracia (es decir la voluntad de la
mavoria: ;tiene siempre la razon la ma-

yoria?) y la legitimidad que ofrece la
ciencia, el discurso cientifico (que sue-
le equivocarse).

PROCESOS Y ENFOQUES
DE IMPLEMENTQCION DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Es comiin percibir la implementa-
cion de las decisiones ptblicas como
un problema meramente administrati-
vo, es decir técnico, de “simple” eje-
cucion. Desde la perspectiva del ana-
lisis de politicas publicas. al contrario.
esta etapa es fundamental porque es
ahi que la politica se transforma en
hechos concretos, en realidad “toca-
ble”. De hecho, el problema cambia de
naturaleza, se desplaza a otro espacio.
Considerar que la implementacién es
principalmente un problema “técnico’™
es demasiado simplificador. De mane-
ra que la pretendida o anhelada neu-
tralidad de una administracién pliblica
que acta segln “criterios técnicos,
impersonales, de competencia y de le-
galidad” (Mény. Thoenig, 1992) es una
utopia. Por esto, la implementacién
perfecta es perfectamente inalcanzable.

Se puede definir el concepto de
implementacion como “la fase de una
politica piblica durante la cual se ge-
neran actos y efectos a partir de un
marco normativo de intenciones, de
textos o de discursos” (Mény.
Thoenig, 1992). Los estudiosos de la
implementacion de politicas publicas
han observado y propuesto varios
enfoques que tienden a desarrollarse
como modelos de implementacion. Es-
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tos modelos constituyen el puente
entre el proceso de decision de una
politica y su proceso de ejecucion.

Una primera diferenciacion ya cla-
sica de los modelos los organiza en
dos categorias en funcién de la con-
cepcidn general utilizada para su reali-
zacion practica. La primera concep-
cion, llamada top-down, corresponde
a la idea tradicional del trabajo admi-
nistrativo que se desarrolla desde arri-
ba (top) hacia abajo (down) o desde el
centro hacia la periferia. Tiene como
postulados principales la primacia je-
rarquica de la autoridad, la distincion
entre el universo politico y el mundo
administrativo y finalmente la bisque-
da del principio de eficiencia, es decir
la optimizacion de los recursos y los
resultados (Meny. Thoenig, 1992). En
otras palabras, este enfoque presupo-
ne que existe una clara separacion, tan-
to conceptual como temporal. entre la
formulacién y decision de la politica
deun lado y la implementacion de las
decisiones del otro. Y se considera por
lo general que los problemas que sur-
gen en la fase de ejecucion se deben
esencialmente a problemas de coordi-
nacion y de control (Thoenig, 1985).
Esta concepcion rop down es privile-
giada por las personas que creen mas
en el control, la planeacidn. la jerar-
quia, la responsabilidad y el miedo a la
sancion como estrategia para lograr los
objetivos de una politica.

La segunda concepcion toma la
direccion opuesta y se llama bottom-
up, es decir de abajo hacia arriba, His-

toricamente los modelos que se inspi-
ren de esta segunda categoria se de-
sarrollaron como enfoques criticos o
alternativos frente a las deficiencias v
a la ineficiencia que presentan los pro-
cesos de implementacion tradiciona-
les top-down. Segin esta segunda
concepeion. se trata de partir de los
comportamientos concretos en el ni-
vel donde existe el problema para
construir la politica pablica poco a
poco, con reglas, procedimientos y
estructuras organizativas por medio de
un proceso ascendente, 0 por retroce-
so, en vez de descendente. de la peri-
feria hacia el centro. Esta concepcion
es preferida por las personas que creen
mas bien en la espontaneidad. en la
capacidad de aprendizaje, en la adap-
tacion y en la concertacion.

Mis que oponer estas concepcio-
nes de concebir la implementacion, por
lo pronto, seria preciso definir en qué
medida la implementacion de una poli-
tica en particular gana al quedar firme
ante la oposicién que suscita, y en qué
medida gana al negociar su implemen-
tacién con los destinatarios y/o con
los responsables de la implementa-
cion. A pesar de que no exista respues-
ta clara en que es mejor, resulta acon-
sejable detenerse lo suficiente, en el
momento de la formulacion de la poli-
tica, sobre el esquema o el programa
administrativo mas adecuado a la poli-
tica prevista, es decir a la manera mas
segura de obtener los cambios de com-
portamientos deseados.

