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Glosario basico de términos?

Actividades relativas a las minas: También llamada, en las traducciones al espafiol,
Accion Contra las Minas. Se refiere a aquellas actividades que buscan reducir el
impacto social, econémico y ambiental de las minas y restos explosivos de guerra
incluyendo municiones en racimo. La Accion Contra las Minas no es solamente
desminado. Es sobre la poblacion y la sociedad y como ellas estan afectadas por la
contaminacion de las minas. El objetivo de la Accion Contra las Minas es reducir el
riesgo a un nivel tal en que la poblacion pueda vivir con seguridad, en el cual el
desarrollo econdmico, social y sanitario pueda realizarse sin estas limitaciones y en el
cual las victimas sean adecuadamente atendidas. La Accion Contra las Minas
comprende 5 actividades complementarias entre si: a) educacion sobre los riesgos
por minas (MRE); b) desminado humanitario, por ejemplo, reconocimientos, mapeo,
marcacion y, cuando sea necesario, remocion; c) asistencia a las victimas, incluyendo
rehabilitacion y reintegracién; d) destruccién de las existencias de minas; e) apoyo
contra el uso de las minas AP. Otras actividades son necesarias para apoyar a estos
5 componentes: evaluacion y planeamiento, movilizacién y priorizacion de recursos,
direccién de informacion, capacitacion del personal, adiestramiento en tareas de
direccion, gestién de calidad y el empleo efectivo, adecuado y seguro del equipo.

Amenaza por Mina Antipersonal (MAP), Municion sin Explosionar (MSE) y/o
Artefacto Explosivo Improvisado (AEIl): Peligro latente asociado a la probabilidad
de activacion de una o varias Minas Antipersonal (MAP), Municiones sin Explosionar
(MSE) y/o Artefactos Explosivos Improvisados (AEIl), que puede producir efectos
adversos sobre personas o bienes, en un lugar determinado.

Area libre de Minas Antipersonal: Terreno en el cual se tiene certeza de que no hay
presencia de Minas Antipersonal (MAP), Municiones sin Explosionar (MSE) y/o
Artefactos Explosivos Improvisados (AEl) porque se han realizado todos los
procedimientos de Desminado Humanitario y que, por lo tanto, puede ser restituido a
la comunidad.

Area peligrosa confirmada: Es un area identificada por un estudio no técnico en la
cual, la necesidad de una posterior intervencién a través de un estudio técnico o de
un desminado, ha sido confirmada.

Artefacto Explosivo Improvisado (AEIl): Toda municion o dispositivo explosivo que
ha sido modificado o elaborado y que tiene la capacidad de causar la muerte, herir,
lesionar, incapacitar y/o generar dafios. Su manufactura puede ser improvisada o
técnica y estd compuesto por elementos basicos: explosivos (militares, comerciales e
improvisados), contenedores y materiales que al unirse conforman un sistema de
activacion o ignicién. Esta concebido para ser accionado de manera remota por un
tercero, usando dispositivos de radiofrecuencia, cable de mando, temporizador u otros
medios mecanicos y/o electrdnicos.

Desarme: Es la accién de hacer segura una mina quitdndole la espoleta o iniciador.
El procedimiento normalmente consiste en quitar uno o mas eslabones de la cadena
de fuego.

1 Elaborado con informacién extraida de Cabezas Pico, Graziani Mora, & Ugarriza
(2015) y DAICMA (2017)



Desminado Humanitario: Asistencia humanitaria provista a las comunidades
afectadas por las Minas Antipersonal (MAP), las Municiones Sin Explosionar (MSE) y
los Artefactos Explosivos Improvisados (AEl) siguiendo los Estandares
Internacionales de la Accién contra Minas (IMAS por sus siglas en inglés), los
Estandares Nacionales de Desminado Humanitario y los Principios Humanitarios
consagrados en la Resolucion 46/182 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas. Las actividades de Desminado Humanitario son reguladas por la Instancia
Interinstitucional de Desminado Humanitario, creada mediante el decreto 3750 de
2011. Su objetivo es eliminar los peligros derivados de las Minas Antipersonal (MAP),
Municiones sin Explosionar (MSE) y Artefactos Explosivos Improvisados (AEI) a fin de
restituir las tierras a la comunidad para su utilizacion

Nota: En los Estdndares Internacionales de Accion contra Minas Antipersonal (IMAS,
por sus siglas en inglés) la remocion o despeje de Minas Antipersonal (MAP),
Municiones sin Explosionar (MSE) y Artefactos Explosivos Improvisados (AEIl) es
considerada tan so6lo una parte del proceso de Desminado Humanitario.

Desminado Militar: Son los procedimientos que ejecutan grupos especializados en
tareas de antiexplosivos de las fuerzas militares para la deteccion y destruccién de los
artefactos explosivos, con el fin de facilitar la movilidad y proteccion de las unidades
de maniobra durante el desarrollo de las operaciones militares. Estos procedimientos
no estan vinculados con la Accion Integral contra Minas Antipersonal (AICMA).

Despeje: En el contexto de la accidon contra las minas, este término se refiere a las
tareas 0 acciones para remover y/o destruir todos los peligros de minas y restos
explosivos de guerra (ERW) en un area especifica a una profundidad especifica.

Entrega: Es el proceso por el cual el beneficiario (normalmente la Autoridad Nacional
de Accion Contra las Minas), recibe y acepta la tierra previamente sospechada de
contener peligros explosivos pero cuya sospecha ha sido levantada, o reducida a un
nivel tolerable, ya sea por medio de estudios no técnicos, estudios técnicos o
desminado.

Estudio técnico: Es una intervencién detallada con elementos de verificaciéon y/o
despeje, dentro de un Area Peli grosa Confirmada o en parte de ella. Se debe
confirmar la presencia de minas y/o ERW a fin de determinar la existencia de una o
més Areas Peligrosas Definidas y puede indicar la ausencia de minas y/o ERW, lo
cual podria permitir que el area se eximida, si se combina esta con otras evidencias.

Estudio no técnico: Es la actividad de estudio que implica la coleccion y analisis de
informacion nueva o de la ya existente, sobre areas sospechosas de contener minas.
Su propésito es confirmar si hay evidencias de peligros o no, para identificar el tipo y
dimensién del peligro dentro del area peligrosa y definir, tanto como sea posible, el
perimetro de las areas peligrosas actuales sin intervencién fisica. Un estudio no
técnico normalmente no implica el uso de medios de despeje o de verificacion. Los
resultados de un estudio no técnico pueden reemplazar cualquier dato previo relativo
al estudio de un érea.

Evaluacion general situacion de minas: Es el proceso continuo, por el cual se puede
obtener un inventario completo de las localizaciones de contaminacion por minas o
por restos explosivos de guerra, informadas y/o sospechadas, la cantidad y tipos de
peligros explosivos y la informacion local sobre caracteristicas del suelo, vegetaciéon y



clima y una evaluacion de la escala e impacto del problema de las minas y de los
restos explosivos de guerra en las personas, las comunidades y el pais.

Mina Antipersonal (MAP): Se entiende toda mina antipersonal concebida para que
explosione por la presencia, la proximidad o el contacto de una persona, y que en
caso de explosionar tenga la potencialidad de matar, herir, lesionar, incapacitar, y/o
causar dafios a una 0 mas personas. Para el caso de Colombia la fabricacion de las
minas antipersonal es de caracter improvisado, es decir que se fabrican con
materiales que encuentran disponibles en el lugar.

Nota: Las minas disefiadas para ser detonadas ante la presencia, proximidad o
contacto con un vehiculo que se encuentran equipadas con dispositivos anti
manipulacion, no son consideradas como Minas Antipersonal (MAP) por el hecho de
estar equipadas con ese dispositivo.

Minas Quiebrapatas: Es un término usado popularmente en Colombia para referirse
las minas antipersonales. En los ultimos afios, ha sido reemplazado de manera
progresiva por “minas terrestres” o “minas antipersonal” aludiendo a que la palabra
“quiebrapatas” deshumaniza a la victima y otorga mayor peso al artefacto y su efecto
gue a la persona afectada.

Municiones sin Explotar: Se refiere a artefactos explosivos sin explosionar como son
las municiones usadas sin explosionar (MUSE) y las municiones abandonada
(MUNAB).

Riesgo Residual: En el contexto del desminado humanitario, el término se refiere al
riesgo remanente después de la aplicacion de todos los esfuerzos razonables para
retirar y/o destruir los peligros por MAP/MSE en un area especificada y a una
profundidad especificada.

Sistema de marcacion de peligros: Es una combinacion de medidas (sefales y
barreras), destinadas a advertir a la poblacion y protegerlos de los peligros de minas
y de restos explosivos de guerra (ERW). El sistema puede incluir el uso de sefiales o
marcaciones, inclusive la colocacion de barreras.

Trampa explosiva: Es un dispositivo explosivo o no explosivo, o de otro material,
deliberadamente colocado para causar bajas, cuando un objeto aparentemente
inofensivo es perturbado o se realiza una accién normalmente segura.

Transferencia: Se entiende, ademas del traslado fisico de minas antipersonal hacia
o desde el territorio nacional, la transferencia del dominio y del control sobre las minas,
pero que no se refiere a la transferencia de territorio que contenga minas
antipersonales colocadas.

Tratado de prohibicion de minas: Llamado también Convencion de Ottawa o
Tratado de Prohibicion de Minas Antipersonal.

Victima de Minas Antipersonal (MAP), Municiones sin Explosionar (MSE) y/o
Artefactos Explosivos Improvisados (AEI): De acuerdo con la Ley 1448 de 2011,
se consideran victimas, aquellas personas que individual o colectivamente hayan
sufrido un dafio por hechos ocurridos a partir del 1° de enero de 1985, como
consecuencia de infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones
graves y manifiestas a las normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas
con ocasion del conflicto armado interno. También son victimas el conyuge,



comparfero o comparfera permanente, parejas del mismo sexo y familiar en primer
grado de consanguinidad, primero civil de la victima directa, cuando a esta se le
hubiere dado muerte o estuviere desaparecida. A falta de estas, lo seran los que se
encuentren en el segundo grado de consanguinidad ascendente. De la misma forma,
se consideran victimas las personas que hayan sufrido un dafo al intervenir para
asistir a la victima en peligro o para prevenir la victimizacion. La condicion de victima
se adquiere con independencia de que se individualice, aprehenda, procese o
condene al autor de la conducta punible y de la relacion familiar que pueda existir
entre el autor y la victima. Adicionalmente, esta Ley establece que cuando los
miembros de la Fuerza Publica sean victimas en los términos del presente articulo, su
reparacion econdémica correspondera por todo concepto a la que tengan derecho de
acuerdo al régimen especial que les sea aplicable. De acuerdo con la normativa y
jurisprudencia nacional e internacional sobre violaciones de Derechos Humanos
(DD.HH.) e infracciones al Derecho Internacional Humanitario (DIH), son victimas de
Minas Antipersonal (MAP), Municiones sin Explosionar (MSE) y Artefactos Explosivos
Improvisados (AEl), aquellas personas de la poblacion civil o miembros de la Fuerza
Plblica que hayan sufrido perjuicios en su vida, su integridad personal, incluidas
lesiones fisicas o psicologicas, sufrimiento emocional, asi como el menoscabo de sus
derechos fundamentales, pérdida financiera o deterioro en sus bienes, como
consecuencia de actos u omisiones relacionados con el empleo, almacenamiento,
produccion y transferencia de Minas Antipersonal (MAP), Municiones sin Explosionar
(MSE) y Artefactos Explosivos Improvisados (AEI). Esto es, se entiende por victima a
la persona que, individual o colectivamente, haya sufrido un dafio real, concreto y
especifico, cualquiera sea la naturaleza de éste, pudiendo ser victima el conyuge,
compafero o compafiera permanente y los familiares de la victima directa que
hubieren sufrido también un dafio derivado de la explosion o empleo de Minas
Antipersonal (MAP), Municiones sin Explosionar (MSE) y Artefactos Explosivos
Improvisados (AEI).

Nota 1: Para efectos del Sistema de Gestion de Informacion sobre Actividades
relativas a Minas Antipersonal (IMSMA, por sus siglas en inglés), se considera victima,
a efectos operativos, aquellas personas que hayan sufrido una lesion fisica o
psicoldgica derivada del impacto directo de la explosién de Minas antipersonal (MAP),
Municiones sin Explosionar (MSE) y Artefactos Explosivos Improvisados (AEI).

Nota 2: Respecto de las victimas que hayan sufrido pérdida financiera o deterioro en
sus bienes, como consecuencia de actos u omisiones relacionados con el empleo,
almacenamiento, produccién y transferencia de Minas Antipersonal (MAP),
Municiones sin Explosionar (MSE) y Artefactos Explosivos Improvisados (AEl), el
Programa Presidencial para la Accion Integral contra Minas Antipersonal (PAICMA)
apoya las labores de orientacion para la atencién de las reclamaciones de estas
victimas por solicitud de parte.



Listado de Siglas

ACPC Alta Consejeria para el Posconflicto, Derechos Humanos y
Seguridad

AEI Artefactos Explosivos Improvisados
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DIH Derecho Internacional Humanitario
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PNAICMA Politica Nacional Accién Integral Contra Minas Antipersona
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1. Marco y condiciones de la investigacion:

1.1.Sobre la investigacion (Introduccién)

Histéricamente la realidad colombiana ha estado permeada de forma casi
ininterrumpida por el conflicto armado interno entre Grupos Armados al Margen de la
Ley (GAML) y el Estado. Durante las ultimas dos décadas, los enfrentamientos
mutaron hasta convertirse en una guerra asimétrica, de corte politico militar, con
relativa correlacion de fuerzas, flexibilidad operativa de los bandos, asi como con una
fuerte movilizacién de las masas sin distincion alguna de la poblacion civil. De este
modo, las estrategias de combate se diversificaron y los rostros visibles del conflicto
se multiplicaron. Aparecieron fendmenos como el secuestro, el narcotrafico, las tomas
guerrilleras, el desplazamiento forzado, y por supuesto el uso de Minas Antipersona

(MAP).

Estas Ultimas, a las que se suman las Municiones Sin Explotar (MUSE) y los Artefactos
Explosivos Improvisados (AEI), han ganado importancia dentro de las agendas publica
e institucional, gracias a los compromisos internacionales adquiridos por el Estado
Colombiano tras la firma y ratificacién de la Convencién de Ottawa en el afio 2000. La
accion colectiva en cabeza de las Organizaciones No Gubernamentales ha resultado
fundamental para que esta problematica sea considerada como asunto de interés
publico y de atencién prioritaria para el gobierno en sus diferentes niveles de

organizacion.

Aunque los primeros esfuerzos publicos y privados en contra de la utilizacion de MAP,
MUSE, y AEI en el pais datan del comienzo de la década de los 90, s6lo hasta el afio
2009 logran consolidarse como Politica Publica de orden nacional. Es justamente
esta, la Politica Nacional de Accion Integral Contra Minas Antipersona (PNAICMA) la

gue se presenta como referente del presente documento, a fin de aportar una mirada
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integral que dé cuenta de los ejes sobre los que estructura la lucha contra minas y que

tenga en consideracion los actores involucrados y sus particularidades

Si bien, el desarrollo académico e institucional de investigaciones en torno al tema
redune una amplia gama de autores, los resultados obtenidos estan construidos sobre
perspectivas diferentes a las de la presente tesis de maestria. Tal es el caso de los
aportes de Franco (2013) y Gutiérrez Rueda (2014), que recrean el fenomeno de las
MAP desde la posicion de las victimas civiles, otorgando respectivamente, mayor peso
a los procesos de reconstruccién del capital social comunitario y a las rutas de
atencion y rehabilitacion de sobrevivientes. Por su parte, en algunas de las
investigaciones compiladas por CLACSO vy el Instituto Popular de Capacitacion (IPC)
de Medellin (2006) y en los trabajos de Ruiz Romero y Valencia Londofio (2016) se
puede apreciar una mirada de las afectaciones derivadas de las MAP, MUSE y AEI

desde el enfoque de género.

Asimismo, se pueden relevar investigaciones que presentan una aproximacion desde
el campo médico al impacto de estos artefactos en las poblaciones. Justamente, Ortiz
Jerez y Chaskel (2003) aportan al andlisis estudios vinculados desarrollo psicologico
de las poblaciones afectadas por eventos relativos a minas. El Ejército Nacional de
Colombia, como actor preponderante dentro de la AICMA en el pais, ha compilado
documentos que acercan al lector a la realidad de las minas antipersona desde la
labor de los ingenieros militares, como expertos, como victimas, y como cara visible

del Estado (Escuela superior de guerra, 2016).

Sin embargo, existen algunos documentos como la publicacion del Comando general
de las FFMM (2008) “Testigos fieles: Victimas del horror de las Minas Antipersonal”’ o

“Cuatro referentes sobre desminado Humanitario” del Instituto de Estudios
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Geoestratégicos y Asuntos Politicos (IEGAP) (2015) que guardan cercania con los
objetivos de este documento (enunciados a continuacion) sin acercarse de manera

notoria al analisis del problema desde la PNAICMA.

Asi, esta investigacion, aborda el asunto de las MAP desde la perspectiva de la politica
publica, visibilizandola como respuesta institucional ante un problema de orden
nacional. Lo anterior, se presenta por medio de la caracterizacion y examinacion del
fendmeno de la Accion Integral Contra Minas Antipersonal (AICMA) en Colombia, por
medio Implementacion del programa denominado “Proyecto para el Fortalecimiento
de la Accién Contra Minas (PF) (2012-2016)” por parte de la Direccion Descontamina
Colombia (DAICMA) en el municipio de San Francisco- Antioquia, en el marco de la

PNAICMA.

De este modo, el Objetivo General de la presente tesis, propone:

“Analizar el programa denominado <Proyecto para el Fortalecimiento de la Accion
Contra Minas (2012-2016)> en su implementacion a nivel municipal en San Francisco-
Antioquia, como parte de la Politica Nacional Accién Integral Contra Minas

Antipersona (PNAICMA).”
En ese marco, se insertan los siguientes Objetivos Especificos:

1. Describir la PNAICMA (2009-2014) desde el proyecto para el Fortalecimiento de la
Accion Contra Minas (2012-2016).

2. Analizar el rol de la DAICMA en la implementacion del proyecto Nacional en
escenarios municipales, puntualizando en el territorio de San Francisco-Antioquia.

3. Analizar las limitaciones y potencialidades de la implementacién a nivel municipal

del proyecto para el Fortalecimiento de la AICMA, en San Francisco- Antioquia.

13



De este modo, es pertinente puntualizar que la delimitacion espaciotemporal responde
en primera medida al periodo empleado para la formulacién, ejecucion y evaluacion
general del proyecto para el fortalecimiento de la AICMA en Colombia, lapso que
coincide con la presidencia de Juan Manuel Santos (2010-2014 y 2014-2018) y con la
coyuntura politica permeada por el proceso de negociacion y posterior firma del
acuerdo de paz con las FARC-EP. Por su parte, la seleccion de San Francisco-
Antioquia como unidad de analisis, obedece a que es uno de los municipios pioneros,
con mayor afectacion por MAP, MUSE y AEI, en ser declarado como libre de sospecha

de minas, por el Gobierno nacional y la OEA.

1.2.Consideraciones metodoldgicas

Para efectos de la investigacion, en sincronia con los lineamientos tedricos y el
sistema de objetivos, resulté oportuno abordar un estudio de caso mixto, involucrando
estrategias metodoldgicas de tipo cualitativo y cuantitativo. Se parti6 de la
caracterizacion del fendbmeno en cuestion y la aproximacién tedrico-practica a la
ACMA vy a la Politica Nacional, a fin de explicar sus particularidades y sus procesos

inherentes, completandose con los diagnosticos cuantitativos existentes.

Igualmente, para el logro de los objetivos propuestos, se utilizd una estrategia de
triangulacion metodolégica para evidenciar a través de un proyecto con enfoque
territorial, la implementacion de la Politica Puablica Nacional de Accion Contra Minas
Antipersonal (PNAICMA) en escenarios municipales en Colombia. Lo anterior,
obedeciendo a que la investigacion respondidé a lineamientos metodolégicos no

experimentales.

Asi, la informacion obtenida fue resultado de la observacion directa, la realizacion y

analisis de entrevistas y la recoleccion y analisis documental. La observacion directa
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y las entrevistas facilitaron presenciar de primera mano la implementacion del
proyecto como resultado de la gestion institucional, enfocandose en la unidad de
analisis y en sus percepciones acerca del Objeto de Estudio. Del mismo modo,
posibilitd prestar atencion a los conceptos consignados en el marco tedrico y
complementarlos con la investigacion documental, para evidenciar las

particularidades en la implementacion del PF.

La recoleccion de datos necesarios para el desarrollo de la investigacion se realizé a
través de fuentes primarias, en tanto permitian introducir al estudio, testimonios de las
comunidades afectadas y de las instituciones involucradas, para dejar ver el impacto
de la PNAICMA a nivel territorial. Por tal motivo, se utilizaron como recurso, entrevistas
No Estructuradas de tipo focalizado, a fin de aportar flexibilidad y familiaridad en el
didlogo con actores, asi como para evitar tanto la dispersion tematica como la
restriccion en el relato de los entrevistados. Como resultado se obtuvieron testimonios,
consignados en cinco (5) entrevistas, de las cuales hicieron parte funcionarias de la
DAICMA, miembros de la ONG Campafia Colombiana Contra Minas Antipersona, e
Ingenieros Militares de la Brigada de Desminado Humanitario de Colombia. Es
importante relevar que la seleccion de las personas, organizaciones e instituciones
participantes en las entrevistas realizadas exclusivamente para la presente
investigaciéon tuvo como criterio Unico, el hecho de estar vinculada/o con la

implementacion del PF en el municipio de San Francisco-Antioquia.

Del mismo modo, basados en el criterio previamente enunciado, se recurrio a fuentes
secundarias para complementar la vision obtenida con las primarias. Hacen parte de
estas, los informes (de entidades publicas como del tercer sector), documentos
institucionales, asi como sus perspectivas acerca de la unidad de analisis y del objeto

de estudio. Igualmente, se suman en esta clasificacion, las dos (2) entrevistas
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realizadas por terceros a lideres y activistas del orden internacional, nacional y

municipal, que aportaban de manera sustancial elementos para el analisis propuesto.

Para finalizar, en el presente documento se podra encontrar un analisis de la
implementacion de la PNAICMA en Colombia, empleando como referente la ejecucion
del programa “Proyecto para el Fortalecimiento de la Accién Contra Minas (2012-
2016)” en el municipio de San Francisco (Antioquia). Lo anterior, debido a que el
programa en cuestion constituye una iniciativa a replicar bajo los lineamientos de la
AICMA y a que su implementacién en escenarios municipales da cuenta del enfoque

territorial de la misma.

Los respectivos hallazgos, se encuentran presentados y organizados segun el modelo
FODA, en tanto permite evidenciar las fuerzas externas y los recursos internos en
cuanto a debilidades, oportunidades, fortalezas y amenazas. Esta herramienta, a su
vez, permite incorporar dentro del analisis la relacion suscitada entre los actores
involucrados, sus capacidades de poder y recursos disponibles, frente a las normas

institucionales establecidas para dar atencion al problema de las MAP.

Asi, los principales items y hallazgos de la investigacion se presentaran a

continuacion por medio de cinco (5) capitulos. El primer capitulo traza el marco y las
condiciones metodoldgicas sobre sobre la cual se desarrollo la investigacion. En el

caso del sequndo capitulo, se podra encontrar la AICIMA desde la perspectiva de una

politica publica, asi como la linea tedrica conceptual a partir de la cual se abordo el
analisis. Por Su parte, una aproximacion normativa-institucional a las actividades
relativas a minas dentro del Sistema Internacional, asi como en Colombia se

presentaran en el capitulo tres. El cuarto capitulo recopila los principales resultados

de la ejecucion de la PNAICMA a través del PF en escenarios locales, asi como las

observaciones mas relevantes sobre la implementacion del proyecto en el municipio
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de San Francisco por medio de un estudio FODA, elaborado como resultado del
proceso de investigacion. Este capitulo da espacio al andlisis de los factores internos
y externos que potencializaron y/o limitaron los efectos del proceso en el municipio en

cuestion. Finalmente, se encuentra un capitulo (quinto) de conclusiones que reune

apreciaciones generales y comentarios adicionales sobre las pesquisas y el
cumplimiento de los objetivos planteados. Del mismo modo, se abordaran las
limitaciones y particularidades del proceso de investigacion, y se ampliara el

panorama con potenciales preguntas a considerarse dentro de analisis futuros.

Es pertinente mencionar que el presente trabajo de posgrado cuenta con un glosario

basico de términos y un listado de principales siglas, ubicados en la parte inicial del

documento, asi como con una serie de recursos graficos para facilitar al lector el

entendimiento de la informacién aqui consignada.
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2. Una mirada tedrica de la Politica Nacional de Accidn Integral contra Minas
Antipersona (PNAICMA) en Colombia.
Las perspectivas en el andlisis de las Politicas Publicas que a lo largo de los afios han
sido objeto de estudio para de académicos de las ciencias sociales y politicas,
sugieren una intima relacion entre sus fundamentos teoricos y la teoria del Estado, la
ciencia politica y la teoria administrativa. A efectos del presente trabajo de maestria,
las elecciones sobre las que se pretende construir el analisis tedrico y de la PNAICMA,
se enmarcan en la vision neoinstitucionalista desarrollada por Subirats, Knoepfel,
Larrue, & Varonne (2008), asi como de los aportes propuestos por Luis F. Aguilar

Villanueva (2007) y Carlos Salazar Vargas (2011).

2.1.La AICMA como Politica Publica Nacional: acercamiento teorico.

Partiendo de los postulados que Luis F. Aguilar Villanueva (2007) ha construido como
resultado de su quehacer académico, se entiende a la Politica Publica como una serie
de decisiones con un grado de obligatoriedad variable, tomadas por el gobierno como
resultado de la interaccion de actores de diferente naturaleza. Tales decisiones tienen
como fin producir una configuracion social, resultado de la solucion puntual de una

situacion politicamente definida como colectiva y relevante.

De acuerdo con estas premisas, las politicas publicas pueden ser vistas como un
proceso que tiene lugar por etapas, caracterizadas por poseer, cada una, actores,
restricciones, decisiones, desarrollos y resultados propios. Las etapas del ciclo fungen
como componentes de la politica, que al integrase a manera de proceso, adquieren el

caracter de necesarias e interdependientes.

Lo anterior, es condensado en la nocion de policy process de Aguilar Villanueva
(2007), en tanto considera al proceso como “un dispositivo analitico, intelectualmente

construido, para fines de modelacion, ordenamiento, explicacion y prescripcion de una
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politica” (pag. 15). Por tal motivo, en la préactica las “etapas” pueden sobreponerse y
suponerse unas a las otras, condensarse alrededor de una de ellas, anticiparse o

atrasarse, o incluso repetirse.

Tabla 1: Fases y caracteristicas del proceso de la politica

Fase Caracteristicas/Uso

*Planteamiento creativo del problema.

*Definicion de los objetivos.

*Disefio innovador de opciones.

*Explicacion preliminar y aproximativa de los conceptos, aspiraciones y posibilidades.

Iniciacién

Investigacion cabal de conceptos.

*Examen cientifico de los impactos correspondientes a cada opcién de intervencién o al no hacer nada.
Estimacion *Examen normativo de las consecuencias probables.

*Bosquejo del programa.

*Establecimiento de los criterios e indicadores de rendimiento.

*Debate de las opciones posibles.

*Compromisos, negociaciones y ajustes.

*Reduccion de la incertidumbre de las opciones.

*Integracion de los elementos idecldgicos y no racionales en la decisién.
*Decision entre las opciones.

*Asignacion de la responsabilidad ejecutiva.

Seleccion

*Desarrollo de normas, procedimientos y lineamientos para la puesta en practica de las decisiones.
*Modificacion de la decision conforme a las restricciones operativas, incluyendo incentivos y recursos.
*Traduccién de la decisién en términos operativos.

*Establecimiento de los objetivos y estandares del programa, incluyendo el calendario de operaciones.

Implementacion

*Comparacion entre los niveles esperados de rendimiento y los ocurridos, conforme a los criterios establecidos.

Evaluacién O i - o ;
*Fijacion de responsabilidades para los incumplimientos notorios

*Determinacion de los costos, consecuencia y beneficios por clausura o reduccion de actividades.
Terminacion *Mejoramiento, si aun necesario y requerido.
*Especificacion de los nuevos problemas en ocasién de la terminacion.

Fuente: (Aguilar Villanueva L. , 2003, pags. 20-21)

Dado que la Politica Publica presenta diferentes etapas y a su vez involucra una
amplia gama de actores cuyos roles varian segun el momento en el que se involucren,
ésta responde a las tensiones que tienen lugar cuando los intereses de las partes
resultan contrapuestos y las estrategias por obtener el mayor grado de efectividad se

convierten en una prioridad.

Esta vision incorpora como cinco componentes basicos de toda politica, que tienen
lugar en el marco de un escenario de naturaleza conflictiva, en el que convergen los

intereses de los agentes involucrados.

19



a) institucional, la politica es elaborada o decidida por una autoridad
formal legalmente constituida en el marco de su competenciay es
colectivamente vinculante;

b) decisorio, la politica es un conjunto-secuencia de decisiones,
relativas a la eleccion de fines y/o medios, de largo o corto
alcance, en una situacion especifica y en respuesta a problemas
y necesidades;

c) conductual, implica la accion o la inaccién, hacer o no hacer nada;
pero una politica es, sobre todo, un curso de accién y no so6lo una
decision singular;

d) causal, son los productos de acciones que tienen efectos en el
sistema politico y social. (Aguilar Villanueva L. F., 2007, pags. 23-

24)

Por su parte, Salazar (2011) presta particular atencion a las potencialidades y las
debilidades de una politica publica, en tanto actiia como un curso de accion bien sea
deliberado o no, por parte del gobierno para intervenir una realidad y transformarla.
Asi, el protagonismo que el Autor otorga al Estado implica pensar el ciclo de la politica
Publica desde dos perspectivas: 1) El Estado en Accion, como policy maker y 2) La

relacion Agencia- Estructura.

En primera medida, y como correlato de las ideas de Aguilar Villanueva (2007),
Salazar (2011) encuentra en la etapa de conformacion de las agendas y formulacion
de la politica, un claro ejemplo de la prelacion del actor de base territorial dentro del
ciclo en cuestién. Bastan como muestra, los nexos o los puntos de tension entre las
agendas Publica y Gubernamental (también llamada institucional), pues es en el

marco de su interaccion que se confrontan asuntos, necesidades o problemas, que
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obedecen a construcciones sociales bajo ciertas concepciones de la realidad. Aunque
tales cuestiones constituyan la materia prima para la elaboraciéon de ambas agendas,
se otorgara mayor peso en el debate a aquellas que explicitamente sean aceptadas

por los tomadores de decisiones como fundamentales para la agenda gubernamental

(Figura 1).
Figura 1: El origen de las politicas Publicas
Estado
o Politicos
Multiples Actores // . ¢ | Situaciopes politicamente Respuesta
Problemas Sociales | (Stakeholders) ™ Ocia °s consideradas como i Estatal
. l relevantes

“ Econémicos |
Politica
Agenda Publica Publica

Presion al Estado
Agenda Gubernamental
O Institucional

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (Salazar Vargas,

2011)

En ese contexto, el Estado conduce el curso de accion deliberadamente disefiado y
el curso de accién efectivamente seguido, a partir de los problemas que componen la
agenda institucional y que se originan y configuran en el sistema politico. En este
ejercicio, toman también parte organizaciones sociales y agentes econémicos, que
ejercen presion sobre el gobierno buscando la defensa de sus intereses particulares
y la maximizaciéon de los potenciales beneficios producto de la implantacion de la
politica. Pese a que el Estado otorga a actores externos fracciones de poder al

reconocerlos como “otros legitimos” dentro del proceso, se ocupa de regular los
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escenarios de cooperacion con estos, a traves de la normatividad y las reglas

institucionales.

Lo anterior, tiene como premisa otorgarle a la politica cierto grado de legitimidad, pues
incentiva la participacion publico-privada con el fin de fortalecer la relacion Estado-
Sociedad Civil y asi generar consensos en torno a los lineamientos establecidos para

resolver los problemas y dar respuesta a las demandas ciudadanas.

En ese orden de ideas, resulta apropiado catalogar la PNAICMA, como una Politica
Pulblica, pues emana del Estado como repuesta a una problematica que desde la
perspectiva institucional y de acuerdo con las posturas de otros actores, es
considerada como relevante. Asi, la serie de decisiones y acciones en torno al tema
van tejiendo un entramado en el que tienen lugar la interaccidbn de actores, la
contraposicion de intereses, la gestidon de recursos, entre otros. Cada uno de los items

gue aparecen en esta arena de disputa, seran objeto de analisis del Capitulo 3.

2.2.El andlisis de las Politicas Publicas

El andlisis de politicas reune el estudio de la accién publica en el marco de la sociedad,
en tanto actia como un campo aplicado que toma como referente la naturaleza del
problema plateado dentro de la agenda institucional, para determinar los instrumentos
necesarios para satisfacer (a través de la politica) las demandas ciudadanas

derivadas del mismo

Al respecto, Salazar Vargas (2011) reflexiona sobre la importancia de la vision de la
realidad (problema), en torno a la cual se construye el diagndstico que servira como
punto de partida en el proceso de evaluacion. Dado que esta vision puede variar segun
la posicion que ocupan los actores involucrados y segun el analista que la construya,

el autor considera el analisis de politicas como un conjunto de herramientas para
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aproximarse a la realidad, dentro de las cuales sobresale un proceso de abordaje
interdisciplinario y multidimensional que emplee la concepcién de momento?

planteada dentro de la Planeacion Estratégica Situacional (PES).

Por su parte, Aguilar Villanueva (2003), releva que para un analisis de caso pertinente
se debe considerar la inclusion de un célculo focalizado y practico que aborde la
capacidad instalada de las organizaciones gubernamentales, a fin de reflexionar sobre
la pertinencia de las decisiones tomadas -en el marco de una politica- de acuerdo con
las especializaciones y habilidades que el gobierno posee en sus cuadros y

operadores. Asi,

La razdn de ser del andlisis de politicas es construir una definicion del
problema, y, por ende, la politica correspondiente que indique a la
comunidad politica lo que realmente pueden querer y desear porque
es lo que razonablemente pueden alcanzar. (Aguilar Villanueva L. F.,

2007, pag. 72)

Dado lo anterior, el analisis de politicas debe incluir todo el proceso de la politica

publica y puede desarrollarse bajo cuatro premisas fundamentales:

1) La Administracion Publica debe ser concebida como cogestora del proceso (ciclo
de la politica), en tanto posee una estructura poliarquica con diferentes polos de
poder que dependen de sus relaciones con el sistema politico y con la sociedad.

2) Existe una interrelacién innegable entre la sociedad con la administracion y con el
sistema politico y estos a su vez con ella, que dan pie a procesos complejos en el

marco de una arena comun.

2 Entendido por el autor como “Instancia, circunstancia o coyuntura que atraviesa un
proceso que no tiene comienzo ni término definido” (Salazar Vargas, 2011, pag. 158)
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3) La perspectiva de la eficiencia econdmica, es sb6lo uno de los componentes del
analisis, pues la ejecucion de una politica implica pretensiones sociales y politicas,
y por ultimo,

4) La legitimidad de la administracion Publica, ya sea de onda larga o de onda corta,
constituye un elemento fundamental en el ciclo de la politica, en tanto estrecha el

vinculo del Estado con otros actores. (Salazar Vargas, 2011)

En ese orden de ideas, es valido afirmar que, al concebir como unidad de andlisis a la
politica publica, vista en su proceso global y considerada como un todo, se persigue
una ambicion explicativa que pretende dar cuenta del fin y los objetivos a los que la
politica apunta. Este interés, no deja de lado la existencia del sistema social, politico
y administrativo, pues los pone en relacion y los considera como parte fundamental
de los conflictos que se albergan al interior del Estado, ya que terminan nutriendo las

alternativas estimadas en las primeras etapas de la politica.

Si bien, el ejercicio de formulaciéon e implementacion de las Politicas es un proceso
gue responde a la coyunta que atraviesa el Estado en sectores especificos, es de gran
importancia lograr que el analisis de las mismas identifique lo que Aguilar Villanueva
(2007) denomina “limites racionales” del proceso, pues permiten acerarse a la
factibilidad administrativa y viabilidad politica. Esto teniendo en cuenta que resulta
crucial contar con un Estado agil, inteligente, eficaz, presente y activo en la regulacion

de los equilibrios sociales.

De este modo, se puede abordar el andlisis de las politicas publicas desde la
clasificacion sugerida por Aguilar Villanueva (2007) por medio de tres perspectivas a
saber: 1) Una Optica Politolégica y 2) una Optica organizacional de las teorias

administrativas y 3) el Modelo Racionalista-Incrementalista. Guardando coherencia
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con los objetivos del presente trabajo de maestria, en el numeral 2.4.se hara énfasis

en la vision neoinstitucionalista, planteada dentro de segunda clasificacion propuesta.

2.2.1. Interpretacion Politolégica para el analisis de las Politicas Publicas.
La aproximacion al andlisis de Politicas Publicas, orientado desde lo que Aguilar
Villanueva (2007) concibe como Teorias politologicas, requiere que de manera
imperante sean abordadas las cuestiones relativas al poder, el consenso y el conflicto
que resultan de la “interaccidn entre los poderes estatales y las libertades ciudadanas
[...] que son exteriorizacion puntual del juego realisimo de los poderes sociales y de
sus intereses exclusivos” (pag. 29) La dindmica misma del ejercicio de la politica,
implica considerar las utilidades que el poder publico y las politicas pueden ofrecer en
un determinado campo de interés, teniendo en cuenta que obedecen a un proceso
conflictivo, en donde multiples actores (Publicos, privados y de la sociedad civil)
“suman o restan sus intereses, extienden o restringen sus alianzas, endurecen o
flexibilizan sus posiciones, se enfrentan sin tregua o negocian sus ventajas” (pag. 31).
Esta actividad da origen a una estructura definida y materializada en funcion del poder
e influencia que se desprende de las interacciones para cada una de las partes

involucradas.

De la misma manera, este autor propone una Clasificacion canonica de las Politicas
Publicas, atendiendo a la relacién entre actores y al grado de conflictividad suscitado
entre ellos en proceso de disefio y desarrollo de las mimas. Es asi como aparece la

diferenciacion entre politicas distributivas, regulatorias y redistributivas.

Mientras que las primeras responden a una arena de conflicto relativamente pacifica,
caracterizada por abordar asuntos que no resultan contrarios 0 no generan algun tipo
de rivalidad entre si, debido a que son “susceptibles de ser tratados siempre con

recursos divisibles” (Aguilar Villanueva L. F., 2007, pag. 32) las ultimas presentan un

25



panorama totalmente contrario, ya que al tratar “cuestiones agudisimas de las
relaciones de propiedad, poder y prestigio social establecidas, tiende a ser la arena
mas tensa y frontalmente conflictiva [...] por lo que las transacciones [Negociaciones]

son aqui imposibles o con resultados poco significativos” (pag. 33)

Por su parte, las Politicas de tipo regulatorio, parecen ubicarse en un escenario que
yuxtapone las caracteristicas de los dos tipos anteriormente enunciados, pues esta
definido por la tension latente entre grupos de poder que determinan sus
comportamientos por los fendmenos de conflicto y negociacion. El proceder de estos
grupos, esta suscitado en torno a caracter exclusivo de los intereses que como
conjunto defienden y que resultan contrapuestos (frente a los de otros actores
involucrados) al moverse “en torno de una misma cuestion, que los obliga a establecer
coaliciones y/o transacciones de reciproca concesion” (Aguilar Villanueva L. F., 2007,
pag. 32) sin que por obligacion resulten ecuanimes para las partes envueltas en el

proceso.

Como es notable, esta clasificacion, presta atencion particular a la conexion del rol del
Estado en la sociedad y en relacién con actores de naturaleza diversa, atendiendo a
los grados de poder que detente cada uno y a la conflictividad que pueda resultar de
las relaciones entre estos. En palabras de Graham T. Allison (1969) (Citado por Aguilar

Villanueva, 2007, pag. 36)

La elaboracion de cada politica representa la contienda de las fuerzas
sociales [...] por lo que el analisis sucede desde un a priori
cognoscitivo que proyecta su orden légico en la secuencia de los
hechos observados y que selectivamente toma ciertos componentes

y establece ciertas correlaciones.
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2.2.2. El Modelo Racionalista-Incrementalista.

Aguilar Villanueva (2007) incluye dentro de su estudio de Politicas Publicas, dos
modelos que permiten dar una mirada centrada en el cardcter que tienen las
decisiones sobre las politicas. Se hace referencia a las corrientes de anlisis

Racionalista e Incrementalista

Para el caso de la corriente Racionalista, Simon (1957) (citado por Tamayo Séez,
1997), propone una sustitucidon de la “intuicion, opinion y experiencia del decisor por
un conjunto de técnicas y métodos precisos que le ayuden a encontrar no una decision
cualquiera, sino la mejor decision” (pag. 293) , a través de un modelo que guarda una
cercania relevante con el esquema de «accién racional respecto a fines » de Webery
que sugiere cuatro pasos interdependientes y acumulativos para obtener una eleccion
racional: 1) El establecimiento de los objetivos, 2) El establecimiento de las
alternativas, 3) La valoracion de las consecuencias de las alternativas, y 4) La

comparacion de las alternativas.