INTRODUCCION PARA EL ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLIUAS



EL MODELO ACTUAL DE
IMPLEMENTACION: LA NUE-
VA GESTION PUBLICA

La obtencién de resultados y la
satisfaccion de los ciudadanos tiende
a ser, hoy en dia. una condicién indis-
pensable para la legitimidad de una
autoridad publica. En este sentido.
importantes corrientes, principalmen-
te de origen angloestadounidense, se
han enfocada hacia una renovacion de
la concepcion administrativa —el mo-
delo de implementacién-vigente en el
sector publico que se puede agrupar
bajo el nombre de Nueva Gestién Pi-
blica—NGP-. Si ¢l desarrollo tradicio-
nal del Estado y de las politicas publi-
cas desde los afios 1950 tiene su fuen-
te ideoldgica en la socialdemocracia,
los principios econémicos de Keynes
y la administracién piblica weberiana,
la renovacion administrativa propues-
ta se inspira directamente de la escue-
la neoliberal y de la gestion empresa-
rial privada. El discurso que justifica la
introduccion de la NGP se apoya en
los siguientes argumentos: las disfun-
ciones interno del Estado, la burocra-
tizacion excesiva, la ineficiencia y la
irracionalidad del sector piblico, el fre-
no al desarrollo que constituye la in-
tervencion estatal en los mercados y
los efectos de la globalizacion (Urio,
1998). En Ameérica latina, este enfoque
se viene aplicando en todos los pai-

ses bajo la impulsion del Centro Lati-
noamericana para la Administracién
del Desarrollo ~-CLAD-" y los orga-
nismos internacionales como el Fon-
do Monetario Internacional y el Ban-
co Mundial. con el fin de impulsar la
reforma del Estado. En Colombia, la
implementacion de este modelo se ini-
ci6 a partir del gobierno Pastrana
(1998-2002). Actualmente, el gobierno
de Alvaro Uribe tiende a aplicar de
manera decidida este esquema gene-
ral a todas las areas de intervencion
del Estado. Existe un gran niimero de
variaciones en funcion de las experien-
cias nacionales. En regla general, se-
oun la sintesis de Miinks (1998), laNGP
pretende renovar la gestion publica
tradicional mediante la introduccién de
una mayor flexibilidad organizacio-
nal, de una mayor éficiencia en el uso
de los recursos (mas resultados con
MENOs recursos) y permitir una mayor
participacién de los ciudadanos en
los procesos de decision y una mayor
satisfaccion por los productos (bienes
y servicios) para la poblacion. (ver las
Bases del plan Nacional de Desarrollo
“Hacia un Estado comunitarie™ 2002-
2006, capitulo 1V).

La introduccién de una mayor fle-
xibilidad en la organizacion adminis-
trativa se basa en tres principios: la
separacion entre lo politico y la admi-
nistracion, la descentralizacion del sis-
temaadministrativo y. tercer principio,

= CLAD: www.cladorgve Ver en particular el documento: Una nueva gestion piblica para

Amértea latma.
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el adelgazamiento de las administracio-
nes y la reduccion de las jerarquias.
Los objetivos operacionales consisten
en separar la toma de decision estrate-
gica. que corresponde al nivel politi-
co, de la gestion y de la responsabili-
dad operatiya. que incumba a la admi-
nistracion. Este primer elemento se
complementa con una delegacion de
la gestion operativa al nivel mas bajo
posible y una administracién reduci-
da, flexible, competente y motivada.
Las herramientas de gestién privilegia-
das en este nueveo modelo organizati-
vo es el contrato de prestacion de ser-
vicios, la division de las tareas entre
financistas, contratista y comprador o
usuario del servicio, la delegacion me-
diante agencias de ejecucion y la crea-
cion de agencias de control, tipo su-
perintendencias. En término general se
trata de sustituir una gestion burocra-
tica por una gestion por contrato.