Pese a que este esquema de analisis y decision racional obedece a “criterios
racionales de eficiencia técnica y eficiencia econdémica” (Aguilar Villanueva L. F., 2007,
pag. 44), la maximizacién de utilidades resulta en la practica imposible debido a los
limites de caracter psicoldgico, organizativo, las limitaciones situacionales, costos y

valores del decisor.

Por su parte, el modelo Incrementalista de Lindblom (citado por Aguilar Villanueva,
2007), se basa en la premisa de que la elaboracion de una politica “es un proceso de
aproximaciones sucesivas hacia algunos objetivos deseados que van también

”n

caminando a la luz de nuevas consideraciones” ” (Aguilar Villanueva L. F., 2007, pag.

49), por lo que el proceso de toma de decisiones sobre politicas, esta basado en el
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método de aproximaciones sucesivas y limitadas, que prioriza “aquellas alternativas
gue difieren muy poco de las politicas que ya se llevan a cabo, rechazando las demas
y analizando solo los aspectos en que la opcién nueva y sus consecuencias difieren
de la situacion actual, obviando el resto” (Aguilar, 1993, citado por Tamayo Saez,

1997, p. 297)

2.2.3. Visiones organizacionales de las teorias administrativas para el

analisis de las Politicas Publicas.

Del otro lado, se encuentra una visién que permite abordar el analisis de las Politicas
Publicas bajo el postulado de que es en el marco de las organizaciones publicas donde
éstas tienen origen y configuracion, debido a que como maquinaria organizacional
pueden responder a los problemas a los que se pretende dar solucion, asi como a

logro de los objetivos trazados para tal fin.

Asi, el lugar privilegiado en el que se ubican las organizaciones publicas esta dado
por la posesion de “redes de informacién propia, sus jerarquias, sus funciones y
tecnologias, sus repertorios de respuesta y manuales de procedimiento, sus

estandares e inercias de actuacion” (Aguilar Villanueva L. F., 2007, pag. 38)

Atendiendo a las caracteristicas que Villanueva (2007) enuncia como relevantes a la
hora de efectuar un andlisis de politicas desde una perspectiva administrativa
organizacional, hay que considerar dos modelos que responden a tales parametros.
De esta forma, el modelo del proceso organizativo ofrece un enfoque que prioriza el
curso de la politica como un “Producto Organizacional” (Organizational output)
mientras que, por su parte, el modelo de politica burocratica, la presenta como un
“Resultado Politico” (Political Outcome). Para estas visiones, la politica se acomoda a
lo que las organizaciones pubicas pueden realmente hacer (Capacidad

organizacional) pues la politica no puede ser disefiada mas alla de las capacidades
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técnicas, las redes de interaccion y los rendimientos posibles de una organizacion, lo
gue permite que las politicas publicas, no se separen demasiado del quehacer de la

organizacion.

Subirats, Knoepfel, Larrue, y Varonne (2008), en su ejercicio de clasificacion sugieren
dos modelos que se ajustan a esta vision organizacional administrativa: el centrado
en el funcionamiento de la accion de los poderes publicos y el centrado en la

evaluacion de los resultados y efectos de las Politicas Publicas.

El primer caso, relativo al funcionamiento de la accion publica, basa su corpus en los
margenes de maniobra de los decisores politicos, y en la pretension de contener tanto
objetivos cientificos como operacionales, teniendo encuentra la perspectiva de
diferentes autores?, que conciben al Estado como “un sistema politico-administrativo
complejo y frecuentemente heterogéneo, cuyo funcionamiento es necesario
comprender a fin de poder, en su caso, hacer «predicciones» o «recomendaciones»”

(Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008, pag. 23) a la politica publica.

Pese a la suerte de consenso en torno a la concepcion del Estado, ésta primera
clasificacion presenta algunos matices (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008,

pags. 23-24)

1) Los trabajos que centran sus analisis en los procesos de toma
de decisiones y en las estrategias de los actores. A estos les interesa
el analisis de los sistemas-actores o sistemas de acciones concretas

y encuentra aplicaciones profesionales en el «xmanagement publico».

3 Se hace referencia a Pearson, Mény y Thoening, Lasswell y Lindblom. Citados por
Subirats, Knoepfel, Larrue, y Varonne (2008).
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2) En este marco, los enfoques econdmicos y, fundamentalmente,
las investigaciones en economia politica son predominantes. Analizan
las formas de accidn publica en funcion de su eficacia, ya sea desde
un punto de vista macroecondmico (concentrado en los efectos que
las politicas publicas tienen en la politica econémica) o desde un
punto de vista microeconémico (principalmente el enfoque de cliente
de los servicios publicos, elemento fundamental del llamado «New

Public Management» o «Nueva GestionPublica»).

3) Un tercer grupo de trabajos se interesa en las estructuras,
procedimientos y formas institucionales de la administracién publica,
en la descripcion del funcionamiento de las instituciones
administrativas, estudiando, de manera mas amplia las politicas
institucionales. Esta perspectiva no acostumbra a interesarse en las
politicas publicas concretas que llevan a cabo las administraciones
gue analiza, sino que se centra en perspectivas mas organizativas o

institucionales.

4) Finalmente, se encuentra un enfoque cognitivo, «que se
esfuerza en entender a las politicas publicas como la expresion de
marcos cognitivos y normativos que constituyen sistemas de
interpretacion de la realidad en el seno de las cuales los distintos

actores publicos y privados pueden situar sus acciones».

El segundo enfoque presentado por Subirats, Knoepfel, Larrue, y Varonne (2008)

centrado en la evaluacion de los resultados y efectos de las Politicas Publicas, tiene
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como eje “los resultados de la accién publica y sus efectos en la sociedad, basandose

en los objetivos que persigue y/o a sus efectos indirectos o no previstos” (pag. 25)

En el ambito de la evaluacion, pueden distinguirse dos preocupaciones

fundamentales. (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008)

a) La primera es la concerniente al desarrollo de una metodologia y de una «caja de
herramientas» propia para la labor de evaluacion. En tal sentido, muchos trabajos
se concentran en la creacion de métodos de evaluacion aplicables a las actividades

del sector publico.

b) La segunda preocupacion se centra en el proceso de evaluacidon y en su ejecucion,
en términos de mejora de la gestidon publica y de influencia sobre el proceso toma

de decisiones.

2.3.Larelacion entre el ciclo de las politicas y su analisis

Llegando a este punto, se hace pertinente destacar dos posiciones que relacionan la

politica y su andlisis, considerando de manera simultanea la labor del analista.

Una primera clasificacion reflexiona sobre la perspectiva del policy maker (incluidos
sus asesores) en las organizaciones publicas. Aunque esta vision pueda ser aplicada
al analisis indistintamente de la etapa en que se encuentre la politica, presta particular
atencion al momento de la formulacion. Su preocupacion central es el problema de la
decision, en consonancia con los componentes prospectivos que la constituyen y por
ende con la incertidumbre que puede generarse alrededor de la eleccion de una u otra
alternativa a implementar. (Salazar Vargas, 2011). El énfasis de esta categoria se
concentra en reconocer “la existencia de diversas y poderosas restricciones, pero sin
renunciar por ello a la exigencia de la racionalidad maxima posible en la formulacion

y decision de la politica” (Aguilar Villanueva L. F., 2007, pag. 41).
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Del otro lado, se presenta una segunda corriente que asegura que el momento mas
importante para el analisis de la politica es la ejecucion. Si bien una politica publica
requiere de escenarios de planeacion estratégica, un analisis pertinente no debe fiarse
Unicamente de las intenciones producto de otras etapas, pues es necesario que tenga
en cuenta aquello que el Estado en efecto implementa durante la ejecucion de la
politica. Esta tendencia reune la perspectiva del analista, que a través de su trabajo
se encarga de la produccién de argumentos y evidencia plausible, a partir de las
acciones implementadas y los resultados obtenidos de las mismas mas no de las ideas

de expertos sobre futuros sociales posibles. (Aguilar Villanueva L. F., 2007)

Lejos de parecer yuxtapuestas, estas posiciones pueden ser asumidas como
complementarias, dado que en una politica pubica confluyen tano las intenciones y

potencialidades, como el accionar del Estado.

2.3.1. Herramientas basicas para el analisis de las Politicas Publicas
Pretender abordar la totalidad de los factores que pueden incidir directa o
indirectamente en el ciclo de la politica, resultaria arrojando una lista interminable de
cuestiones a considerar para su analisis, sin embargo, por su importancia, algunas de
las herramientas consideradas como basicas dentro del estudio, resultan comunes a

las propuestas de los autores aqui estudiados, y necesarias para un adeudo ejercicio.

2.3.1.1. La agenda de Gobierno
La formacion de la agenda de gobierno, asi como todo el proceso de debate y puesta
en discusion de los intereses que las diferentes partes involucradas consideran como
prioritarias, permite identificar cual o cuales son los asuntos que el Estado considera
socialmente como relevantes. Mas alla de visibilizar cuestiones problematizadas, la
agenda institucional refleja la disputa de poder propia del proceso, asi como los grados

relativos del mismo (poder) que detentan los actores asociados y que van a determinar
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la importancia de la toma de posicion que cada uno de ellos asuma. Los fundamentos
ideologicos que dan valor y prioridad de asunto publico a tales cuestiones son también

visibilizados durante la definicion de la agenda. (Aguilar Villanueva L. , 2003)

Segun Aguilar Villanueva (2003), la agenda institucional involucra la decision que
compromete o0 no a actuar al gobierno y, en consecuencia, a poner o no en marcha
toda su maquinaria de informacion; analisis, concertacion, legislacion, movilizacion,

operacion. lgualmente afiade que

No todo es asunto publico ni asunto publico urgente. No todo
asunto publico es competencia del gobierno nacional; hay asuntos
de la jurisdiccion de los gobiernos locales. Tampoco todo asunto
tiene que ser tratado con instrumentos gubernamentales directos:

propiedad, gasto, empresa y administracion publica. (pags. 28-29)

En conclusion, la agenda de gobierno se encarga de revelar la estructura de poder,
los actores y roles que dominan lo que Aguilar Villanueva (2007) llama “la hechura de

una politica”.

2.3.1.2. Flujos y contraflujos en la politica publica
Como resultado de la toma de posicion frente a determinados asuntos que el gobierno
hace evidente al conformar de su agenda, se suscitan una serie de eventos cuasi que
inmediatos en su interior y en el medio en que tendra lugar la implementacion de la

politica.

Como es logico, las politicas publicas producen impactos en el entorno, la poblacion
y el problema que pretenden atacar, por lo que no estaran exentas de enfrentarse a

sectores involucrados, actores representativos o incluso a sus beneficiarios, y no sera
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ajena a la posibilidad de redefinir o realinear su posicion o persuadir (continuamente)

a los interesados acerca de la toma de posicion adoptada.

A lo anterior, se suman los procesos particulares que pueden gestarse al interior del
Estado, y que pueden resultar necesarios para la implementacion de la politica o de
uno de sus programas. Siguiendo a Salazar Vargas (2011), se identifican dos formas

de ver los impactos al interior del Estado:

Pueden ser horizontales (tales como la toma y ajuste de posiciones
de otra unidad) o verticales (relacionada con la atribucion de
competencias y en la asignacion de recursos: Humanos, técnicos,
Financieros y de informacién). Estos efectos verticales pueden
producir cristalizaciones institucionales, dando origen a lo que algunos
[laman aparatos burocraticos, a los cuales se les adjudican nuevas
funciones, quedando asi formalmente encargados del tratamiento y
de la eventual resolucién de toda la cuestion o de alguno de sus

aspectos. (pag. 91)

En otras palabras, el Estado influye sobre la sociedad, pero a su vez estimula cambios
en su interior. Esto es lo que dentro del estudio de las politicas publicas se conoce
como el Estado hacia dentro y el Estado hacia afuera, que incluyen todas aquellas
modificaciones extra e intraestatales a fin de lograr un equilibro o ajuste de fuerzas

durante el proceso de la politica.

2.3.1.3. Actores involucrados
Dentro del proceso de las politicas pubicas es comun que se asocie el concepto de
conflictividad, debido a que confluyen en él una amplia gama de actores de naturaleza

variada, que persiguen objetivos asociados a intereses que muchas veces no se
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alinean a las prioridades estatales. Si bien el Estado encabeza el proceso en cuestion,

Salazar (2011) considera adicionalmente, actores de tipo politico, econémico y social.

Aunqgue son variados los recursos de poder que puedan detentar determinados grupos
o individuos, son considerados como actores todos aquellos que tomen parte del
proceso y que estén en la capacidad de influir en la toma de decisiones. Es por eso,
gue los beneficiarios de una politica no son considerados per-se, como actores de la

misma, a menos que se organicen y exploten la capacidad estratégica que poseen.

En medio de la dindmica que envuelve Lo politico, los actores acomodan sus
posiciones de acuerdo a los comportamientos observados en sus contrapartes y a fin
de preservar sus intereses. Es por esto, que comunmente se sitlan de un lado al otro,
entre escenarios de cooperacion y conflicto, para marcar la pauta en el sistema de
pesos y contrapesos que terminara orientado el ejercicio de La Politica. Sin embargo,
y aunque las partes involucradas puedan contar con capacidades relativas de poder,
su libertad de accion e influencia se ve acotada por las instituciones, que determinan
las condiciones de interaccion entre los actores y que finalmente legitiman o no los

temas a considerar en la agenda de gobierno.

2.3.1.4. La forma de interaccion del actor estatal:
Interjurisdiccionalidad, intersectorialidad y gobierno relacional.
Dada la multiplicidad y diversidad de actores vinculados al ciclo de las politicas
publicas, el Estado adopta ciertas practicas para optimizar los recursos publicos y
fortalecer la interaccion con otras partes involucradas en el disefio, implementacion y
evaluacion de las mismas. De acuerdo con Neirotti (2016), existen tres condiciones
para lograr lo anteriormente mencionado: 1) la apertura del Estado hacia la sociedad

civil, 2) un gobierno multinivel y 3) el desarrollo de experiencias intersectoriales.
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La complejidad e interdependencia propias de la sociedad actual demandan
respuestas mas efectivas por parte del Estado a las probleméaticas que esta percibe
como relevantes. Por tal motivo, toma fuerza la idea del Estado Relacional, que de
acuerdo con Neirotti (2016, pag. 43) parte del postulado de que “la sociedad civil ha
asumido progresivamente parte de la responsabilidad que otrora fuera exclusiva del
Estado. Se trata de un modelo posburocratico que permite gestionar la

interdependencia publico-privada”

Esta condicion genera dos escenarios: por un lado “la sociedad civil pujando para
lograr mayores espacios de influencia e inclusion. Por el otro, la reforma institucional,
abriendo o construyendo en el Estado estructuras de sensibilidad a la participacion
social” (Neirotti, 2016, pag. 46). Estos dos momentos, que surgen separados, pero de
forma paralela y complementaria, permiten la construccion de nuevos escenarios de
orden publico para el fomento de una mejor representacion, y una mayor participacion,
movilizacion, interlocucion, negociacion y definicion de agendas publicas. Al tiempo,
reafirman la interdependencia y necesidad de articulacién entre el Estado y la

Sociedad Civil.

Para caso del gobierno multinivel o interjurisdiccional, el autor releva la importancia
gue los escenarios locales adquieren en este. Esto, dado que en el marco de las
politicas publicas, la articulacion entre el Estado y Sociedad Civil resulta poco efectiva
si no encuentra correlato en la planeacion participativa desde instancias intermedias
y de proximidad con los destinatarios de las politicas. La escala local, representa la
materializacion de una redefinicion de tanto de la accion colectiva como de la accion
estatal, atendiendo a que tal y como lo menciona Pagani (2009) , los municipios

constituyen la cara mas proxima del Estado a los ciudadanos, pues fungen como
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lugares privilegiados para el desarrollo de espacios participativos (bottom up) y de

interaccion con la sociedad civil.

En otras palabras, el desarrollo de labores sinérgicas entre los diferentes niveles
jurisdiccionales de gobierno, desde cupulas nacionales hasta los escenarios locales
mas pequenos, estimulan lineas de planeacion y ejecucion articuladas, organizadas
segun una légica de proyectos y a partir de la definicibn coman de problemas. Todo
esto, se materializa con la unién del enfoque participativo y territorial dentro del ciclo
de las politicas, que por efecto de la coordinacion multinivel del gobierno termina

adelantandose de forma cercana al ciudadano.

Por ultimo, tiene cabida un escenario de Gobierno integral o intersectorial, a través del
cual, el actor de base territorial busca optimizar sus recursos para dar respuestas

completas a problemas multifacéticos. Neirotti (2016) define esta condicion como

la accion conjunta y de caracter sinérgico entre diversos actores
gubernamentales (y también de protagonistas no gubernamentales)
pertenecientes a diferentes sectores (educacion, salud, desarrollo
social, etc.), accién que constituye una respuesta a problemas cuya
solucion atafie a las partes involucradas, ninguna de las cuales podria

resolverlos solo por si misma. (pag. 53)

Ciertas razones otorgan el caracter de “conjunta” a la accién de las partes
involucradas. Una de ellas puede ser porque trabajan con la misma poblacion objetivo,
0 porque actuan sobre un mismo espacio. Ilgualmente, cuando la accion se articula en
medio de una situacion critica durante un periodo determinado de tiempo, cuando se
aborda una problematica que abarca varias areas o se da el intercambio de recursos.

Aun asi, la relevancia de la intersectorialidad radica en que, trascendiendo la mera
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coordinacion, se constituyen politicas o programas en si mismo transversales.

(Neirotti, 2016)

Estas tres dimensiones (relacional, intersectorial e interjurisdiccional), tienen cabida
dentro del fenomeno al que Matus (2007) llama “Proceso Produccion Social”. Matus
asigna al proceso un caracter de red en el que se suscitan practicas humanas, por
medio de las cuales los humanos se transforman en actores, y la naturaleza se

transforma parcialmente en capital social.

La produccién social se realiza a partir de lo existente, mediante la
aplicaciébn de un vector de recursos escasos, de muy diversa
naturaleza, dentro de los que se encuentran el poder politico, los
conocimientos, las capacidades organizativas, los recursos
econdémicos y el tiempo, y en torno a los cuales interactian
jugadores y los cambios de realidades de juego segun corresponda.

(Matus, 2007, pag. 259).

Uno de los rasgos caracteristicos de este proceso, es la abolicion de las jerarquias
dentro de la estructura social en el marco de la cual tiene lugar la produccion. Si bien,
no responde a una forma de organizacion jerarquica, y no es el mando de un jefe el
gue hace coherente el proceso, sigue presente y marcada una desigualdad de
capacidades para jugar, que en ultimo término resultan asignando pesos relativos a

los actores dentro de las decisiones relacionadas con la produccion social.

Es por esto, que las condiciones planteadas como necesarias por Neirotti (2016) en
la interaccion Estado-Sociedad, se estrechan de manera particular con el proceso de
produccion social, incidiendo en que las politicas derivadas de este sean percibidas

como efectivas, apropiadas y legitimas.
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2.3.1.5. Instrumentos adicionales para el analisis de las politicas
publicas
Dicho lo anterior, Aguilar Villanueva L (2007) y Salazar Vargas (2011) consideran la
existencia de algunos elementos que pueden resultar pertinentes para el analisis de

una politica pubica:

1) La politica de las Politicas, o proyecto politico dominante (fundamental de un
determinado gobierno en un momento dado) dentro del cual se enmarcara la politica
publica. Con este elemento, se esta haciendo referencia a los Planes de Desarrollo,
independientemente de su escala de formulacion y aplicacion.

2) El gasto estatal, considerado como un elemento restrictivo debido a que su
disponibilidad determinard en gran medida el ciclo completo de la politica. Aunque
Salazar (2011) puntualiza en los recursos econdmicos Yy financieros, resultan
determinantes de igual modo, recursos de otros tipos como los humanos, técnolégios
o de infraestructura. En otras palabras, la capacidad instalada con la que cuenten los
gobiernos.

3) La permanencia de una politica, y la pertinencia de su perdurabilidad en el
tiempo.

4) Los vacios de la politica publica, que constituyen todos aquellos asuntos, que,
aunque considerados relevantes, puedan quedarse fuera del alcance de la politica, y
que en algunas ocasiones puedan ser asumidos por Organizaciones No

gubernamentales u otros actores no estatales.