La NGP considera que se puede
obtener una mayor eficiencia en el uso
de los recursos mediante una orienta-
cion de la gestién hacia el mercado, la
transparencia en los procedimientos
administrativos y una disposicion ha-
cia el producto. Basicamente, se trata
de introducir mecanismos competiti-
vos, de mercado, en la prestacion de
los servicios publicos (ej. privatiza-
cion, contrato de prestacion) y de le-
ner a disposicién una informacion la
mas completa posible sobre el produc-

to ofrecido, los costos y los clientes
de las unidades administrativas. Se
enfatiza sobre un uso eficiente de los
limitados recursos considerando més
la calidad de los resultados o del pro-
ducto que las reglas. Las herramientas
desarrolladas para lograr mayor efi-
ciencia son las licitaciones publicas,
el benchmarking. la facturacion del
costo real al usuario, la construccion
de indicadores y medicion de resulta-
dos, la contabilidad analitica, las prc-
ticas de auditoria y el uso de los pre-
supuestos globales.

Finalmente, la NGP propone el for-
talecimiento de la participacion de los
ciudadanos mediante el desarrollo de
forma de participacién a los procesos
de decision, de seguimiento (monito-
reo) y de apropiacion de laimplemen-
tacion mediante formas asociativas
(ONG's) (ver Restrepo, 2003). Se trata
también de conocer las opiniones de
los clientes mediante las encuestas de
satisfaccion y la busqueda de certifi-
cacion de calidad tipo [SO.

El objetivo general declarado de
estas transformaciones en el modo de
gestion de los asuntos pablicos con-
siste en reducir las intervenciones es-
tatales para devolver mas iniciativa y
responsabilidad a la sociedad civil y al
individuo para tener un Estado mas
eficiente y evitar la burocratizacion™ .
A pesar de que este modelo parece
seductor y encuentra numerosos adep-

7 Se puede definir un sistema burocratico como un sistema de organizacion incapaz de
corregirse en funcion de sus errores, v cuvas disfunciones se han convertido en elemento

esencial de su equilibrio (Crozier, 1964)
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tos que muestran un fervor casi reli-
gioso en ladifusion e implementacion
de estos principios™, es de anotar que
las primeras evaluaciones de las con-
secuencias después varios afios de
aplicacion de este modelo de imple-
mentaciéon d elas politicas publicas, no
son particularmente positivas en cuan-
to al impacto social global generado.
Urio (1998) muestra que la aplicacién
del modelo parece haber contribuido.
en los paises industrializados, a una
baja general del nivel de sueldos, a una
degradacion de las condiciones labo-
rales, al crecimiento del subempleo y
al aumento de la brecha entre ricos y
pobres (medide por el indice de Gini)
causante de una elevacion de la tasa
de criminalidad. Los mismos efectos
parecen observarse en América latina
y en particular en la Argentina (Kliks-
berg, 2003 ), aunque resulta dificil con-
siderar estos impactos como resultan-
te de una sola causa.

LA EVALUACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

La evaluacidn, entendida como una
practica seria de argumentacion basa-
da en una informacién pertinente, per-
mite opinar acerca de los efectos de
las acciones plblicas. La evaluacion
tiende a constituirse como una nueva
disciplina en el ambito del analisis de
politicas publicas “que se ocupa de

recolectar, verificar e interpretar la in-
formacion sobre la ejecucion y efica-
cia de las politicas y programas puabli-
cos” (Majone, 1997). La variedad exis-
tente de concepciones. y por lo tanto
de definiciones de la evaluacion, es
muy amplia. Entre la evaluacion de tipo
gerencial utilizada como instrumento
de gestion (o mejor de control de ges-
tion) y la evaluacion interactiva, parti-
cipativa, pluralista, concebida como
una herramienta para la profundizacion
del ideal democratico, existe algo mas
que matices.

Su importancia es aiin mayor cuan-
do las instituciones y los gobiernos
contemporaneas tienden a fundamen-
tar su legitimidad no sélo en la legali-
dad de sus decisiones, sino en lo que
hacen, en resultados. Es entonces im-
portante que los gobiernos y los ciu-
dadanos sepan lo que se ha logrado
por medio de las acciones emprendi-
das. La préctica de la evaluacion de-
berfa ser considerada por el poder po-
litico como un aporte en el proceso de
decisién y no como un contrapoder
que busca entorpecer su accion. Por
eso la evaluacion debe permitir alimen-
tar el debate democrético favorecien-
do asi las practicas pluralistas y la de-
liberacion politica.