2.4.El andlisis de la PNAICMA como «cienciade la accién»: una aproximacion

neostitucionalista

Como se ha podido observar hasta ahora, actores e instituciones se influyen

reciprocamente dentro de ciclo de la Politica Publica, determinando las
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particularidades que ha de tomar el curso de accion en la medida que va siendo

desarrollado. Al respecto Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne (2008) afirman que

Segun este paradigma, El homo institutionalus, al encontrarse
«incrustado» 0 «atrapado» en las reglas institucionales formales e
informales, adopta conductas politicas que se adecuan a los valores
y a las expectativas que las citadas reglas proponen, pero al mismo
tiempo las modifica de manera incremental mediante sus propias

decisiones y acciones. (pag. 94)

Igualmente, los autores sugieren la elaboracion de un diagnéstico y por ende de un
analisis, que dé cuenta de los aciertos y fracasos de las politicas publicas desde la
perspectiva de la capacidad de produccion de los poderes publicos y de sus
administraciones. Esta aproximacion, que los autores llaman Ciencia de la Accion,
pretende explicar la l6gica bajo la cual se producen las acciones publicas, empleando
como herramienta la reconstruccion de las hipotesis en las que se han basado las
instituciones publicas para resolver los problemas colectivos. Asi, con el objetivo de
dar cuenta de las multiples causas que originan la Politica, es conveniente considerar
dentro del analisis, de manera paralela las conductas individuales y las estructuras o

reglas institucionales que la enmarcan.

De este modo, Salazar Vargas (2011), subraya la legalidad y legitimidad, asi como el
uso de la fuerza y la coercién, como elementos que pueden resultar claves en el
analisis desde esta Optica. Por su parte, Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne (2008,
pag. 26), atribuyen tres caracteristicas fundamentales, que deben ser consideradas

dentro del andlisis, desde la perspectiva neoinstitucionalista:
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1) aborda una politica publica desde el angulo especifico de su «ldgica
de accion»; siendo el punto de partida la arena en la que los actores
politicoadministrativos y sociales interactian en un ambito
determinado;

2) integra la influencia de las instituciones en el comportamiento de los
actores mencionados y en los resultados sustanciales de la accion
publica. (cuando la primera generacion de analisis de politicas
publicas mas bien desdefid las variables institucionales);

3) dedica una atencién particular a los recursos que los diversos
actores movilizan para hacer valer sus intereses (lo que permite una
mejor combinacion del andlisis de politicas publicas y las

aportaciones de la gestion publica).

Ahora, antes de presentar el modelo de analisis propiamente desarrollado por
Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne (2008),
es necesario hacer claridad sobre la definicion de reglas institucionales que se
considerara de aqui en adelante. Histéricamente, las escuelas sociologica, historica y
econdémica han presentado sus propias definiciones para las Instituciones y sus

estructuras o reglas institucionales.

En primera instancia, los socidlogos proponen una definiciébn desde la perspectiva
culturalista en tanto consideran las reglas institucionales como normas sociales. Para
ellos las instituciones no retnen unicamente las reglas y los procesos formales propios
a una organizacion, también agrupan el sistema de valores, simbolos, esquemas
cognitivos y normas de comportamiento de la misma. Por su parte, la escuela historica,
sugiere un abordaje desde la perspectiva de calculo, entendiéndolas como normas

contractuales voluntarias, como contratos que permiten disminuir la incertidumbre
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inherente a toda decision colectiva dada la informacion imperfecta y las capacidades
cognitivas limitadas de los actores. Por ultimo, ampliamente influida por las teorias
estructuralistas, se encuentra la acepcion de la escuela econdmica, que reflexiona
sobre las reglas institucionales como estructuras estatales, asociandolas a las normas
constitucionales y juridicas, a los procesos politico-administrativos formales y a las
convenciones informales que fijan las reglas del juego entre los actores. (Subirats,

Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008).

No obstante, en su propuesta, Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne (2008), definen
las normas institucionales como estructuras y reglas formales explicitas, que por lo
general son legitimadas juridicamente. De igual modo, conciben dentro de su
acepcion, aquellas reglas consuetudinarias o normas informales implicitas, que son
compartidas y aceptadas por los miembros de una organizacion o comunidad.
Independientemente del grado de formalidad que posean, las reglas institucionales
establecen estructuras y procedimientos que pueden facilitar o limitar la participacion
politica de los individuos y de los grupos, asi como facilitar o limitar la eficacia de las
politicas publicas. (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008). Por ultimo, los
autores nutren su propuesta al decir que la “racionalidad de los actores tiene limites
en el plano cognitivo -bounded rationality-, asi como en el plano institucional -bound

rationality-” (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008, pag. 98).

2.4.1. El modelo de analisis
Una vez presentados los fundamentos teoricos, Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne
(2008) proponen un modelo de analisis que responda a las particularidades de la
vision neoinstitucionalista. Asi, el modelo en cuestion incluye una dimension

sustantiva que hace referencia a ¢como resolver el problema publico?, y una
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dimensidn institucional, enfocada en ¢ qué actores intervienen, con qué recursos y con

base en qué reglas institucionales?

De este modo, trayendo a consideracion el ciclo de la politica, se identifican seis tipos

de productos (Figura 2 ) cuyo andlisis resulta conveniente para el modelo:

1) La definicion politica del problema publico (DP): comprende no
solamente la Firme Decisibon De Emprender una Intervencién
politica, Sino también, y sobre todo, el marco o «frame» desde el
que se parte, la delimitacion del «perimetro» del problema publico
a resolver asi como la identificacién, por parte de los actores
publicos, de las causas probables de éste y de las formas de
intervencién previstas.

2) EI programa de actuacion politico-administrativo (PPA):
incluye todas las decisiones legislativas o reglamentarias, tanto del
gobierno y la administracién central como del resto de gobiernos y
administraciones publicas, necesarias para la implementacion de la
politica publica.

3) El acuerdo politico-administrativo (APA): fija las competencias,
las responsabilidades y los principales recursos de los Actores
Publicos para la Implementacion del programa politico-
administrativo.

4) Los planes de accion (PA): establecen las prioridades de
implementacion en el espacio geografico y social, asi como en el

tiempo.
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5) Los actos de implementacion (outputs): incluyen todas las
actividades y las decisiones administrativas de aplicacion, incluso
las eventuales decisiones de los tribunales administrativos

6) Los enunciados evaluativos de los efectos de las politicas
publicas pretenden evidenciar los (eventuales) cambios de
comportamiento de los grupos-objetivo (impactos) y los efectos
inducidos en los beneficiarios finales (outcomes) y puede permitir
valorar cientificamente y/o politicamente la pertinencia, la eficacia
y la eficiencia de la politica publica (mas o menos) aplicada.

(Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008, pags. 114-115)

Figura 2:Etapas de la Politica Publica y sus Productos

Producto1: La definicién politica
del problema publico (DP)

T

Producto2: El programa de
actuacion politico-

2da Etapa: administrativo (PPA)
Decision-
Programacion

Producto6:Los enunciados
evaluativos

Producto3:El acuerdo politico-
administrativo (APA)

3ra Etapa:
Implementacion

Producto5: Los actos
de implementacién
(outputs)

Producto4:Los planes
de accion (PA)

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (Subirats, Knoepfel,

Larrue, & Varonne, 2008)

44



Finalmente, Salazar Vargas (2011), afiade una serie de interrogantes, que, a su modo
de ver, permiten orientar la estrategia investigativa del modelo de andlisis aqui
abordado:

1) ¢, Cual es realmente el asunto o cuestion abordado por la politica publica?

2) ¢, Como afecta el problema al Estado?

3) ¢Es el asunto nuevo o desconocido en el ambito politico-administrativo
escogido?

4) ¢, Qué tan efectiva (Eficaz y eficiente) ha sido a politica disefiada para atacar el
problema?

5) ¢Es el asunto relevante a escala local, Nacional, regional o supranacional?

6) ¢,De qué manera involucra la politica a multiples sectores administrativos y a

diferentes escalas de gobierno?

2.5.A manera de resumen

En sintesis, es posible afirmar que una Politica Publica constituye una serie de
sucesivas respuestas por parte del Estado frente a situaciones consideradas
socialmente como problematicas. El ciclo que la conforma se ve ampliamente influido
por todos aquellos procesos de interaccidbn con agentes externos que nutren las

decisiones del Estado y consolidan la agenda gubernamental.

Aungue los actores puedan detentar ciertas capacidades de poder, es el Estado quien
a través de sus estructuras o reglas enmarca dicha interaccion y traza ademas los
limites de disefio e implementacion de la politica. Es esta mirada permitira estudiar la
politica publica como accion institucional, considerando sus flujos y contraflujos, la
formacion de la agenda, los actores involucrados, y las posibles motivaciones que
pudieron direccionar la eleccion de alternativas durante el desarrollo de ciclo de la

politica.

45



Por lo tanto, al retomar las perspectivas tedricas de mayor pertinencia para el sistema
de objetivos aqui propuesto, se realiza un analisis orientado por los postulados
neoinstitucionalistas a fin de construir una perspectiva que dé cuenta de los aciertos
y/lo fracasos de la PNAICMA. Por tal motivo, dentro de la metodologia FODA
desarrollada, se evidencian la relacion entre Actores involucrados en la AICMA, asi
como de sus capacidades de poder y recursos disponibles. Todo esto, determinado
por un conjunto de normas institucionales, directamente relacionado con la definicion
politica del problema publico y los planes de accion determinados para dar solucién al

mismo.
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3. La Accion Contra Minas: Un asunto enddgeno y exégeno de la agenda de
la politica publica en Colombia.
Hoy en dia, se estima que el territorio de mas de 60 paises alrededor del mundo se
encuentra contaminado con la presencia de minas antipersona (Mapa 1). Aunque la
aparicion de este tipo de artefactos, pude asociarse a la Primera Guerra Mundial,
actualmente las MAP siguen haciendo parte de la estrategia militar de los ejércitos
nacionales y de los GAML. Esta situacion, que se repite con mayor frecuencia en
paises cuyo territorio es escenario de conflicto armado, dejo 8,605 victimas (muertos

y sobrevivientes) durante el afio 2016 (ICBL-CMC, 2016).

De acuerdo con la ONG Campafa Internacional Contra Minas -ICBL-(por sus siglas
en inglés), en el afio 2016 Colombia era considerada como uno de los territorios a
nivel mundial junto a Afganistan, Iraq, y Nigeria mas afectos por las minas terrestres.
Las mas de 11479 victimas historicas registradas en el pais hasta ese afio (DAICMA,
S.F.b), ademéas de otorgarle al pais un lugar dentro del escalafon del Landmine and
cluster monitor, han impulsado la interaccién de multiples actores tanto nacionales
como internacionales, de naturaleza publica y del tercer sector, en favor de la Accion

Integral Contra Minas Antipersona (AICMA) (ICBL-CMC, 2016).
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Mapa 1: Presencia de MAP en el mundo (2016)
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Fuente: (ICBL-CMC, 2016, péag. 41)
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Tabla 2: Contaminacién por MAP en el mundo durante el 2016

Sub-Saharan
Africa

Angola
Chad

Ethiopia
Eritrea
South Sudan
Zimbawe

Sudan

DRC
Mauritania
Mozambique
Niger
Somaliland

Nigeria
Senegal
Somalia

East and South| Europe, the
Asia, and the |Caucasus, And

Pacific Central Asia
Massive (More than 100km)
Afghanistan Azert?auan
. BiH
Cambodia .
. Croatia
Thailand
Turkey

Heavy (20-99 km2)

Colombia SriLanka
Medium (5-19 km2)
Argentina*® Tajikistan
Chile UK*
Light (Less than 5§ Km2)
Armenia
Ecuadro Kosovo
Pert Nagoro-
Karabakh
Serbia

No estimate provided

China
India Cyprus™
Korea,North Georgia™*
Korea,South Kyrgyzstan
Cuba Lao PDR Russia
Myanmar Ukraine
Pakistan Uzbekistan
Vietnam

Middle East and
North Africa

Iraq

Lebanon

Jordan
Palestine

Egypt
Iran
Israel
Libya
Morocco
Oman
Syria
Western Sahara
Yemen

Note: States Parties to the Mne Ban Treaty are indicated in bold; other areas are indicated by italics.
* Argentina and the UK both claim sovereignty over the Falkland klands/Malvinas, w hich still contain

mined areas.

** Cyprus states that no areas contaminated by antipersonnel mines remain under Cypriot control.
*** The known area in Georgia is small, but there also may be mined areas in South Ossetia.

Fuente: (ICBL-CMC, 2017, pag. 33)

Como se puede observar en la informacién contenida en el Mapa 1
y la Tabla 2, Son més de 26 paises alrededor del globo que reportan
contaminacion por MAP en sus territorios. Aun asi, no se puede
asegurar con exactitud el total de areas contaminadas en el mundo,
pes afno tras afio, de acuerdo con el ICBL, las cifras por “nueva
contaminacion” y “contaminacion por minas improvisadas”, disparan
las estadisticas. Paises como Afganistan, Iraq, Chad, Angola que
hacen parte de la convenciéon de Ottawa encabezan los territorios
con mayor presencia de MAP en el mundo. No muy lejos, y en la
cima de los paises més contaminados en Latinoamérica, se
encuentra Colombia que para el 2016, junto con Irag, encabezaba la
lista de territorios con mas eventos reportados y nuevas minas

(improvisadas) instaladas.
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3.1.Landmines y la agenda Sistémica: una aproximacién desde el Sistema

Internacional.

Tal y como se menciond anteriormente, desde la Primera Guerra Mundial las
estrategias bélicas empleadas en escenarios de conflicto han sido objeto de
adaptaciones en busqueda de su eficiencia técnica, para maximizar los impactos de
un ataque. Las minas antipersona, que no han sido ajenas a este devenir, siguen
siendo consideradas como una de las estrategias guerra asimétrica mas efectivas.
Esto llevo a que desde los afios 80, se presentaran como un dilema humanitario a
gran escala, generando una serie de esfuerzos interestatales por atender esta
problematica. Dado lo anterior, la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) declar6
durante la siguiente década una “crisis global de minas terrestres”, atendiendo a las
elevadas cifras de victimas hasta entonces presentadas. Esto llevo a que encabezara
las iniciativas en torno a al tema por medio del Servicio Naciones Unidas para
Actividades Relativas a las Minas (UNMAS, por su sigla en inglés) (Cabezas Pico,

Graziani Mora, & Ugarriza, 2015).

La variable situacion de las Minas Antipersonal (MAP), Artefactos Explosivos
Improvisados (AEI), y Municiones Sin Explotar (MUSE) alrededor del globo, asi como
el impacto social derivado tanto de la sospecha de existencia como de su detonacion
accidental, repercuti6 en que Organizaciones Internacionales como el Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR) (Hernandez Diaz, 2003), HALO Trust (Hazardous
Area Life-Support Organisation), MAG (Mines Advisory Group), o la Campafa
Internacional para la Prohibicion de las Minas Terrestres (ICBL) entre otras (Cabezas
Pico, Graziani Mora, & Ugarriza, 2015), fungieran como organismos de presion para

gue gobiernos de todo el mundo fijaran su atencion en las implicaciones que este
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fendbmeno tenia sobre el bienestar de la poblacion (Aguilar Aton, Cruz Gallegos, &

Forero Forero, 2010).

Jody Williams, que asumié la accion contra minas desde su activismo en la ICBL, y
quién fuera laureada con el premio Nobel de paz en 1997, hace referencia a tal
situacion al decir que “desde la Segunda Guerra Mundial la mayoria de los conflictos
en el mundo han sido conflictos internos. El arma de eleccion en esas guerras ha sido
con demasiada frecuencia las minas terrestres, a tal grado que hoy tenemos decenas
de millones de minas terrestres contaminantes en aproximadamente 70 paises de

todo el mundo” (Entrevista 1, 18 de mayo de 2017)

La ICBL, que desde 1999 afio tras afio contribuye con estudios de tipo estadistico, y
desde el 2010 representa uno de los principales actores en lo que respecta a la accion
contra minas, ya que ha ampliado su cobertura a través de tres informes anuales:
Country Profiles, Cluster Munition Monitor, and Landmine Monitor (Landmine and

Cluster Munition Monitor, s.f.).

3.1.1. Lalegislacion Internacional de las MAP.
Desde 1968, la necesidad manifiesta de proteccién a la poblacion civil y a las fuerzas
armadas se concretd en la Resolucion 2444 de las Naciones Unidas que versaba
sobre el Respeto de los derechos humanos en los conflictos armados y que pretendia
la revision de las armas utilizadas hasta el momento, asi como sus consecuencias.
Esta resolucion sienta el precedente para que, en 1980, el Derecho Internacional
enmarque la utilizacion de estos artefactos, por medio de la Convencién sobre
Prohibiciones o Restricciones del Empleo de Ciertas Armas Convencionales que
puedan considerarse excesivamente nocivas o0 de efectos indiscriminados. La

convencion del 80 evidencia la voluntad politica de los Estados por restringir la
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utilizacion de armas cuyos efectos no se pueden prever, a fin de controlar las

consecuencias de su utilizacion. (Cabezas Pico, Graziani Mora, & Ugarriza, 2015)

La convencién cuenta con cinco protocolos?, de los cuales tres estan vinculados al
tema que se esta abordando: El Protocolo I: Sobre fragmentos no localizables, el
Protocolo Il: Sobre prohibiciones o restricciones del empleo de minas, armas trampa
y otros artefactos y el Protocolo V: Sobre los restos explosivos de guerra (ONU,

1980).Para el caso colombiano, esta convencién fue ratificada en 1998.

De igual forma, se encuentra la Convencion Sobre la Prohibicion del Empleo,
Almacenamiento, Produccion y Transferencia de Minas Antipersonal y Sobre su
Destruccion (Convencion de Ottawa) de 1997°, constituye el primer esfuerzo
multilateral en la materia, que sienta las bases para la consolidacién de las actividades
relativas a minas, como prioridad de la agenda nacional colombiana desde el afio

2000, cuando el pais ratifica la firma de la convencion.

Por su parte la Convencion de Ottawa, reine de manera concisa en su Articulo 1,

algunas obligaciones generales, que consolidan la esencia del acuerdo:

1.Cada Estado Parte se compromete a nunca, y bajo ninguna

circunstancia:

4 Para conocer el contenido de la Convencion y de sus protocolos, dirigirse al texto
integro en: ONU. (10 de octubre de 1980). Convencion sobre prohibiciones o
restricciones del empleo de ciertas armas convencionales que puedan considerarse
excesivamente nocivas o de efectos indiscriminados. Organizacion de las Naciones
Unidas. Recuperado el 12 de abril de 2017, de
http://www.un.org/es/disarmament/conventionalarms/convention/certainconventional
weapons.shtml

5 Para conocer el contenido de la Convencién y de sus protocolos, dirigirse al texto
integro en: ONU. (18 de septiembre de 1997). Convencidon Sobre la Prohibicion del
Empleo, Almacenamiento, Produccion Y Transferencia de Minas Antipersonal Y sobre
su Destruccion. Organizacion de las Naciones Unidas. Recuperado el 25 de mayo de
2016, de http://www.cinu.org.mx/temas/asun_hum/conv_ottawa.htm
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a) emplear minas antipersonales;

b) desarrollar, producir, adquirir de un modo u otro, almacenar,
conservar o transferir a cualquiera, directa o indirectamente, minas

antipersonales;

c) ayudar, estimular o inducir, de una manera u otra, a cualquiera a
participar en una actividad prohibida a un Estado Parte, conforme a

esta Convencion.

2. Cada Estado Parte se compromete a destruir o a asegurar la
destruccion de todas las minas antipersonal de conformidad con lo

previsto en esta Convencion. (ONU, 1997, s.p.)

3.2.Del boom mediatico al boom institucional: Las minas antipersona, un

tema trascendental para un pais en Conflicto.

3.2.1. Las MAP, MUSE y AEI como asunto mediatico.
Las cifras que el conflicto armado interno ha arrojado a lo largo de las ultimas décadas
en el pais, ademas de alarmantes son supremamente variadas. Por nombrar algunos
ejemplos, el desplazamiento encabeza las estadisticas con 7°344.917 de personas
afectadas, seguido por homicidios y amenazas, cuyas cifras ascienden a 994.043 y
376.552 victimas histdricas respectivamente hasta el primero de febrero de 2018. Por
su parte, las MAP, MUUSE y AEI ocupan el décimo (10) lugar dentro del ranking
nacional de hechos victimizantes asociados al conflicto armado, con un total
acumulado de aproximadamente 13.454 victimas (incluidos sobrevivientes) (UARIV,

2018).

Aunqgue la presion internacional, derivada de la adhesion del Estado colombiano a la

convencion de Ottawa en el afio 97 se empezaba a sentir en el pais, esta problematica
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no hacia parte de la agenda de los medios de comunicacion, dado que en perspectiva
comparada con otros hechos victimizantes, no resultaba realmente significativo en
cuanto a victimas se trataba. Fue hasta el afio 2000, cuando el uso de MAP, MUSE y

AEI empez6 a figurar en la prensa nacional.