El desarrollo de las practicas de
evaluacion en el sector publico coin-
cidid con la perdida progresiva de le-
gitimidad del Estado. inclusive en los

T El nuevo modelo de gestion se divaled principalmente con ¢l hibro de Osborne v Gaebler

(1994),
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paises industrializados avanzados ( ver
Habermas, 1978). De manera general,
laambicion del Estado intervencionis-
ta o de bienestar del siglo XX, se frus-
tr6 parcialmente por el dificil cumpli-
miento de sus objetivos. a pesar de
los esfuerzos importantes realizados:
situacion que se evidencié en particu-
lar en sus politicas sociales. Las du-
das y las criticas que surgieron sobre
la actuacion del Estado v su costo cre-
ciente, se tradujeron en una exigencia
de una mayor eficacia y eficiencia de
las autoridades puiblicas. Es uno de los
objetivos que justifica la introduccion
de la Nueva Gestion Publica. Este nue-
vo enfoque va a abrir un campo am-
plio al concepto y a las practicas de
evaluacion. Pero no es el (inico moti-
vo. El desarrollo de la evaluacién de
politicas ptblicas encuentra su legiti-
macion también en el hecho de que los
problemas que el Estado busca resol-
ver, controlar o mitigar por medio de
sus acciones publicas, son siempre
mas complejos e inciertos en cuanto a
medios, resultados v efectos. Basta
pensar en la complejidad de los pro-
blemas ambientales o de las manipula-
ciones genéticas. Con frecuencia, aun-
que no se admita fécilmente, el Estado
tiene que andar casi que a tientas, La
actividad evaluadora permite entonces
al Estado y a los gobernantes, y tam-
bién a los ciudadanos, disponer de una
mayor informacion —con la exigencia
de transparencia- acerca de las conse-
cuencias de sus decisiones y accio-
nes. Un Estado responsable v demo-
cratico no puede tomar decisiones sin

tener un minimo de interés por las con-
secuencias que ¢stas conllevan mas
all4 del corto plazo. El propésito del
evaluador no esta en eliminar todo jui-
cio de valor, sino en elevar el nivel de
la discusion entre intereses contradic-
torios, con la finalidad de que. en lo
ideal, el debate sea de mayor calidad y
permita elegir entre varias alternativas
de accién mejor conocidas.

Esta ambicion de conjugar el rigor
analitico y la accion politica lleva a
definir la evaluacion de politicas pa-
blicas como una actividad de investi-
gacion aplicada, de produccién de un
conacimiento comprometido con las
realidades sociales. Para Monnier
(1992), es solamente con este compro-
miso de la evaluacidn con la realidad y
con los actores, que ésta tendrd una
utilidad social.

CONCLUSION

Fundamentalmente, el analisis de
las politicas publicas, y en particular
la actividad de evaluacion, constituye
una herramienta para encarar los tres
principales retos de los gobiernos de-
mocraticos contemporaneos: compren-
der, comunicary controlar, Los gobier-
nos deben tratar de comprender lo que
pasa con los procesos sociales indu-
cidos por la accion publica para fun-
damentar de manera la mas acertada
posible las acciones futuras: los regi-
menes politicos democraticos tienen
también la obligacion de eaomunicar
para explicar, con base en una infor-
macion areumentada, y dialogar con
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sus publicos para conseguir el respal-
do a sus acciones; y, por tltimo, los
gobiernos no pueden dejar de lado la
responsabilidad de ejercer un connrol
sobre las actividades que realizan (Du-
ran, 1999). En fin, el andlisis de las po-
liticas publicas contribuyen de mane-
raesencial al fortalecimiento de un cul-
tura politica responsable y de la de-
mocracia. En este sentido, la academia
tiene un papel sociopolitico importan-
te a jugar mediante el desarrollo de ac-
tividades de investigacion, de forma-
cion y de divulgacion en este campo.
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APORTES DE LA TEORIA Y LA PRAXIS PARA LA NUEVA
GOBERNANZA

RESUMEN

Se ha planteado reiteradamente que
la «buena gobernanza» es la clave
para erradicar la pobreza y promover,
finalmente. el desarrollo. Sin embargo
no estd del todo claro a que nos referi-
mos con el termino buena gobernan-
za, o gobernanza democratica. Re-
flexionar sobre los vacios tedricos del
concepto, asi como sus limitaciones y
posibilidades de aplicacion represen-
ta una oportunidad para repensar
nuestras propias realidades y apren-
der de las formas emergentes de go-
bernanza que le son particulares a los
profundos procesos de cambio y los
conflictos de América Latina. La teoria
hasido v es insuficiente para captar la
complejidad de la praxis, sin embargo
es extremadamente 1til como ejercicio
analitico para abordar dicha compleji-
dad. Por su parte, el ejercicio practico
es la materia prima de la teoria v su
campo de validacién.

El cardcter normativo de la practi-
ca politica. ya sea en la construccion
de teoria o en el ejercicio practico es
indiscutible, con esto quiero decir que
si bien en otros campos de la ciencia el
debate sohre la supuesta neutralidad
del conocimiento puede aun tener ca-
bida en el terreno particular de la poli-
tica ptiblica no lo tiene, Nuestra forma

Maria Victoria Whittingham

de leer la realidad socio-politica, de
utilizar los conceptos teéricos. de pri-
vilegiar una explicacion sobre otra, las
decisiones sobre cuales son las pre-
guntas relevantes, etc., son expresio-
nes de decisiones valorativas, v por
ende normativas,

El concepto de gobernanza es par-
ticularmente util para ilustrar el argu-
mento propuesto, sus diversas acep-
ciones y aplicaciones reflejan clara-
mente decisiones acerca de como debe
ser el sistema socio-politico y el ejerci-
cio del poder al interior del mismo. Este
documento tiene como objetivo pre-
sentar una revisién, no exhaustiva, de
los diferentes usos y acepciones del
concepto de gobernanza, asi como de
los proyectos de investigacién e in-
tervencién orientados a promover y
fortalecer la *buena gobernanza’-teo-
ria y praxis- tratando de identificar los
vacios existentes y las preguntas emer-
gentes.

La intencion final sin embargo, es
aportar al debate sobre los valores y
acciones que han orientado v orien-
tan los procesos de cambio en [os sis-
temas socio-politicos Latinoamerica-
nos. particularmente los procesos de
democratizacion v descentralizacion:
el supuesto basico que orienta este
documento es que las interacciones
entre los diferentes actores politicos,

CUADERNOS DE ADMINISTRACION UNIVERSIDAD DEL Y ALLE/ N 30/ DiciesiBre pE 2003

129



130

y entre sus intereses, reflejan la cali-
dad del régimen politico, e impactan la
calidad de vida del sistema como un
todo v de los individuos que lo con-
forman.

ABSTRACT

One has considered repeatedly
that «good gabernanzay is the key ta
eradicate the poverty and to promo-
te, finally, the development. Neverthe-
less it is not absolutely clear to that
we tatked about with I finish good go-
bernanza, or gobernanza democratic.
To reflect on the theoretical emptines-
ses of the concept, as well as their li-
mitations and possibilities of appli-
cation represent an opportunity to
rethink our awn realities and to learn
of the emergent forms of gobernanza
that is to him particular to the deep
processes of change and the conflicts
of Latin America. The theory has been
and is insufficient to catch the com-
plexity of praxis, nevertheless is ex-
tremely useful like analytical exerci-
se to approach this complexity. On the
other hand, the practical exercises is
the raw material of the theory and its

Jfield of validation.