El hecho conocido como “el collar bomba” ¢, puso en evidencia la degradacion de la
guerra que vivia el pais, pues mostraba de forma clara la capacidad de manipulacion
de explosivos por parte de los GAML, asi como la flagrante violacién del DIH al
perpetuar sus ataques hacia la poblacion civil. Pese a que esta situacion, puede
asociarse directamente al uso de AEI, establece un punto de partida para que los
medios de comunicacion releven el caracter hechizo y artesanal de la fabricacion de
minas antipersona y artefactos explosivos en el pais, y vuelvan sus ojos hacia las

miles de victimas del fendbmeno en cuestion.

La visibilizacibn de esta problematica gracias a las progresivas apariciones de
victimas en la prensa, sumada la labor de las ONG nacionales en contra del uso de
minas y al respaldo de artistas y personalidades, incidi6 de manera contundente en la
ratificacion de la convencién en el afio 2000, y a su posterior entrada en vigor en el
afio 2001. Si bien, en ese momento el lugar que estos artefactos ocupaban dentro de
las estadisticas nacionales no cambiaba de manera sustancial respecto a la posicion
actual (dado que el porcentaje de victimas por este hecho rondaba el 0,1% del total

general de afectados), era suficiente para ubicar al pais como uno de los territorios

6Se conoce como “el hecho del collar bomba” al episodio que tuvo lugar en el afio
2000 en un municipio del departamento de Boyaca en Colombia, en el que GAML
instalan un artefacto explosivo alrededor del cuello de una campesina. Fue, ademas,
el primer hecho asociado al conflicto armado en el que se perpetuaba una agresion
directa a la sociedad civil, que fue transmitido en directo por los noticieros nacionales.
Para una mirada rapida y contextual del “hecho del collar bomba” dirigirse a
http://www.semana.com/nacion/articulo/el-collar-del-terror/42339-3
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mas afectados y con mas victimas civiles y militares alrededor del mundo. Por tal
motivo, y orquestado por los elementos anteriormente mencionados, es que las
actividades relativas a minas surgen como tema importante dentro de la agenda del
gobierno nacional, y se empiezan a direccionar esfuerzos institucionales para dar

solucion al problema.

3.2.2. El salto de la AICMA: de los medios al burd del presidente.

Colombia es un de pais en donde la concrecion del derecho reconocido se hace
irrisoria con la tramitologia que desarrolla. la ley. Nominalmente presenta la solucién
apropiada a muchas de las probleméticas que lo aquejan, sin embargo, se le ha dado
tanta importancia a su cumplimiento linea a linea, que termina ahogando los procesos
gue de ella se derivan y por los cuales fue sancionada. A esta tramitologia se suma la
tendencia a la formulacion de politicas como contingentes de las problematicas

sociales, orientando su respuesta de manera reactiva y/o punitiva.

La PNAICMA nace en medio de una época de aumento exponencial del conflicto
armado en Colombia y en el punto méas algido de victimas, tanto civiles como
uniformadas por efecto de las MAP, MUSE y AEIl. El abandono de zonas de
produccion agricola, de escuelas, de caminos de transito y vias de comunicacién entre
los pueblos, asi como la afectacion de bienes y servicios ambientales, del capital
social, individual y comunitario de las poblaciones con presencia o sospecha de minas,
refirmaban la necesidad de una Politica Publica que, desde el orden nacional, elevara

el tema a la agenda de gobierno.

Para el afio 2009, la cuestion de las minas antipersona en el pais se habia hecho notar
como asunto publico de atencidn urgente, con competencia repartida (Compartida)

entre el gobierno nacional y la jurisdiccion de los gobiernos locales. ElI hecho de
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convertirse en Politica Publica de orden nacional demandaba que el entonces
Programa Presidencial para la Accion Integral contra Minas Antipersonal, realizara
ajustes en su institucionalidad a fin de poder cumplir con su rol como ente coordinador
de la AICMA, y por ende con los compromisos adquiridos con las comunidades a

través de la PNAICMA.

De este modo, dentro de los multiples esfuerzos que las autoridades nacionales
emprendieron con el fin de dar cumplimiento con la politica formulada en la materia,
se emprende la segunda etapa de un proyecto orientado al fortalecimiento institucional
de la AICMA, que habia sido financiado por la UE y cuya primera fase habia concluido
en el afio 2009. Aunque esta segunda version del proyecto buscaba que el desarrollo
humano, socioecondmico y sostenible de las comunidades no se viera obstaculizado
por la contaminacién del territorio con MAP, AElI o MUSE, mantenia como propdésito
paralelo, la consolidacion de la capacidad institucional de la DAICMA para fungir como

garante de la Accién Contra Minas.

Particularmente, el PF que habia sido formulado en el marco de la PNAICMA,
respondia de forma simultanea tanto a una necesidad coyuntural para atender los
problemas derivados de la presencia de estos artefactos explosivos en los territorios,
como a necesidades preventivas, orientadas al fomento de comportamientos seguros

y al cabildeo contra la utilizacion de minas antipersonal.

Dentro del ciclo del proyecto, se marcaron dos formas de hacer politica publica
identificadas en las etapas de formulacion y ejecucion o implantacion
respectivamente. Para el primer caso, el proyecto se enfrentd a una etapa Top-Down,
en la cual, los lineamientos para la renovacion del convenio de cooperacion con la UE
y para la formulacion del proyecto, fueron determinados con base en el vigente PND,

La PNAICMA, y la estrategia pais de la UE para Colombia. Esta labor fue desarrollada
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por el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) y el DAPRE, pero recaia en la
DAICMA la responsabilidad de su ejecucion. En cuanto a esta ultima etapa, el enfoque
territorial y diferencial con el cual se formuld el proyecto demandaba una serie de
procesos de toma de decisiones en torno a su adaptacibn a escenarios
departamentales y municipales. Asi, por medio de una estrategia participativa,
integradora e innovadora, se logré ajustar la estrategia nacional a través de
metodologias ascendentes o bottom up. En esta etapa, la DAICMA actué como puente
entre las directrices emitidas desde el gobierno nacional y las peticiones de
comunidades locales, a fin de dar prioridad a las necesidades territoriales y a los

recursos endogenos disponibles en las zonas que se beneficiarian del proyecto.

A nivel nacional, tanto policy como desicion makers eran conscientes que la puesta
en marcha del PF requeria del trabajo intersectorial de mdultiples actores para el
desarrollo de actividades especificas. Al ser la responsable de la Accion Contra Minas
en el pais, la DAICMA asumia la tarea de coordinar a nivel territorial los procesos

adelantados por los stakeholders de la politica.

Tal y como se menciona en el Informe final de la UE, las autoridades nacionales y el
Cooperante Internacional, centraron su atencion de manera particular en la fase de
implementacion del proyecto. El logro a nivel territorial de los objetivos que habian
sido diseflados en instancias nacionales demandaba coordinacion,
complementariedad y coherencia de los actores encargados de su ejecucion, asi
como de sus acciones; de igual forma, era indispensable que las labores emprendidas
en el marco del proyecto estuvieran totalmente alineadas con los preceptos de la

politica publica nacional.

La red de actores vinculados de manera general al proyecto era amplia y diversa. Tal

y como se presenta en la Figura 3, los actores parte de del PF, incluian
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Organizaciones de la sociedad civil, universidades, instituciones y autoridades
gubernamentales en sus diferentes niveles, Cooperantes internacionales (de orden
publico y privado) asi como los beneficiarios directos, organizados de acuerdo a su
participacion en cada uno de los componentes propuestos dentro de las Actividades
Relativas a Minas. Por tal razén, los resultados derivados de las actividades propias
de cada uno de ellos s6lo podian ser consideradas en conjunto para evidenciar el

impacto esperado.

En términos practicos, la implementacion del Proyecto se obtiene a
través de un conjunto de organizaciones, empresas y/o consultores
gue desarrollan diversos objetos contractuales, los cuales buscan
resolver diferentes situaciones problematicas, que en conjunto
configuran el problema publico (Comision Europea, 2017, pags. 40-

41)
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Figura 3: Red de Actores del PF a nivel Nacional
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3.2.3. La AICMA, una prioridad de la agenda institucional en Colombia
En Colombia, la agenda de gobierno guarda estrecha relacion con los lineamientos
estratégicos formulados por el presidente de la Republica y su equipo de Gobierno,
por medio del Plan Nacional de Desarrollo (PND). De acuerdo con las disposiciones
normativas de orden constitucional, el PND contiene los “los propésitos y objetivos
nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo
y las estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental

que seran adoptadas por el Gobierno” (Gomez Sierra, 2008).

El asunto de las MAP y su atencion integral es un tema que ha venido ganando fuerza
dentro de la agenda institucional desde el afio 1990 cuando se inicia la recopilacion
de los primeros datos en torno a la contaminacion por MAP y MUSE. Esta actividad,
en cabeza del Sistema de Gestion de Informacion sobre Actividades Relativas a Minas
Antipersonal (IMSMA), consolida desde entonces los registros en torno a la
problematica y es considerado como uno de los principales referentes estadisticos en
el pais. Es entre los afios 1999 y 2000, el tema se inserta de manera contundente en
la agenda nacional de gobierno, con el compromiso que se adquiere
internacionalmente por medio de la ratificacion de la Convencion sobre ciertas armas

convencionales y la Convencién de Ottawa respectivamente.

La voluntad politica del gobierno por atender este fendmeno se hace tangible con dos
hechos puntuales. En primera instancia, la creacion de una institucién nacional a nivel
de la Presidencia de la Republica encargada de la coordinacion de la politica nacional
en el en el afio 2001 (Hoy en dia es conocida como la Direccion para la Accion Integral
contra Minas Antipersonal — Descontamina Colombia -DAICMA-). Como segundo
gesto, esta en 2009 la constitucion del Batallon de Ingenieros de Desminado

Humanitario.
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La repercusion que tiene la instalacion y detonacion accidental de MAP, AEI y MUSE
sobre la sociedad civil y la fuerza publica colombiana’, ha hecho que los esfuerzos
gubernamentales establecidos desde la DAICMA Como Politica Nacional, estén
orientados al desminado y destruccion de minas, asi como a la recuperacion del
capital social y fisico en los territorios afectados. De este modo, como medida
preventiva de atencion, el gobierno ha implementado bajo las lineas de accién
propuestas en la politica publica, labores de capacitacion, acompafamiento y atencion
a poblaciones involucradas en el desarrollo de procesos de Desminado Humanitario
(DH) y Educacién en el Riesgo de Minas (ERM), con el objetivo de construir un clima
de confianza al interior de las comunidades, que permita la reproduccion de practicas
orientadas a la mitigacion de los impactos social, econémico y ambiental generado

por las minas antipersonal.

Tras los dialogos de paz y la posterior firma del Acuerdo general para la terminacion
del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, logrado entre el Gobierno
Nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias (FARC-EP), ésta problemética de
tipo doméstico, adquirié6 fuerza en plano internacional, propiciando escenarios de
cooperacion con otros gobiernos y con organizaciones de la sociedad civil vinculadas

con la tematica, para fortalecer el trabajo planteado desde la politica Nacional.

Asi, como lo indica Angélica Franco (Franco Gamboa, 2013a), el fendmeno de las
minas en el pais representa un acontecimiento que “fractura personas, familias y
universos simbolicos” (pag. 116), por lo que se ha procurado que los esfuerzos

encabezados desde el gobierno nacional, consideren como insumo fundamental para

” De acuerdo con el Articulo 216 de la Constitucion Politica de 1991 de la Republica
de Colombia, la fuerza publica esta integrada en forma exclusiva por las Fuerzas
Militares y la Policia Nacional.
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la politica, la perspectiva de la experiencia de la victima y la adaptacién de las
practicas de los actores sociales e institucionales frente a las consecuencias derivadas

de este.

La atencién integral a victimas de minas antipersona (AlV) y otros artefactos, se ha
convertido en asunto de gran importancia en la agenda de la nacion, debido a que
ademas de la siembra de estos artefactos en corredores estratégicos y campamentos,
se registran casos de minado en escuelas, fuentes de agua, areas comunales, zonas
de cultivos y en caminos de acceso a las comunidades (Escuela Nacional Sindical
(ENS); Red Juvenil de Medellin;Corporacion El Solar; Ruta Pacifica de las Mujeres de
Antioquia; Corporacion Vamos Mujer; Corporacion Para la Vida Mujeres que Crean;
Mesa de Trabajo por los Derechos Humanos del Oriente, 2007). Esta situacion,
adquiere mayor relevancia gracias al peso que le otorga a la atencién a victimas, pues
es concebida (por gran parte de la poblacibn colombiana, victimas directas e
indirectas, y por el mismo gobierno) como una situacion que reproduce las
desigualdades sociales y econémicas en el pais, pues “los cuerpos que estallan en
Colombia, incompletos, amorfos o mutilados, son la encarnacion de una nacion

escindida” (Franco Gamboa, 2013b)

3.2.4. Actividades relativas a minas en El Plan Nacional de Desarrollo.
Para poder abordar la PNAICMA como politica publica nacional, es menester ubicarla
dentro de los lineamientos que se establecen en Plan Nacional de Desarrollo (PND),
pues permiten determinar el grado de importancia que la situacibn merece a los
gobiernos de Turno. A continuacion, se hara un breve repaso por los PND de las
tltimas dos administraciones y que actualmente se encuentra vigente, atendiendo a
los momentos de formulacion de la politica, de transicion hacia un nuevo escenario de

AICMA y a la consolidacion del mismo de cara al Posconflicto.
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3.24.1. “Estado Comunitario: desarrollo para todos” (2006-2010)
En el marco del PND de la segunda administracion Uribe Vélez (2006-2010), que se
formula la Politica Nacional De accion Contra Minas Antipersona, con vigencia hasta
2019. Este PND, denominado “Estado Comunitario: desarrollo para todos”, daba
continuidad a las prioridades establecidas en el cuatrienio anterior: la Seguridad
democratica, la equidad social, el crecimiento econémico y ambientalmente sostenible
y el mejoramiento del Estado, e incorpora consideraciones de desarrollo regional, a
través de una logica transversal que incentive politicas sectoriales bajo el principio de
universalidad, a fin de evitar la creacion de rentas sectorialmente excluyentes. (DNP,

2007)

En concordancia con lo anterior, el PND 2006-2010, establecio la Accion integral
Contra Minas, como una de las lineas de accion dentro de la politica de
“reconciliacion”. Asi, se determind que la AICMA, incluida la mitigacion del riesgo
derivado de la presencia y/o sospecha de minas, actuara como elemento para la
reconciliacion y la reparacion a victimas directas e indirectas de la violencia ejercida

por Grupos al Margen de la Ley (GAML) (DNP, 2007)

En resumen, este PND establecia que, para la consolidacion de la PNAICMA como
politica de Estado, era necesaria la atencion en el mediano plazo de cuatro frentes a

considerar:

1) cumplimiento de la Convencion de Ottawa;

2) prevencion para la reduccion de riesgos y victimas de MAP;

3) atencion integral y retroactiva a la poblacion victima de MAP; y
4) adecuacion institucional y seguimiento y evaluacion. (DNP,

2007, pags. 93-94)
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3.24.2. “Prosperidad para todos” (2010-2014).
Es durante el primer periodo de gobierno del actual mandatario colombiano, Juan
Manuel Santos Calderén (2010-2014), que se formula el PND: “Prosperidad para
Todos”. Este documento, daba continuidad a los ejes de sostenibilidad ambiental y de
crecimiento sostenido basado en una economia mas competitiva, y a su vez,
introducia una visiobn que consideraba como fundamentales la innovacién en las
actividades productivas, la reduccion de las desigualdades regionales y de las brechas
de oportunidades existentes en el pais, asi como una mayor relevancia en el plano
internacional. Finalmente, el PND 2010-2014, articulaba la idea de un buen gobierno
como principio rector en la ejecucion de las politicas publicas, en la ejecucion de los
programas sociales, y en la relacion entre el Gobierno y el ciudadano, con una

estrategia de igualdad de oportunidades para toda la poblacién nacional. (DNP, 2011).

A efectos del presente trabajo, resulta conveniente enfatizar en el rol que el PND
otorga al Estado en la cristalizacion de la visién de desarrollo en él propuesta. Asi, se

considera que

El éxito de las estrategias incluidas en cada uno de los ejes del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014, dependeréa de la efectividad de la
ejecucion de las entidades del Estado, Pero también del papel crucial
gue jugara el sector privado y la sociedad civil. El Estado Es quien
despeja el camino -fija Las reglas de juego y dirime los conflictos-,
pero el sector privado y la sociedad en general, son quienes lo

construyen y lo recorren. (DNP, 2011, pag. 24)

De este modo, el gobierno de turno establecié que la AICMA constituiria uno de los
ejes fundamentales en la linea de accion referente a los temas de Derechos Humanos

(DD. HH), Derecho Internacional Humanitario (DIH) y Justicia transicional. Para esto,
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adopté como mecanismo de atencion a victimas, un enfoque diferencial alineado con
el enfoque de derechos (rector de la PNAICMA). Asi, con el objetivo de garantizar el
derecho a la vida, la integridad, la libertad y seguridad de la poblacion colombiana, el
PND daba un énfasis particular a comunidades afectadas por MAP, MUSE, REG y
AEI, poblaciones victimas de deslazamiento forzado, nifiez, infancia y juventud, asi

COmo a grupos étnicos y sus autoridades tradicionales. (DNP, 2011)

De igual manera, el Estado colombiano incluy6 dentro de sus lineamientos de politica
internacional, la contribucion a la paz y la seguridad internacionales como un tema
relevante en los escenarios multilaterales, regionales y subregionales. Lo anterior,
tenia como finalidad, obtener respaldo desde los diferentes organismos
Internacionales para la consolidacion y mantenimiento de la paz en el pais. En este
sentido, el gobierno proponia visibilizar los casos exitosos y las experiencias
recabadas a lo largo de la historia de conflicto interno, asi como sus capacidades
técnicas y operativas relacionadas con la seguridad; la erradicacion de las minas
antipersonal; y la ruta de atencidén integral a victimas. EI PND, resaltaba el ejercicio
este principio de su politica exterior, como fundamental para el fortalecimiento y
diversificacion de la cooperacion internacional del pais, para afianzar las relaciones
geoestratégicas e impulsar la integracion regional, sin descuidar el desarrollo nacional

y los esfuerzos para la terminacion del conflicto interno. (DNP, 2011)

3.2.4.3. “Todos por un nuevo pais” (2014-2018).
Con la segunda administracion del presidente Juan Manuel Santos (2014-2018), se
logra tratar dentro del PND de manera puntual y separada de otros asuntos vinculados
al conflicto armado, la problemética de las MAP, MUSE, REG y AEI. Atendiendo la
coyuntura nacional, producto de las negociaciones de paz con las FARC-EP, el

gobierno establece como espina dorsal de su plan de desarrollo la construccion de
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una Colombia en paz, equitativa y educada. De este modo, se espera que, con la
consolidacion y mantenimiento de la paz, la sociedad y el Estado puedan focalizar sus
esfuerzos en el cierre de brechas y la cualificacion del capital humano para la
generacion de ingresos y de empleos de calidad, el desarrollo del pais y el cierre de
ciclos violentos. Igualmente, el gobierno establecié que el fortalecimiento del Estado
social de derecho seria uno de los retos de mayor envergadura para el actual
cuatrienio, como garantia para el cumplimiento y ejercicio de los derechos de las

victimas y como aporte para la transiciéon a la paz. (DNP, 2015)

En ese orden de ideas, los lineamientos de la AICMA establecidos en la politica
Nacional, se articularon con lo dispuesto en el PND, y se consolidaron como eje
fundamental de la estrategia de reparacion a Victimas. Asi, valiéndose de la
complejidad de la situacion de las MAP en Colombia, se trazé una ruta orientada a la
superaciéon de brechas originadas por el conflicto y al goce efectivo de derechos de
las victimas, que, en deber ser, apuntaba a la articulacion de acciones de DH, ERM y

asistencia integral a victimas.

Con ello, se fortalecera la capacidad de respuesta frente a las
comunidades gue hoy se encuentran expuestas al riesgo derivado de
minas y otros artefactos explosivos con caracteristicas similares. Asi
mismo, las acciones aqui sefaladas permitiran avanzar en la
construccién del conjunto de garantias de no repeticion para evitar
gue las minas comprometan el bienestar de todos los habitantes en

un escenario de posconflicto. (DNP, 2015, pag. 535).

Dada la importancia que el gobierno del actual presidente otorgé de manera explicita
en su PND a las actividades relativas a minas, la DAICMA en trabajo intersectorial con

la Alta Consejeria para el Posconflicto, Derechos Humanos y Seguridad (ACPC), se
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encargo de la confeccion del plan estratégico (2016-2021): “La accion Integral contra
Minas Antipersonal para la Construccion de Paz territorial’®. Considerando a la
PNAICMA como un “Blanco Movil”®, el documento articula los estandares enunciados
en la politica prevista para el periodo 2009-2019, con los acuerdos alcanzados -hasta
la fecha de su formulacidén- en el marco del proceso de negociacion de la paz, para
establecer acciones concretas que tuvieran como resultado la reparacion integral a
las victimas, la recuperacion de los territorios para su uso efectivo por parte de las
comunidades y la reconstruccion y/o generacién de condiciones de vida digna en esos

territorios recuperados por la institucionalidad. (DAICMA- ACPC, 2016)

En consecuencia, el Plan Estratégico establecié algunos objetivos esenciales para la
ACIMA, en los que se adaptaba la vision 2009-2019 y se sentaban algunas bases para
la reformulacion de la politica hasta 2021. Las aspiraciones alli consignadas asumian
cuatro frentes: 1) Fortalecimiento Institucional para la regulacién de actores de la
AICMA, 2) Consolidacién de un Sistema de Gestidn de la Informacion, claro, oportuno
y proveniente de los territorios, 3) Fortalecimiento de la Capacidad de Gestion
Territorial de la AICMA y 4) Promocion para el incremento de la capacidad del DHy la

ERM. (DAICMA- ACPC, 2016)

8 pPara conocer el contenido completo del plan estratégico (2016-2021) dirigirse a:
Oficina del Alto Comisionado para la Paz. (24 de noviembre de 2016). Acuerdo Final
para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.
Recuperado el 30 de marzo de 2017, de Mesa de Conversaciones:
https://www.mesadeconversaciones.com.co/sites/default/files/24-1480106030.11-
1480106030.2016nuevoacuerdofinal-1480106030.pdf

9 De acuerdo con Roxana Mazzola (2012), Este caracter es producto de las dinamicas
propias de la politica, en tanto se percibe como cambiante ante los hechos que se
puedan suscitar tanto al interior del gobierno como fuera de él, y a las formas de

interrelacion que éste tiene con otros actores involucrados.
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3.2.5. Marco Institucional de la Accion Integral contra Minas Antipersonal

en Colombia
Dando cumplimiento a los compromisos internacionales adquiridos por el Estado
colombiano, y atendiendo a las particularidades que han tenido lugar en el proceso de
institucionalizacién de la AICMA en el pais, se ha replicado el modelo concebido
internacionalmente (Figura 4) en el que “la responsabilidad de la formulacion de la
politica publica recae en un cuerpo interministerial y la responsabilidad de la
coordinacién es asumida por una organizacion de caracter técnico” (DAPRE, 2014,

pag. 28)

Figura 4 Modelo general de la estructura nacional de actividades relativas a minas

DONANTES
BILATERALES
FONDOS DEL
GOBIERNO
CUERPO INTERMINISTERIAL (FORMULACION DE POLITICA)
; v vV V ¥V v
v CENTRO DE COORDINACION DE LA AICMA 8
- -w v w
PROYECTOS COLABORADORES
Fuente: (DAPRE, 2014, pag. 29)
3.25.1. La Direcciébn para la Accién Integral contra Minas

Antipersonal (DAICMA)
Historicamente, las labores de coordinacién y regulacion de las actividades relativas
a minas en Colombia estuvieron a cargo del Observatorio de Minas Antipersonal vy,

posteriormente, del Programa Presidencial para la Accién Integral contra Minas
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Antipersonal. Como reflejo de la voluntad politica del Estado, el gobierno nacional
dispone en el afio 2014, la creacidén de la Direccion para la Accion Integral contra
Minas Antipersonal (DAICMA) a la cual se le asigna la funcion de Coordinacion

Nacional de la AICMA.

La legislaciéon nacional en la materia (Tabla 3) establece que la DAICMA es una
dependencia del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica
(DAPRE), coordinada por el Despacho del Alto Consejero Presidencial para el
Posconflicto, los Derechos Humanos y la Seguridad (Figura 5) .De acuerdo con
Libardo Rodriguez (2016), el DAPRE, asi como los deméas departamentos
administrativos, son organismos de la administracion nacional central, que tienen la
misma jerarquia que los ministerios, pero mas técnicos y especializados, y tienen
como objetivos primordiales la formulacion y adopcién de politicas, planes generales,
programas y proyectos del sector administrativo que dirigen. La creacién de esta
direccién supone el compromiso institucional del Estado colombiano de fortalecerse
institucionalmente y lograr asi la articulacién encaminada a la respuesta efectiva frente

a la amenaza derivada de las MAP, MUSE y AEI. (DAICMA, S.F.a)

Tabla 3: Reglamentacién DAICMA
Norma Asunto

Por el cual se crea un Programa Presidencial en el Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica — Programa Presidencial para la Accion
Integral contra Minas Antipersonal.

Decreto 2150 del 12 de junio
de 2007

Por el cual se modifica la estructura del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica. Se otorga la calidad de “Direccion” al Programa
Presidencial para la AICMA y describen sus funciones como tal.

Decreto 1649 del 02 de
septiembre de 2014

Por el cual se modifica la estructura del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica. Se dispone que la DAICMA sera una dependencia
de la ACPC.

Decreto 724 del 02 de mayo
de 2016

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (DAPRE, 2014)

69



De acuerdo con lo dispuesto en la ley, seran competencia de la DAICMA, la
coordinacion de la PNAICMA, asi como la formulacién de planes, programas y
proyectos que en el marco de la politica publica den respuesta a las necesidades de
la AICMA. De mismo modo, estara dentro de las funciones de la Direccion, la
coordinacion interinstitucional e intersectorial para la implementacion de las acciones
relativas a minas y el mantenimiento de la base del Sistema de Informacion de Accion

Contra Minas.

Al actuar como maxima autoridad técnica a nivel nacional en la materia, a esta
dependencia de la ACPC corresponden todos aquellos aspectos que demanden el
cumplimiento de tratados y convenciones internacionales firmadas y ratificadas por el
gobierno nacional incluyendo lo referente al DH; asistencia y rehabilitacion a victimas;
destruccion de minas almacenadas; campafias de concientizacion y educacion de la
poblacién civil (ERM). Asimismo, es responsable de la recopilacién, sistematizacion,
centralizacién y actualizacién de la informacion consignada en el IMSMA a nivel
nacional, que servird como insumo para la formulacion de los estandares nacionales
de la AICMA, y como referencia dentro del sistema control de calidad para medir el
impacto de las actividades que se desarrollen en el pais en el tema de minas. (DAPRE,

2014).

Por tal motivo, las lineas estratégicas que la DAICMA traza en torno a la Politica

Nacional, estan orientadas bajo cinco principios fundamentales:

1) El enfoque territorial y diferencial, a través del cual son consideradas las
necesidades y requerimientos de las comunidades, de acuerdo con las vocaciones de
los territorios y sus particularidades, 2) La Integralidad (intersectorialidad e
interjurisdiccionalidad), para permitir el concurso de todas las instituciones con

competencia en AICMA, tanto del ambito nacional como territorial (autoridades
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locales), 3) Respuesta rapida (Capacidad de), pertinente y oportuna para responder
de manera efectiva a los retos institucionales, territoriales y comunitarios, 4)
Participacion e Inclusion en la AICMA de las comunidades, las autoridades locales y
los actores relevantes (Gobierno relacional) y 5) Flexibilidad e innovacion, en tanto la
Politica debe adaptarse a los nuevos retos que surjan en torno a la AICMA, para la
implementacion de la politica publica en los diferentes niveles de gobierno. (DAICMA,

S.F.a)

“En la presente vigencia 2017, se ha expedido el Decreto 672 el cual asigna a esta
dependencia la denominacién: Direccion para la Accion Integral contra Minas
Antipersonal — Descontamina Colombia, en cuyas funciones adicionales, deposita lo
dispuesto por la Ley 1753 de 2015 del Plan Nacional de Desarrollo, que corresponde
a responsabilidades propias de Autoridad Nacional en materia de AICMA, resaltando
como principales: 1) La formulaciéon del Direccionamiento Estratégico de la AICMA
para el desarrollo de la Politica Publica, 2) La coordinacion y monitoreo en el orden
nacional y territorial a la AICMA, mediante la aplicacion de lineamientos técnicos y
mecanismos de regulacién de actores estatales y no estatales, 3) La elaboraciéon y
coordinacion de la estrategia nacional en esta materia, 4) La acreditacion de las
organizaciones que desarrollen ERM y 5) Servir de fuente oficial de informacion en

AICMA” (Entrevista 2, 22 de mayo de 2017).
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Figura 5: Estructura del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica

® PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA . _ ORGANIGRAMA DAPRE

D-DE-07 (Versién 26) !:rEﬁMm s i*’“""‘?“""‘""ew“ [] Aveas ce Apoyo DFondosCunmn * Grupo de Atencién a la Ciudadania

Fuente: Presidencia de la Republica. (S.F.). Organigrama DAPRE. Recuperado el 12 de abril de 2017, de Departamento Administrativo de la

Presidencia de la Republica: http://wp.presidencia.gov.co/sitios/dapre/Paginas/Organigrama.aspx
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3.2.5.2. La Comision Intersectorial Nacional para la Accion contra

Minas Antipersonal (CINAMAP).
De acuerdo con el modelo general de la estructura nacional de actividades relativas a
minas, existe una instancia interministerial que asume el rol de Autoridad Nacional de
Minas y es la encargada de la formulacién de la Politica Nacional. Se hace referencia
a la Comision Intersectorial Nacional para la Accion Contra Minas Antipersonal
(CINAMAP). Dada la naturaleza y organizacion de la CINAMP (Figura 6), hacen parte
de su labor el disefio y presentacion ante el Consejo de Politica Econémica y Social
(CONPES) del DNP, de las medidas nacionales de aplicacion de la Convencién de

Ottawa, asi como la verificacion del cumplimiento de tales medidas.

Figura 6: Organigrama CINAMAP

| CINAMAP
DAICMA Secretaria Técnica
Subcomision Intersectorial Técnica
Subcomisién Intersectorial Técnica de Prevencion Integral, Sefializacion, Invitados
de Atencion a Victimas Elaboracion de Mapas y Desminado permahentes
Humanitario
Representante o delegado Representante o delegado
Invitados permanentes Invitados permanentes
Min. Min. o Min. Min. Vicepresidente
Comité Consultivo Defensa Salud Oficina del Alto Defensa Interior
Nacional para las Comisionado para la - .
Personas con Min. = Min. DNP Inl:iI:or Shglwzu
imitacié MEN i
Limitacién TICS Programa para la Ambiente
Programa para a Minstenc del Interir Min. oNp
Reinsercion del ACPC ICBF ACPC IGAC Defensa
Ministerio del Interior
— Min. Min. ACPC

CODSI.E‘JGHa Trabajo Interior ———

Presidencial para la Cancilleria
Politica Socia Accion Social ;

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (DAPRE, 2014)

Del mismo modo, la ley (Tabla 4) establece que la comisidn estara liderando junto con
la DAICMA, los procesos de cooperacion entre el Estado, la sociedad civil y la

comunidad internacional, por lo que actia como cara visible del pais ante la
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comunidad en plano domeéstico y en el exterior en lo referente a las actividades
relativas a minas. Atendiendo a su caracter de interministerial y coordinadora nacional
de la AICMA, es la encargada de integrar a las actividades desarrolladas desde la
instancia técnica (en calidad de asesor) a las personas y organizaciones, que
considere pertinentes para el cumplimiento de los compromisos adquiridos en los
diferentes niveles de gobierno. Igualmente, es competencia de la Comision solicitar a
0S organismos encargados, la designacion de “Misiones Humanitarias Nacionales
para verificacion de hechos y formulacion de recomendaciones” y evaluar los informes

presentados por la Misidbn Humanitaria respectiva. (DAPRE, 2014)

Tabla 4: Reglamentacién CINAMAP

Norma Asunto

Por medio de la cual se dictan normas para dar cumplimiento a la Convencion

Ley 759 del 25 de julio de sobre la Prohibicion del Empleo, Almacenamiento, Produccion y Transferencia de

2002 minas antipersonal y sobre su destruccion y se fijan disposiciones con el fin de
erradicar en Colombia el uso de las minas antipersonal.

Por medio del cual se reglamenta el articulo 9 de la Ley 1421 de 2010, “Por la
cual se prorroga la Ley 418 de 1997", que consagra unos instrumentos para la
Decreto 3750 del 10 de busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan oftras
octubre de 2011 disposiciones. (prorrogada, modificada y adicionada por las Leyes 548 de 1999,
782 de 2002 y 1106 de 2007, Ley 1421 de 2010). Este decreto establece

algunas funciones para la CINAMP.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (DAPRE, 2014)

3.2.6. La Politica Nacional de Accion Integral Contra Minas Antipersona
Los indicadores sociales en Colombia constituyen una cuestion particular en relacion
con los demas paises de la region, debido al impacto negativo que el conflicto armado

interno -dentro de muchos otros factores- ha tenido sobre ellos.

De acuerdo con Alejo Vargas Velasquez (2009), resulta de los niveles de degradacion
en las practicas que los grupos ilegales alzados en armas han llevado a cabo en el

marco del conflicto en Colombia; a lo que se suma, la dificultad/precariedad con la que
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el Estado en sus diferentes niveles de gobierno ejerce el control de los monopolios

clasicos a los que aspira en una sociedad moderna.

Esto los ha convertido en uno de los asuntos que requiere mayor atencién por parte
del gobierno en los diferentes niveles administrativos, en virtud de que la vigencia del
conflicto (mas alla de los acuerdos de paz recientemente alcanzados) distorsiona® las
politicas publicas en los diferentes momentos de su ciclo, y aleja los esfuerzos
institucionales del objetivo de contribuir con la mejora del panorama social general de

la nacion.

De este modo, los programas sociales que tienen como objetivo la reintegracion de
las partes asociadas al conflicto (victimas y desmovilizados de los GAML) a dinAmicas
propias de la sociedad civil, se han enfrentado al reto que implica su disefio, ejecucion
y puesta en marcha en medio de una realidad permeada por el conflicto. Tal es el caso
de la Politica Nacional de Accion Integral Contra Minas Antipersonal (2009-2019) que

a continuacion se detalla.

3.2.6.1. La PNAICMA (2009-2019) como politica de Estado.
Guardando coherencia con los esfuerzos multilaterales en la materia, el gobierno
colombiano sienta las bases legales y administrativas (Tabla 5) para la consolidacion
de las actividades relativas a minas y para su inclusion como prioridad dentro de la
agenda nacional institucional. Como complemento de los compromisos
internacionales adquiridos por el Estado, ONG de orden nacional como asi como

colectivos de victimas, se insertaron en lo que Fleury (2002) llama “dinamica

10 De acuerdo con Vargas (2009), en sociedades fragmentadas, polarizadas o en
presencia de conflicto armado (Como el caso colombiano) esta distorsion se presenta
en doble via: por un lado como consecuencia de un Estado débil incapaz de llenar
vacios (que en la mayoria de los caos son ocupados por GAML), y por el otro lado una
sociedad que atemorizada por el conflicto, ve coartada su libertad de accion. (pp. 126-
127)
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relacional”’, permitiendo la interpelacién y enfrentamiento de actores (Publicos y

privados) con el objetivo de que la PNAICMA, respondiera de forma pertinente a la

necesidad de brindar atencion a las personas y comunidades afectadas, fortalecer el

tejido social de las victimas y fomentar comportamientos seguros en torno a la

problematica. Igualmente es importante resaltar, que la relacion entre el gobierno y

otros actores vinculados a la politica publica constituye un espacio (que, aunque es

de naturaleza conflictiva), estimula el que converjan los intereses de las partes

involucradas y se establezcan los lineamientos que daran curso a la Accion Contra

Minas.

Norma

Ley 418 de 1997

Ley 469 de 1998

Ley 554 del 14 de enero de
2000

Ley 759 del 25 de julio de 2002

Decreto 3990 de 2007

Decreto 1290 de 2008
Ley 1448 del 10 de junio de
2011

Decreto 1019 del 19 de mayo
de 2015

Tabla 5:Reglamentaciéon AICMA
Asunto

Por la cual se consagran unos instrumentos para la bisqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se
dictan otras disposiciones” (prorrogada, modificada y adicionada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y
1106 de 2007, Ley 1421 de 2010, 3750 de 2011, Ley 1738 de 2014).

Por medio de la cual se aprueba la “Convencién sobre prohibiciones o restricciones del empleo de ciertas
armas convencionales que puedan considerarse excesivamente nocivas o de efectos indiscriminados, hecha
en Ginebra el diez (10) de octubre de mil novecientos ochenta (1980), y sus cuatro (4) protocolos”

Por medio de la cual se aprueba la "Convencién sobre la prohibicion del empleo, Almacenamiento,
produccion y transferencia de minas antipersonal y sobre su destruccion”, hecha en Oslo el 18 de septiembre
de 1997.

Por medio de la cual se dictan normas para dar cumplimiento a la Convencion sobre la Prohibicion del
Empleo, Almacenamiento, Produccién y Transferencia de minas antipersonal y sobre su destruccion y se fijan
disposiciones con el fin de erradicar en Colombia el uso de las minas antipersonal.

Por el cual se reglamenta la Subcuenta del Seguro de Riesgos Catastréficos y Accidentes del Transito del
Fondo de Solidaridad y Garantia, Fosyga, se establecen las condiciones de operacion del aseguramiento de
los riesgos derivados de dafios corporales causados a las personas en accidentes de transito, eventos
catastroficos y terroristas, las condiciones generales del seguro de dafios corporales causados a las
personas en accidentes de transito, Soat, y se dictan otras disposiciones.

Por el cual se crea el Programa de Reparacion Individual por via administrativa para las victimas de los
Grupos Armados Organizados al margen de la Ley.

Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno y se dictan otras disposiciones.

Por el cual se dictan las disposiciones para implementar el “Acuerdo sobre limpieza y descontaminacion del
territorio de la presencia de Minas Antipersonal (MAP), Artefactos Explosivos Improvisados (AEl) y
Municiones sin Explotar (MUSE) o Restos Explosivos de Guerra (REG) en general”, suscrito el 7 de marzo
de 2015 por el Gobierno Nacional.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (DAPRE, 2014)

Asi bien, la PNAICMA, parte del objetivo de

[...] procurar que el desarrollo humano, socioeconémico y sostenible

de las comunidades no sea obstaculizado por la contaminacion del
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territorio con MAP, AElI o MUSE [...] para apoyar la construccion de
alternativas de desarrollo y superacion de la pobreza para las
comunidades mas afectadas por este problema. (Presidencia de la

Republica de Colombia, 2008, pag. 38)

Por tal motivo, segun el documento base de la PNAICMA (Presidencia de la Republica
de Colombia, 2008) para la caracterizacion de las victimas de dichos artefactos y su
definicion como beneficiarias de los programas subyacentes a la politica publica, se
emplea un enfoque de vulnerabilidad, que en funcion del riesgo o probabilidad — Como
individuos o comunidades- de ser herido, dafiado o lesionado por factores internos o
externos a su entorno social, tendra derecho al acceso al conjunto de oportunidades
ofrecidas por el Estado, que se articulan con las dispuestas por el mercado y el resto
de la sociedad. A esto se agregan las personas que sufran impactos fisico, econémico,

emocional y psicosocial por efecto de eventos relativos a minas.

Esta condicion de fragilidad o desamparo, producto de la exposicion de individuos o
comunidades a determinados factores de riesgo asociados a las MAP, otorga el
caracter de prioritario a un grupo poblacional determinado, que concentra la atencion
de gobierno y recibe los beneficios que contribuyen con la superacion de las barreas
socioeconémicas que impiden su desarrollo, ya sean derivadas de los eventos o por
efecto de sospecha de minas. De igual forma, aunque la PNAICMA emplea como eje
el enfoque de vulnerabilidad con las condiciones previamente enunciadas, también
forja espacios particulares de atencion a poblaciones indigenas del pais como los
Embera Katios, Jiw, Hitni y Misak o el Pueblo AWA!!l. Aunque se enfrenten a las

mismas condiciones de riesgo y vulnerabilidad que otras comunidades, estos grupos

1 Comunidades Indigenas que en la actualidad habitan territorios especiales,
reconocidos por la Constitucion Politica de Colombia de 1991.
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indigenas responden a dindmicas propias de sus cosmovisiones, que deben ser
tratadas con una “ruta de asistencia integral a victimas con enfoque diferencial’,

producto de mesas de dialogo y concertacion con el gobierno. (PAICMA, 2014)

Asi, atendiendo el objetivo principal de la PNAICMA vy el criterio de atencion diferencial
que la rige, el gobierno buscé formular una respuesta efectiva frente a la amenaza
derivada de las minas antipersonal, produciendo un parteaguas marcado por la
vinculacion de personas afectadas por esta problematica a programas de inclusion
socioecondémica, educacion, y salud (atencidn fisica y psicolégica) por medio de cinco

ejes dirigidos a reducir los impactos negativos de tal fenémeno, a saber:

1) Educacion en el Riesgo de las Minas Antipersonal (ERM):
Proceso que promueve entre los grupos de riesgo la adopcion de unas
pautas de comportamiento mas seguras y que sirve de vinculo entre
las comunidades afectadas, otros componentes de la AICMA y otros
sectores.