The narmative character of the
political practice, or in the construc-
tion of theory or the practical exerci-
sey is ungquestionable, with this [ mean
that although in other fields of scien-
ce the debate on the supposed neu-
trality of the knowledge ean even have
capacity in the particular land of the
public policy: does nat have it. Our

ABSTRACT

Jform ta read the partner-political rea-
lity, to use the theoretical concepls,
to privilege an explanation on ano-
ther one, the decisions on as are the
excellent questions, etc., they are ex-
pressions of decisions valarativas,
and therefore normative

The concept of gobernanza is par-
ticularly useful to illustrate the pro-
posed argument, their diverse me-
anings and applications reflect deci-
sions clearly about how it must be the
partner-political system and the exer-
cise of the power to the interior of the
same one. This document must like ob-
Jective present/display a revision, no-
nexhaustive, of the different uses and
meanings of the concept from gober-
nanza, as well as of the projects of in-
vestigation und Intervention oriented
to promote and to fortify * good go-
bernanza?~teorig and praxis- being
tried to identify the existing emptines-
ses and the emergent guestions

The final intention nevertheless,
is to contribute to the debate on the
values and actions that have orien-
ted and orient the processes of chan-
ge in the Latin American partner-po-
litical systems, particularly the pro-
cesses of democratization and decen-
tralization; the basic assumption that
it orients east document is that the
interactions between the different
political actors. and their interests,
reflect the quality of the political re-
aime, and hit the quality of life of the
svstem like a whole and the indivi-
duals that conform ir.



POLITICAS PUBLICAS
PARA INTERNET EN AMERICA LATINAY EL CARIBE

RESUMEN

En la primera seccion la ponencia
presenta las caracteristicas generales
de las Politicas Publicas actuales en
América Latina v El Caribe, inicidndo-
se con una introduccidn que aborda
sus orientaciones actuales desde una
perspectiva conceptual, relaciondndo-
las con los heterogéneos procesos de
Desarrollo que se implementan en la
region. Se introduce también el enfo-
que de las Organizaciones de la Socie-
dad Civil (OSC) sobre el tema, desta-
cando en ellas su cardcter de instru-
mentos para satisfacer las necesida-
des de la poblacidn.

En la segunda seccion se estable-
ce la asoclacion entre Telecomunica-
ciones y los Servicios de Valor Agre-
gado, que en la regién han vivido en-
tre 1990 y el momento actual un proce-
so de modernizacién tecnologica y
empresarial que en este ultimo dmbito
ha significado su privatizacion en la
mayoria de los paises, aunque con ex-
cepciones. confirmando la diversidad
estructural que hace parte de la identi-
dad del continente.

En latercera seccion se describe el
crecimiento del Internet en laregion v
se hace una caracterizacion de la bre-
cha digital entre nuestro continente v
los paises desarrollados a través de

Paul Bonilla Soria

indicadores que confirman la situacién.

Los elementos del contexto presen-
tados en las secciones anteriores, per-
miten explicar las caracteristicas de las
Politicas Piblicas para Internet que se
han identificado en el momento actual.
desde los conceptos y valores de re-
ferencia que se convierten en objeti-
vos y metas a alcanzar en los diferen-
tes paises, reconociendo su especifi-
cidad. Finalmente se presentan las ac-
tividades concretas que las Politicas
Publicas se encuentran desarrollando
en el area de la legislacion, la moderni-
zacion tecnolégica y en pravectos de
instalacion de puntos de conectividad.

ABSTRACT

The first section of this paper pre-
sents the general characteristics of
Lain American and Caribbean public
policy. It begins with an introduction
that states its contemporary orienta-
tions from a conceptual perspective
which relate them to the development
process implemented in the region, It
is also introduced the civil society or-
ganizations (CSO) approche to this
issue in which the stress is on popula-
tion needs satisfactions.

The secand section, states the re-
lationship between telecommunica-
tions and Valie Added Services. Since
1990 until now they have gone
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through a process of technological
and enterpreneurial modernization
which, in the last meant their
privatizations in most of the countries
althought there are exceptiont that
confirm the structural diversity thai
characterized the continent identity.

The third section describes the
growth process of the Internet in the
region. A characterizations of the
digital gap is made comparing our
continent and the developped coun-
tries by means of indicators that con-
firm this situations.

ABSTRACT

The contextual elements pre-
sented in the previus sections explain
the public policy characteristics for
internet which have been identified
in the present moment. Concepts and
references values that become objec-
tives and goals 1o reach in different
countries acknowledge their speci-

[icities. Finally, concret activities that

public policies implement in the field
of legislations, technological modern-
izations and connectivity process are
presented.