2) Desminado Humanitario (DH): Actividades conducentes a la
eliminaciébn de los peligros derivados de minas y municiones
abandonadas sin explotar.

3) Asistencia Integral a Victimas (AlV): Se refiere a toda ayuda,
socorro, consuelo y apoyo proporcionados a las victimas con el
objetivo de reducir sus complicaciones médicas y psicologicas
inmediatas y a largo plazo causadas por su trauma.

4) Destruccion de Arsenales Almacenados: Procedimiento de
destruccion fisica para lograr la reduccion continua las reservas de

minas Antipersonal.
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5) Cabildeo contra la Utilizacion de minas Antipersonal
(Advocacy): En el contexto de la AICMA, este término se refiere al
apoyo publico, a recomendaciones o a la publicidad para eliminar, o
al menos reducir, el peligro de las minas y las municiones
abandonadas sin explotar. (Presidencia de la Republica de Colombia,

2008, pag. 45)

Del mismo modo, la politica establece una Ruta de Atencion a victimas, con el objetivo
de orientar el ejercicio efectivo de los Derechos Humanos, en articulacion con las
entidades parte en la asistencia a las victimas y con las organizaciones y organismos
internacionales que adelantan acciones en esta materia en el pais. Esta ruta, que es
parte fundamental de la PNAICMA, consta de 5 fases: 1). Registro y reporte,2).
Atencion de Emergencia; 3). Atencion médica y rehabilitacibn —acceso a proétesis y
ortesis-;4). Atencidn psicologica y 5). Recuperacion socioecondmica, siendo este
altimo punto el de mayor dificultad actualmente, por la falta de recursos para la
financiacion de proyectos productivos alternativos para los sobrevivientes. (DAICMA,

S.F.c)

Para dar cumplimiento a los parametros establecidos en la politica publica nacional,
la DAICMA vy la CINAMAP articulan sus labores e integran a un amplio namero de
actores de orden nacional e internacional en la AICMA (Tabla 6). De este modo,
cuando se formula la politica en el afio 2008, se establece como indispensable la
generacion de sinergias entre organizaciones de la sociedad civil colombiana,
Organizaciones Intergubernamentales (OIG), programas de cooperacion bilateral y

ONG Internacionales y los esfuerzos ya emprendidos por el Estado.
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Tabla 6: Principales Actores de la AICMA en Colombia
[ SECTOR |  ORGANIZACIONES  [COOJADV]DES [ERM [ VIC |

CINAMAP-DAICMA

MDN-CGFM

Accidn Social - MPS - ICBF - Defensoria
Estado ML — MAVDT

Alto Comisionado para la Paz

SENA

Instituto Geografico Agustin Coddazi
Cruz Roja Colombiana
Campaiia Colombiana contra Minas

Corporacién Paz y Democracia

CIREC

Comité de Rehabilitacidn de Antioguia (adn)
Pastoral Social

Fundacién Restrepo Barco

Sociedad Civil colombiana|Coltabaco
Fundacidn Saldariaga Concha
Fundacidn Mi Sangre

Hospital San Vicente de Palil

Alianza Humanitaria

Centro San Juan Bautista
Hospital Universitario del Valle
Hospital Universitario de Santander
OEA
Unian Europea
Agencias UNICEF/ONU
Intergubernamentales  |QIM
PNUD
FH
Embajada Suiza
Gobierno de Japdn
JAICA
USAID
Embajada de Espaiia
Reino de Noruega

Cooperacidn bilateral

CICR
GICHD
Organizaciones no Handicap Internacional
Gubernamentales Geneva Call
Internacionales AR

Mercy Corp

Survivor Corp

Coordinacion (COO), Advocacy (ADV), Desminado Humanitario (DH), Educcién en
el Riesgo (ERM), Asistencia Integral a Victimas (AlV).

Fuente: (Presidencia de la Republica de Colombia, 2008, pags. 48-49)

3.2.6.1.1. Una mirada en cifras de la PNAICMA
Durante los ultimos afios, en Colombia se han incrementado los recursos que el

gobierno dispone para atender la probleméatica social derivada del fenomeno de las
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minas antipersonal en el pais'?. Mientras que para el afio 2005, el presupuesto general
de la nacion destinaba $571 millones de COP, para los afios 2014 y 2015 destind
alrededor de $9 mil millones de COP y $10 mil millones de COP respectivamente.
(Figura 7) (Presidencia de la Republica de Colombia, 2008; Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico, 2013; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2014)

La disposicion presupuestal determinada por el gobierno nacional para la atencion
integral a victimas de minas antipersonal responde a la necesidad de invertir en lo que
tradicionalmente se conoce como administracion de sectores sociales: la politica
educativa, de salud, de vivienda, a los que deberia sumarse lo referente a instancias
de representacion, organizacion y participacion (Mazzola, 2014). Para este caso la
crisis social y humanitaria producida por este fenomeno, es el reflejo mas claro de que
el Estado debe destinar recursos en este tipo de politicas sociales, ya que de acuerdo
con la DAICMA desde el afio1990 hasta el afio 2016, mas del 60% de los municipios
del pais (639) han registrado eventos relacionados con estos artefactos, y las cifras
de victimas, en constante evaluacion y actualizacién, siguen siendo muy altas. (Figura

8) (DAICMA- ACPC, 2016, pag. 4)

12 En materia de asignacién de recursos del presupuesto, la Ley 759 de 2000
establece en su capitulo VIII que “ElI Gobierno Nacional asignard los recursos
necesarios para el desarrollo de las medidas nacionales de aplicacion de la
Convencién de Ottawa en los siguientes aspectos: Desminado Humanitario;
Asistencia a Victimas; Promocion y Defensa del Derecho Humanitario y del Derecho
Internacional Humanitario; Destruccion de las Minas Antipersonal Almacenadas y
Campafias de Concientizacion, asi como para las Misiones Humanitarias y el
sostenimiento del Sistema de Informacion de Accién contra Minas Antipersonal”. Cf.
(Presidencia de la Republica de Colombia, 2008, pag. 68).
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Figura 7: Asignacion presupuestal para AICMA con base en el presupuesto General de la Nacion (Millones de Pesos Colombianos)
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (Presidencia de la Republica de Colombia, 2008; Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2009; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2010; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2011;

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2012; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2013)
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Figura 8: Situacion de Victimas 1990-2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (DAICMA- ACPC,

2016)

Con el objetivo de construir mayores margenes de igualdad, el Estado, en tanto esfera
o dimension social que contiene y trasciende a la sociedad civil, y que tiene como
tarea primordial actuar contra la desigualdad y la distribuciéon general proveniente de
ella (Mazzola, 2014), ha destinado esfuerzos significativos para mejorar en la
articulacion y el fortalecimiento de capacidades institucionales en los diversos niveles
de gobierno, que permitan llevar a feliz término la implementacién de las estrategias
consignadas por la PNAICMA, y lograr una respuesta efectiva de las demandas

sociales emitidas por las victimas.

De esta manera, algunos de los logros en la implementacion de la politica, estan
fuertemente evidenciados con el monitoreo y seguimiento del acceso de las victimas

a sus derechos, a partir del intercambio continuo de informacién con las
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organizaciones de la sociedad civil que trabajan el tema de asesoria juridica a las
victimas y del intercambio permanente de informacion con la Agencia Presidencial
para la Cooperacion Internacional (APC) y con la Unidad para la Reparacion Integral
a las victimas (UARIV). En ese orden de ideas, es pertinente decir, que, en sintonia
con el objetivo central de la politica analizada a lo largo del presente documento, los
programas derivados de la misma, y los programas transversales a otras politicas

sociales, generan las condiciones necesarias para un clima que propicie tanto

“...la equidad como la igualdad, no sélo el acceso a bienes sino a igual
grado o nivel de calidad, pero con contenidos diferentes para cada
grupo o identidad. Se trata de un principio universal de reconocimiento
explicito de equivalencia entre individuos, prescindiendo de cualquier
consideracion. [Un escenario que trabaje] sobre un imperativo ético
que es no hacer de las diferencias [...], factores de exclusién ni
obstaculos a la integracion de quienes son portadores de cualidades
distintivas, ya que se basa en la realizacion universal de derechos.”

(MIDEPLAN, Mayo de 2002, pag. 7)

3.3.Recapitulando

Tal y como se ha podido detallar en el capitulo previamente desarrollado, las MAP,
AEl y MUSE han sido tema algido de discusion dentro de la agenda sistémica desde
poco antes de los afios 80. Un claro reflejo de esto es el desarrollo institucional y
normativo que ha tenido lugar desde entonces. Organizaciones Internacionales, de
orden intergubernamental, asi como surgidas desde la sociedad civil, han asumido

como bandera de trabajo, lucha contra minas antipersonal.

La ONU por su parte ha liderado los esfuerzos desde el Servicio Naciones Unidas

para Actividades Relativas a las Minas (UNMAS, por su sigla en inglés) y junto con
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OSC ha insistido en el desarrollo normativo internacional para abordar tal
problematica. El ejemplo mas representativo es la Convencion Sobre la Prohibiciéon
del Empleo, Almacenamiento, Produccion y Transferencia de Minas Antipersonal y
Sobre su Destruccién, también conocida como Convenciéon de Ottawa de 1997, que

sienta un precederte y reafirma compromisos multilaterales en la materia.

El caso colombiano no ha sido ajeno al avance sistémico de la lucha contra minas,
pues desde la ratificacion de la convencion de Ottawa en el afo 2000, la
institucionalidad de la AICMA en el pais se ha venido fortaleciendo de manera
progresiva. Como resultado, hoy en dia Colombia cuenta con dos cabezas visibles
vinculadas a accion contra minas: en primera instancia, La CINAMAP, que funge como
autoridad nacional hacedora de la politica publica respectiva; por otro lado, la
DAICMA, gue representa el musculo coordinador de las actividades relativas a minas

en el pais.

Este avance institucional se ve concretado con la formulacion de la Politica Nacional
de Accién Contra Minas Antipersonal en el afio 2009. La politica, que aborda la
problematica de forma integral, concibe su tratamiento como un proceso indispensable
en el mediano y largo plazo para el desarrollo del pais y de sus habitantes, mas alla

de ser un hecho coyuntural de gran impacto y de necesidad de atencién inmediata.

Para concluir, es pertinente destacar que la AICMA en Colombia, ha adoptado dentro
de su legislacion las lineas de accion establecidas a nivel internacional para las
actividades relativas a minas (DH, ERM, AlV, Advocacy, Destruccion de artefactos
almacenados) adaptandolas a la realidad interna por medio de un enfoque territorial y

participativo
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4. El Estado en accién: La Politica Nacional de Accién Contra Minas

Antipersona en escenarios municipales, El caso de San Francisco-Antioquia.

De acuerdo con la Carta Magna de 1991, “Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista” (Gomez Sierra, 2008) es
decir que se encuentra organizada segun el principio de la centralizacién politica y la

descentralizacion administrativa.

En palabras del jurista Librado Rodriguez (2016), este principio, proclamado en la
constitucién del 86 y ratificado con la constitucion de 1991, reserva para el Estado
Nacional el ejercicio de las funciones constitucionales, legislativa y judicial, mientras
que la funcion administrativa la comparte con las entidades de orden territorial

(Departamentos y Municipios). Esto se traduce en que,

existe en Colombia una Constitucion para todo el pais, que las
leyes y los principales codigos, también son necesariamente
nacionales y que la administracion de la justicia se imparte en

nombre de la Republica. (Rodriguez, 2016, pag. 42)

Tal es el caso del PND (previamente explicado), cuya formulacién y sancion emanan
de los poderes ejecutivo y legislativo respectivamente y cuyo alcance se extiende a lo
largo y ancho de territorio nacional, mas aun, cuando los objetivos en él contenidos se
relacionan directamente con las problematicas suscitadas en niveles de gobierno

diferentes al nacional.

Asi, atendiendo a la organizacién del Estado colombiano y en sincronia con las pautas
establecidas en el marco tedrico, para incursionar con el analisis de la PNAICMA a

escala local, es requisito considerar los componentes interjurisdiccionales,
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intersectoriales y relacionales que dan cuenta de la interaccion del Estado con los
diferentes actores y niveles de gobierno presentes durante el ciclo de la politica. El
acercamiento simultaneo a la Politica Nacional y a la implementacién del PF en el
municipio de San Francisco, actia como pieza clave para identificar los componentes

ya mencionados, asi como los avances derivados de la implantacion del proyecto.

Para efectos del capitulo que a continuacién se desarrolla, tales elementos seran
analizados de forma transversal en funcion de las particularidades del territorio y su
poblacidén, asi como de los lineamientos establecidos para las actividades relativas a
minas en escenarios municipales: ERM, DH, AlV, y Cabildeo. Esto, considerando los
documentos base de la PNAICMA y los informes de gestion del gobierno -
representado en la DAICMA-, los conceptos y documentos emitidos por la UE asi
como la informacion recabada en las entrevistas realizadas en el marco de la

investigacion.

4.1.Proyecto para el Fortalecimiento de la Accién Contra Minas (PF) (2012-

2016).

En el afio 2009, con la formulacién de la PNAICMA el gobierno nacional aposté por

darle continuidad a los esfuerzos encaminados desde administraciones anteriores,
procurando la estructuracion del modelo AICMA para el pais. Asi, en busqueda del
fortalecimiento de la capacidad institucional en la materia y apuntando generar
escenarios seguros para el desarrollo de las comunidades y el ejercicio pleno de los
derechos de las victimas, se formulan una serie de proyectos dentro de los que
sobresale, el Proyecto para el Fortalecimiento de la Accion Contra Minas (PF) con
vigencia 2012-2016. Este proyecto tiene como antecedente un primer ejercicio
implementado hasta 2009 por el gobierno colombiano en convenio con la Union

Europea. Tras su finalizacion, el objetivo de aumento de la capacidad técnica y
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administrativa de la institucion coordinadora, seguia siendo una de las prioridades de
la administracion. Lo anterior, respondia a una serie de reformas que habian tenido
lugar al interior del Estado y que daban como resultado, para ese entonces, la creacion
del PAICMA, que hoy en dia es conocido como la Direccidén de Accion Integral contra

Minas Antipersonal.

Como medio para la consecucion del objetivo previamente enunciado, la
administracion Santos suscribe un nuevo acuerdo de cooperacion bilateral con la
Union Europea, que da como resultado la formulacion del PF para la vigencia 2012-
2016. Este proyecto, consagraba como espina dorsal de la cooperacion, los ejes de
“Igualdad de oportunidades para la prosperidad social” y “Consolidacion de la paz” del
PND 2010-2014, asi como las prioridades establecidas por la Comision Europea para
la estrategia pais Colombia 2007-2013'3, que se resumian a tres objetivos en el corto,
mediano y largo plazo: la asistencia a victimas, la promocion local y nacional de la
paz, y la solucion y/o fin del conflicto interno, respectivamente (Comisién Europea,
2007). De este modo, el proyecto enfocado en la consolidacion de la capacidad
institucional técnica y administrativa para la AICMA en el pais encausaba esfuerzos
institucionales, hacia el logro de un desarrollo humano, socioeconémico y sostenible,
libre de los efectos negativos derivados de la contaminacién por minas y otros
artefactos, permeado por un enfoque diferencial y de derechos. (DAPRE-DAICMA,

2016)

13 para conocer el contenido completo de la Estrategia Pais de la Unién Europea para
Colombia, dirigirse al documento integro en: Comision Europea. (28 de marzo de
2007). Documento de estrategia Pais: Colombia 2007-2013. Unidon EuropeaUnion
Europea. Recuperado el 24 de abril de 2017, de
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devcolfiles/csp-colombia-2007-2013 es.pdf
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En el marco de la politica publica nacional en la materia, esta iniciativa pretendia llevar
a cabo intervenciones en terreno orientadas a optimizar la cobertura y calidad de la
AICMA, acordes a las caracteristicas de afectacion de cada zona en particular. Lo
anterior, mediante la definicidbn de instrumentos, herramientas y metodologias, asi
como esquemas de capacitacion y asistencia técnica internacional. La implementacion
de esta estrategia incluia la ejecucion de actividades en coordinacion, desminado
humanitario, educacion en el riesgo de minas, asistencia a victimas, gestion territorial
y gestion de informacion (PAICMA, 2014), y estaba direccionada desde cuatro
objetivos principales:

1) Fortalecer la capacidad técnica de la gestion de la informacion y

gestion territorial, sectorial y municipal.

2) Contar con una capacidad de desminado humanitario, que

permite una respuesta adecuada e incluye la “liberalizacién” de tierras

en comunidades priorizadas con base en la informacion sobre el

impacto social y econémico.

3) Aumentar la cobertura de los municipios intervenidos por el

PAICMA [Actual DAICMA] disminuyendo su vulnerabilidad.

4)  Aumentar la capacidad de coordinar y monitorear las acciones de

los actores que desarrollan actividades de asistencia a victimas de
MAP/MUSE/AEI. (DAPRE-DAICMA, 2016, pag. 3)

El campo geogréfico de aplicacién del proyecto obedecia al territorio nacional, con
especial énfasis en doce departamentos priorizados por la DAICMA, teniendo en
cuenta los criterios de accidentes e incidentes de minas en el momento de la

formulacioén -Afio 2012- (Mapa 2) y en términos histéricos.

14 Los departamentos son: Antioquia, Arauca, Bolivar, Cauca, Caqueta, Coérdoba,
Meta, Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Santander, Tolima. (PAICMA, 2014)
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Mapa 2 Accidentes Nacionales por minas antipersonal 2012

Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales |ICD E 2
PROYECTO SISTEMA DE INFORMACION GEOGRAFICA PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL NA( S IGOT

Wi P e @ e = DNP
ey ggasai ez 4N @55 B HES mmDNP
g ’t Accidentes por Minas Antipersonales

Af0:2012

1920000

Fuente de datos: Vicepresidencia de la Repiblica

1720000

1520000

Leyenda o Tabla de contenido

Limiz Depariameantal
Municiios

1320000

—— Limne markimoy temesye
Accidentes porMinas Antipersonales (2012) Namero
dbo.V_Datos.rango

0

1-2

1120000

§3-4

920000

P
.
=

>10

720000

520000

ECUADOR

120000
!

-80000
L

o)
(© Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2007
Mapa generado automaticamsnts en Ia pagina de intemet: http:isigotn.igac.gov.colsigotn
INFORMACION DE REFERENCIA

Origen Bogotd Datum MAGNA - SIRGAS
46°3215 Lat N.- 74°04'39".0285 Long. W.
N ' Este

280000
L

¥ terrestres 2007

T T T T T T T T T T T T

Mapa Generado Automaticamente de GAC. (2012). Sistema de Informacion Geografica para Planeacion y Ordenamiento
Territorial- SIGOT-. (V. d. Republica, Editor) Recuperado el 26 de abril de 2017, de Instituto Geografico Agustin Codazzi:
http://sigotn.igac.gov.co/sigotn/



http://sigotn.igac.gov.co/sigotn/

4.2 Reqionalizacion y focalizacion del proyecto: Antioguia.

La implementacion del proyecto para el Fortalecimiento de la Accion Contra Minas
(2012-2016) por parte de la DAICMA, apela al enfoque diferencial consagrado dentro
de la politica nacional, para definir al territorio antioquefio, como una de las zonas
priorizadas para la AICMA. Esto en virtud de que el departamento en cuestion
histéricamente habia sido el territorio del pais con mayor niumero de victimas por MAP,
AEIl, REG y MUSE, con un 22% del total nacional de afectados entre 1990 y 2012

cuando se inicia la ejecucion del proyecto (DAICMA, S.F.b).

Dado que en el departamento de Antioquia, 98 de los 125 municipios que lo
conforman, se han presentado histéricamente eventos por MAP-AEI-MUSE, el
gobierno departamental, en cabeza del Comité para la Prevencidon de Accidentes por
MAP y Atencién Integral de las Victimas!® de Antioquia, determiné dieciocho de sus
municipios® como prioritarios (Mapa 3), para la ejecucion del PF. La priorizacion para
la atencién integral atendié como factor diferencial a las zonas con mayor nimero de
eventos presentados, pero sobre todo con los mayores indices de victimas por efecto

de minas (Mapa 4).