LA REMESA DE LOS EMIGRANTES: UN FACTOR DECISIVO
PARA IMPULSAR POLITICAS DE DESARROLLO SOCIAL EN
HONDURAS

RESUMEN

Este documento relata y sistemati-
zit un conjunto de experiencias de co-
operacion internacional para la promo-
cion del desarrollo. En este caso. el
rasgo novedoso estriba en que dicha
cooperacion no corresponde a orga-
nismos institucionales, banca multila-
teral. donantes de paises ricos, etc.
Sino que, al contrario, ésta experiencia
ejemplifica de que manera los emigran-
tes pobres de los paises latinoameri-
canos son, hoy en dia, un factor muy
importante para la acumulacion de ca-
pitaly la contribucién al desarrollo eco-
némico, a partir del envio de remesas,
de divisas, a través de multiples meca-
nismos de giros, para sus familiares en
el pais de origen. El autor evidencia
como, a través de numerosos proyec-
tos. se han podido concretar v siste-
matizar los esfuerzos de cooperacion,
entre los hondurefios que viven en los
Estados Unidos, respecto del apoyo a
las necesidades de sus familiares en el
pais de origen.

Finalmente, el autor reclama la ne-
cesidad de que este tema sea claramen-
te reconocido y sobre €l se formulen
politicas por parte del gobierno. las
cuales, por supuesto, podrian replicar-
se para otros paises de América Lati-

Ricardo Puerta

na, y que este asunto sea tomado en
cuentaa la hora de elaborar programa-
ciones y planes de desarrollo, tanto
sectoriales, como territoriales, en pai-
ses que tengan este mismo tipo de si-
tuaciones, las cuales resaltan positi-
vamente como factores para el mejora-
miento de la calidad de vida y las dina-
micas de participacion comunitaria.

ABSTRACT

This document relates and syste-
matizes a set of experiences of inter-
national cooperation for the promo-
tion of the development. In this case,
the novel characteristic is based in
which this cooperation does not co-
rrespond to institutional organisms,
multilateral bank, donors of rich
countries, etc. But that, on the con-
trary, this one experience exemplifies
of which way the poor emigrants of
the Latin American countries are,
nowadays, a very important factor for
the accumulation of capital and the
contribution to the economic develo-
pment, from sent of remittances. of
currencies, through multiple traver-
sing gears, for their relatives in the
origin country. The author demons-
trates like, through munerous pro-

Jects, have been able to make specific
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and to systematize the cooperation
efforts, between the Hondurans that
live in the United States, respect to
the support to the necessities of his
relatives in the origin country.
Finally, the author demands the
necessity that this subject clearly is
recognized and on him policies on the
part of the government are formula-
ted, which, of course, could talk back
itself for other countries of Latin Ame-

ABSTRACT

rica, and who this subject is taken
into account at the time of elabora-
ting programmings and plans of de-
velopment, sectorial, as as much te-
rritorial, in countries that have this
same tvpe of situations, which positi-
vely emphasize like factors for the im-
provement of the quality of life and
the dynamic ones of communitarian
participation.



“INCONGRUENCIAS Y DIFICULTADES EN LAS RESPUESTAS
DE POLITICA PUBLICA FRENTE A LOS PROCESOS DE
MIGRACION Y DESPLAZAMIENTO INTERNO EN COLOMBIA”

RESUMEN

En Colombia, como se sabe, se ha
acentuado en la dltima época el proce-
so de migracion forzosa generado por
las violencias de distinto tipo que aso-
lan esta sociedad. Se calcula que mas
de dos millones y medio de personas
se constituyen en sujetos activos de
desplazamiento y de migracion forzo-
sa. en los ultimos tres afios por causas
que provienen desde los desplomes
economicos de dreas enteras, hasta la
retaliacién y amenazas provenientes
del conflicto armado y sus actores.
Estos desplazamientos han generado
enormes presiones para los entes te-
rritoriales (departamentos o goberna-
ciones, municipios y gobiernos loca-
les). Igualmente se ha intentado con-
figurar una politica pablica externa, en
respuesta a este problema, determina-
da por el papel de organizaciones mul-
tilaterales tales como la Organizacion
Internacional de Migraciones —OIM-;
asi como por organizaciones no gu-
bernamentales de distinto cariz. El ar-
ticulo, por lo tanto, analiza el proceso
de respuesta y la creatividad suscita-
da frente a los problemas presentes en
el tratamiento del desplazamiento for-
z0s0 Y la migracion especialmente en

Edgar Varela Barrios

el suroccidente colombiano. a lo largo
de los Gltimos cuatro afios; correlacio-
nando los actores internacionales, las
instituciones no gubernamentales, los
gobiernos locales, el gobierno nacio-
nal, y la propia dindmica implicitaen el
denominado “*Plan Colombia™, meca-
nismo de lucha contra la drogadiccion,
soportado en el apoyo econémico y
militar de los Estados Unidos a Colom-
bia desde la administracion Pastrana y
que continiia con el actual gobiemo
del Presidente Alvaro Uribe Vélez.

ABSTRACT

In Colombia, as it is know the

Jforced migration process generated

by differents sorts of violence which
devastate society has increased in
recent times. It is estimate that in the
last three years more than two mil-
lions and a half people have been
active subjets of displacement and
forced migration. The associated
causes to this phenomenon come from
economics crashes in wide geo-
graphical areas to retaliations and
threats coming fron the diverse armed
confict actors. This displacement hus
generated strong stress for the
territiorial entities (i.e. departments
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and department governors, munici-
palities and local governments). In
this sense, it has been intended to built
an external public policy to solve the
problemwhich has been determinated
by the rol that multilateral organiza-
tions such as, International Migration
Organization IMO and NGOs play.
This paper analize the response pro-
cess implemented in the last four years
and the creativity generated to find
out alternatives to the present prob-
lems related io migrations and forced

136  aBsTrACT

displacenient treatment particularly
in colombian southwest area. It con-
siders the international actors, the
NGQOs, the local and national
goverment and the implicit dynamic
of the so called “Plan Colombia",
fightind mechanism against drugs
supported by the militar and eco-
nomic aid from de United State to
Colombia, started in Pastrana admin-
istrations and contimied in President
Alvaro Uribe goverment.



UNA INTRODUCCION PARA EL ANALISIS
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

RESUMEN

En Colombia la investigacién so-
bre politicas publicas estd adn inci-
piente a pesar de un notable crecimien-
to del interés por el tema desarrollado
fanto en el campo académico como
politico-administrativo, Con el presen-
te articulo se pretende introducir de
manera sencillaal lectoren el tema del
analisis de las politicas publicas. A
través de la comoda clave de lectura
del llamado ciclo de politicas publicas,
se presenta brevemente los principa-
les conceptos utilizados por este cam-
po de estudio: definicion, problemas,
agenda, formulacién, decision,
implementacion y evaluacion. Se trata
de una invitacién al desarrollo de tra-
bajos de investigacion en esta drea de
las ciencias sociales que se caracteri-
Za por su conexion tanto con la re-
flexion tedrica como con el analisis de
larealidad politica, social, econémica
y administrativa a partir de una pers-
pectiva interdisciplinaria.

Palabras claves
Politicas publicas
Andlisis de politicas
Ciclode politicas

André-Noél Roth Deubel

ABSTRACT

In Colombia the investigation on
public policies is still incipiente in
spite of a remarkable growth of the
interest by the developed subject so
much in the academic field as politi-
cal-administrative. With the present
article it is tried 1o introduce of sim-

ple way to the reader in the subject of

the analysis of the public policies.
Through the comfortable key of rea-
ding of the call cycle of public poli-
cies, one briefly appears the main con-
cepts used by this field of study: defini-
tion, problems, agenda, formulation,
decision, implementation and evalya-
tion. One is an invitation to the deve-
lopment of works of investigation in
this area of sacial sciences that is cha-
racterized as much by its connection
with the theoretical reflection as with
the analysis of political, social, eco-
nomic and administrative the reality
Jrom a interdisciplinary perspective.

Key words

Public policies
Analysis of policies
Cycle of policies
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