15 Creado a través del Decreto 0373.de 2003.

16 Los 18 municipios priorizados en Antioquia para la implementaciéon del PF-ACIMA
eran: Argelia, Carmen de Viboral, Cocorna, Granada, La Unién, Narifio, San
Francisco, San Luis, San Rafael, Sonsén, Anori, Apartado, Caceres, El Bagre,
ltuango, Taraza, Dabeiba Valdivia.
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Mapa 3:

Municipios priorizados en Antioquia segun zonas minadas georeferenciadas

(1990-2012)
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Fuente: DAICMA. (S.F.d). Descripcion del Proyecto Unién Europea. Recuperado el
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http://www.accioncontraminas.gov.co/cooperacion/Paginas/descripcion-proyecto-
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Mapa 4: Frecuencia de victimas por MAP, MUSE y AEI en Antioquia (1990-2012)
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4.3.La AICMA v su inclusion en la agenda de Gobierno Municipal

4.3.1. Afectacion de San Francisco por MAP, MUSE y AEI.
El Municipio de San Francisco, esta ubicado en la Subregion Oriente del departamento
de Antioquia. Limita al norte con el municipio de San Luis, al Este y por el Sur con el
municipio de Sonson y por el Oeste con los municipios de Sonson y Cocorna, y se
encuentra a 96 km de distancia de la ciudad de Medellin. Posee una extension
territorial de 373 Km2, en los que se manifiesta una topografia quebrantada por su
ubicacion pendiente en medio de la cordillera y donde se presentan altos niveles de

pluviosidad, cobertura vegetal entre otras.

El territorio alberga un total de 6500 habitantes, donde el 63 % reside en zonas rurales
y el restante en el casco urbano. Adicionalmente, es pertinente considerar que el 59%
del total de la poblacion se encuentra en situacion de pobreza y vulnerabilidad, y que
el indice municipal de NBI, para el 2016, estaba alrededor de los 41,64 puntos

porcentuales. (Alcaldia Municipal de San Francisco-Antioquia, S.F.).

Dado el interés geoestratégico que los territorios del oriente antioquefio representaban
para los GAML, el conflicto armado se hizo presente en San Francisco de manera
notable entre los afios 1994 y 2014. Por las caracteristicas que el territorio presentaba,
este municipio no sélo fue escenario de disputa entre actores armados reconocidos
politicamente en el marco del conflicto interno (Ejército Nacional y GAML), sino que
fungié como campo de batalla entre los grupos ilegales insurgentes que operaban en
la zona, y que pretendian el control de los cultivos iliciticos alli existentes (Alcaldia

Municipal de San Francisco-Antioquia, 2015).
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Esta realidad transformo la dinamica del conflicto y de las maniobras empleadas por
los GAML. Bajo el principio general de la guerra asimétrical’, los grupos insurgentes
al margen de la ley (que se encontraban en posicion de inferioridad frente a las FFAA),
apelaron a la movilizacion de recursos para invertir a su favor la correlacion de fuerzas
presentes. Dado que los cultivos ilicitos constituian la principal fuente de
financiamiento de estas organizaciones, la estrategia con mayor efectividad para
preservarlos era la siembra de minas antipersona en las poblaciones aledafas. Si
bien, las MAP cumplian con el objetivo de preservar los intereses de los GAML y
resguardarlos parcialmente de agentes externos, también apuntaban a propinar
golpes a la poblacion civil, con el proposito de debilitar por via diferente a las

confrontaciones armadas, a las Fuerzas del Estado.

En consecuencia, la instalaciéon de MAP ha llevado a que este municipio engrose las
cifras mas altas de victimas histéricas hasta 2015 (Tabla 7); 104 personas, entre
civiles e integrantes de la fuerza publica, han sido reportadas como victimas directas

del fendbmeno que engloban las minas antipersonales.

17 Mientras mas fuerte es el enemigo, mas dispersa e irregular es la organizacion
insurgente. Mientras mas débil sea el enemigo, mas concentrado y regular el proceder
de la organizacion. Asi, las trasformaciones suscitadas al interior de las partes
involucradas en el conflicto deben considerar la correlacién de fuerzas en el tiempo y
espacio.
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Tabla 7: Histérico de Victimas San Francisco Antioquia

Civil Fuerza Publica

Aio Herido Muerto Herido Muerto Total
2001 4 1 1 6
2002 1 1 2
2003 4 2 2 8
2004 12 9 12 2 35
2005 14 16 34
2006 4 4 8
2007 3 3
2008 1 3 4
2009 3 3
2010 0
2011 0
2012 1 1
2013 0
2014 0
2015 0
Total 41 12 45 6 104

Fuente: Elaboracion propia con base en datos extraidos de (DAICMA, S.F.b)

4.3.2. EI PF A nivel Local.
De acuerdo con las herramientas de gestion territorial que la DAICMA considera en el
momento de ajustar las directrices de los programas nacionales a escenarios
departamentales y municipales, y considerando el enfoque territorial adoptado desde
la estrategia pais para Colombia por parte de la Unién Europea, el PF responde a las
realidades y las limitaciones y potencialidades de los territorios priorizados por la

autoridad nacional de minas.

De este modo, apelando a la importancia de los recursos enddgenos de los territorios
como eje fundamental para el desarrollo de las regiones, y atendiendo a las

condiciones territoriales e historicas de San Francisco - Antioquia, el Proyecto nacional
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adecud desde los lineamientos generales, algunas metas especificas para el
municipio:

1) Fortalecimiento de la capacidad de gestion de la informacion y la gestion
territorial a nivel municipal, incluida la caracterizacion y ubicacion de mas del 60% de
victimas para el 2016.

2) Reduccion del 30% en el nimero de Victimas para el 2016.

3) Fortalecimiento de la capacidad técnica y organizativa de desminado
humanitario, incluyendo la implementacion de procedimientos de land release en el
municipio. respondiente

4) Disefio e implementacion del plan de Accion Integral a nivel Municipal.

5) Capacitaciéon de las comunidades en ERM vy atencibn como “primeros

respondientes” a eventos. (DAPRE-DAICMA, 2016)

Estas metas planteadas con enfoque territorial apuntan al cumplimiento de los
compromisos asumidos por parte del gobierno nacional ante la comunidad
internacional, asi como a la consolidacion y fortalecimiento de la integralidad de la
accion contra minas en Colombia, dado que se encuentran alineadas con cuatro de
los cinco pilares establecidos como prioritarios para el pais:1) La Educacion en el
riesgo de minas, 2) El Desminado Humanitario,3) La asistencia a Victimas y 4)
Cabildeo. El quinto componente, “destruccion de arsenales almacenados”, logré su
cumplimiento de manera temprana, puesto que desde el 2004 el Estado renunci6 al

uso de MAP y se inici6 el proceso de limpieza de las bases militares?!®.

18E| proceso de destruccion de arsenales almacenados dio como resultado la limpieza
de campos minados defensivos, instalados alrededor de 35 bases militares. Esta labor,
que dio lugar a la descontaminacion de 139.014 metros cuadrados, en los cuales
fueron ubicadas y destruidas 3.409 minas antipersonal y 134 municiones sin explotar.
(DAICMA, S.F.e)
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4.3.2.1. Los componentes de la AICMA y la implementacién a nivel

municipal del proyecto: Acciones concretas en el marco de la iniciativa.
Desde el momento de la formulacion del proyecto a nivel Nacional, se procuré
optimizar procesos operativos emprendidos a nivel territorial, de acuerdo con las
lineas de accion descritas en el documento macro. Asi, se establecieron de forma
alineada a sus los objetivos, una serie de actividades para el logro de las metas
propuestas (detalladas anteriormente en el apartado 4.3.2.), segun cada uno de los

cuatro componentes de la AICMA descritos a continuacion.

4.3.2.1.1. La Educacion en el riesgo de minas Antipersonal.
El esquema de trabajo disefiado por la instancia Nacional para la implementacion de
iniciativas relativas a la ERM respondia de manera apropiada a las necesidades que
el municipio presentaba en la materia. De este modo de acuerdo con la informacion
suministrada en la Entrevista 7 (S.F.), se aplico la estrategia de
formadores/multiplicadores a través de la inmersion en el ambito escolar. Asi, se
capacitaba a docentes y estudiantes en ERM y se les instruia para que actuaran como
difusores de los contenidos impartidos, relativos a los procedimientos de emergencia
como primeros respondientes y a la prevencidén de eventos o situaciones de riesgo.
Del mismo modo, se emprendieron labores formativas a lideres y comunidades en la

cabecera municipal y en las zonas rurales de San Francisco.

El sector publico, representado por la alcaldia y cuerpo médico municipales, se
vincularon al ciclo de actividades emprendidas para la Educacion en el Riesgo,
formandose de manera directa en la intervencidon y monitoreo en situacion de
emergencias, caracterizacion de amenazas, vulnerabilidades y capacidades del
municipio y de una estrategia de difusion y divulgacion relativa a la ERM. Igualmente,

como parte de una estrategia desarrollada a nivel nacional, los funcionarios publicos
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y algunos lideres comunitarios fueron capacitados a través de sesiones virtuales y
semipresenciales para el manejo y atencion de contingencias. (Comisién Europea,

2017)

Uno de los componentes en ERM que resultd transversal en la formacion tanto de
funcionarios como de las comunidades, fue la instruccion (de acuerdo con los
lineamientos del ministerio de salud y proteccion social de la nacidén) como primeros
respondientes ante eventos relativos a minas. La capacitacion incluia atencion
prehospitalaria simple e inmediata a victimas y nociones béasicas para el manejo de
pacientes con trauma. Estos temas fueron abordados por medio de sesiones tedrico-
practicas, que, en apoyo del centro de salud municipal, la Universidad de Antioquia y
del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), lograron visibilizar los retos que este
tipo de atencion implica para los habitantes y para los operadores de la salud locales.

(Comision Europea, 2017)

De acuerdo con los hallazgos producto de la Entrevista 2 (22 de mayo de 2017),el
hecho de que la ERM ademas de contribuir con la instalacion de capacidad
organizativa y de accion dentro de los habitantes y autoridades del municipio, también
aport6 de manera significativa en el andlisis de vulnerabilidades frente a la
accidentalidad de las MAP, MUSE, y AEI. Lo anterior tuvo lugar gracias a la labor
adelantada por la ONG Campafia Colombiana Contra Minas CCCM, que apoyo a los
representantes del gobierno local en la creacion del plan de difusion de informacién
publica de ERM con enfoque territorial. Asi, se lograron visibilizara las necesidades
de informacion que la comunidad (rural y urbana) presenta ante la presencia o

sospecha de minas y los potenciales accidentes. (DAICMA, S.F.f)

Por altimo, es pertinente relevar que, en el marco de la AICMA en el pais, se estableci6

una Mesa de Educacidon en el Riesgo, que articulandose con las iniciativas
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anteriormente descritas, recogido los multiples aportes desarrollados desde
organizaciones de la sociedad civil, humanitarias y de la comunidad internacional, asi
como los resultados, experiencia y buenas practicas obtenidas del trabajo con lideres
comunitarios y funcionarios publicos durante los talleres y jornadas de capacitacion

en ERM Protocolo para la atencion de contingencias.

4.3.2.1.2. El Desminado Humanitario.
Si bien, el Desminado Humanitario ha sido uno de los componentes de la AICMA mas
controvertido por instituciones del gobierno a nivel Nacional, para San Francisco
representa uno de los catalizadores para considerarlo como caso pionero exitoso de
aplicacion de la politica Publica nacional. En 2008, hizo parte de los primeros
municipios priorizados por la DAICMA para el DH, y actualmente es el tercer territorio
declarado como libre de sospecha me el pais, después de El Dorado-Meta y San

Carlos-Antioquia®®.

El 2 de octubre del 2008 se activo el Batallon de Desminado No 60
“Coronel Gabino Gutiérrez” (BIDES 60), con 200 hombres
capacitados y certificados para realizar operaciones de desminado
aplicando la técnica manual, en los municipios de San Carlos y San
Francisco en el departamento de Antioquia y San Jacinto en el
Departamento de Bolivar (Ejército Nacional de Colombia, 2017,

pag. 9).%0

19 San Francisco hace parte de los 8 primeros municipios declarados como libres de
sospecha de minas en Colombia, junto con San Carlos Narifio, Guatapé y La Union
en Antioquia, El Dorado en Meta, Zambrano en Bolivar y San Vicente del Chucuri en
Santander.

2OHasta el afio 2012, el Ejército Nacional de Colombia, era el Unico operador
autorizado para desarrollar actividades relativas al DH en el pais. A partir de esa fecha,
el gobierno nacional permitié la participacion de Organizaciones de la Sociedad Civil
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De acuerdo con el comandante del Batallon de Desminado Humanitario del Ejército
de Colombia (Entrevista 5, 23 de mayo de 2017), del total de efectivos adscritos al
BIDES 60, se dispuso un pelotén conformado por 40 hombres para adelantar labores
de DH en San Francisco. Las tareas desarrolladas por los ingenieros militares se
concluyeron en el afio 2015 con el despeje de un area de 340.992 metros cuadrados
contaminados con la presencia de MAP, MUSE y AEl, y la destruccion de mas de 314
de estos artefactos explosivos, distribuidos en 97 zonas identificadas como peligrosas,

gracias al trabajo conjunto de los operadores y la comunidad (DAICMA, S.F.qg).

La efectividad de la mision de DH en todas sus etapas (Estudios No técnicos, estudios
técnicos y despeje), dio como resultado la entrega del municipio a la comunidad como
“Libre sospecha de contaminacién por Minas Antipersonal” el 27 de agosto de 2015,
en acto protocolario que conté con la presencia de autoridades municipales, del
gobierno y del Ejército nacional, representantes del BIDES 60 y de la DAICMA, asi

como del jefe de misidn delegado por la OEA (Entrevista 5, 23 de mayo de 2017).

De manera adicional a las tareas especificas de DH, el BIDES 60 se encarg6 de
impartir conocimientos basicos del Desminado Humanitario a los habitantes de San
Francisco, otorgando nociones esenciales para la identificacion y delimitacion de
zonas de riesgo, incidiendo tanto en la reduccion de vulnerabilidad y riesgo ante las

MAP (Tabla 7), como en el nUmero de eventos relativos a minas (Figura 9).

en labores de Desminado Humanitario (OSCDH), siendo The Hazardous Area Life-
Support Organisation (Halo Trust) y Handicap International, asi como Campafia
Colombina Contra Minas (CCCM) las primeras OCDH internacionales y nacional
respectivamente, en acreditarse para el desarrollo de dichas tareas.
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Figura 9 : Histérico de eventos relativos a Minas Antipersonal en San Francisco, Antioquia (1994-20016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion extraida de (DAICMA, S.F.b)
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4.3.2.1.3. La Asistencia Integral a Victimas.
Uno de los mayores retos para el PF en los escenarios municipales fue la
consolidacion de los procesos orientados a la AlV civiles??.Si bien el pais asistia a una
coyuntura marcada por la sancion de la ley 1448 de 2011 (Ley de Victimas) y el
comienzo de los didlogos de paz con las FARC-EP, la situacion de las victimas por

minas antipersonal presentaba las cifras mas altas en la historia del pais.

Debido a que la situacién geopolitica de San Francisco demandaba la adaptacion de
los parametros nacionales para la AlV bajo un enfoque territorial y diferencial, “la
asistencia a victimas cambio de una orientacion principal en la rehabilitacion funcional,
hacia una asistencia mas integral y orientada a la inclusidon y una cooperacion mas

flexible con Asociaciones de las victimas” (Comision Europea, 2017, pag. 28).

Lo anterior no desconocia las limitaciones que presentaba el municipio y su poblaciéon
para el acceso efectivo y real a la ruta de AlV dispuesta por las autoridades. La
mayoria de las victimas provenian de zonas rurales y presentaban dificultades para
movilizarse a cabeceras municipales o departamentales. Ademas de esto, no se
contaban con registros de las mismas, ni datos actualizados para su contacto de
manera posterior a los accidentes. Por su parte, algunas de las victimas con necesidad
y posibilidad de buscar por su cuenta asistencia de instituciones de diversa naturaleza,
rompieron el marco geogréafico se desplazaron del territorio de San Francisco hacia
otras cabeceras, quedando por fuera del registro municipal de victimas y en algunos
casos restando celeridad a los procesos de atencion establecidos (Comisién Europea,

2017).

21 En Colombia, la AIV militares por efecto de las MAP, MUSE y AEI en ejercicio de
sus funciones, cuenta con un régimen especial de proteccion y garantia de sus
derechos como victimas, asi como un sistema de atencién y rehabilitacion exclusivo,
diferente al de las victimas civiles.
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Asi, una de las principales tareas que se desarroll6 en esta materia de manera
conjunta entre autoridades locales, la DAICMA y la ONG Campafia Colombiana
Contra Minas, fue el disefio de metodologias para la prevencion de accidentes,
atencion primaria a victimas y restitucion de derechos. Esta labor dio como resultado,
la implementacion de una herramienta de caracterizacion y ubicacion de victimas de
MAP, MUSE y AEI, que ademas permitia la sistematizacion de la informacion relativa
a las mismas y la sincronizacion de datos con la UARIV y el IMSMA Nacionales

(Entrevista 2, 22 de mayo de 2017).

De acuerdo con el informe final de la UE para el proyecto, la integralidad en la
asistencia se evidencia con el fortalecimiento de las asociaciones municipales de
victimas de minas antipersonal, puesto que se convierten en un mecanismo
participativo de inclusion de los sobrevivientes de los accidentes. (Comision Europea,
2017). Para el caso de San Francisco, organizaciones como ASOSAN y Renacer con
Fe se vieron beneficiadas del PF. Estas ONG lograron consolidar su capacidad de
organizacioén, y orientar su acciéon hacia la toma de decisiones sobre la bausqueda de
garantias para el cumplimiento de sus derechos como victimas y como ciudadanos, a
partir del reconocimiento de sus necesidades socioecondémicas: Salud, vivienda,

educacién (Alcaldia Municipal de San Francisco-Antioquia, 2015).

Tal y como se desarrollara en el apartado de las conclusiones, si bien los avances en
cuanto a la AlV son significativos, la capacidad de coordinarla y monitorearla debe
trascender la terminacion de procesos vinculados a otros componentes de la AICMA
tales como el DH o la ERM, pues es claro que incluso después de que sea retirado el
ultimo artefacto del territorio, la inclusion de los sobrevivientes y otras victimas en la

vida econOmica y social se convertira en una tarea de larga duracion.
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4.3.2.1.4. Cabildeo: Gestion territorial y de la Informacion.
Segun el convenio establecido con la UE para la ejecucion del proyecto, una de las
lineas de accion orientadas a reinstaurar la institucionalidad del Estado colombiano a
través de la AICMA?? en territorios afectados por el conflicto armado, estaba
directamente relacionada con el fortalecimiento de la capacidad técnica de la gestion
de la informacién y la gestion territorial. (DAICMA, S.F.d). Este objetivo, desarrollado
en San Francisco por la DAICMA y la ONG CCCM, tuvo como eje dorsal el enfoque
participativo, a través del cual se reconocian como actores claves del proceso a las

comunidades y sus lideres, asi como a las autoridades locales.

De este modo, uno de los principales resultados obtenidos en el municipio, obedece
la construccion conjunta con las autoridades y lideres del Municipio el Plan Local de
Accion Integral Contra Minas Antipersonal (PLAICMA), que ademas de contener las
pautas para la prevencion de accidentes, asistencia y rehabilitacion individual y
colectiva de victimas, reunia la estrategia de ordenamiento territorial y los lineamientos
para el fortalecimiento de las asociaciones de victimas en el municipio (Entrevista 2,

22 de mayo de 2017).

Estas herramientas, se vieron ampliamente nutridas con la capacitacion de
funcionarios publicos, enlaces territoriales, y organizaciones civiles en temas
asociados a la planificacion territorial, la AICMA, gestion de la informacion y ciclo de
proyectos con énfasis en AICMA y el proceso de priorizacion y ley de victimas. Lo
anterior tuvo como soporte una plataforma virtual para la formacion en dichos temas,

desarrollada por un contratista externo. (DAICMA, S.F.f)

22 Otra de las lineas de accidon con mayor relevancia para la recuperacion de la
Institucionalidad del Estado en territorios afectados por el conflicto es el DH realizado
por Ejercito Nacional.
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Por ultimo, es importante resaltar que, como efecto de positivo derivado del esquema
de coordinacion entre niveles nacional, departamental y municipal, se facilitd la
consolidacion de la estrategia de difusion de informacion publica para la intervencion
de acciones, datos y recomendaciones para AICMA. Del mismo modo se instalo en
lideres comunales y funcionarios del municipio la capacidad de evaluacién, monitoreo

y gestion de calidad para AICMA.

4.4.La AICMA en San Francisco: Un proyecto con enfoque territorial.

La gestion territorial y la atencion diferencial son dos de los aspectos que hicieron del
PF un proyecto poco convencional en el pais. En San Francisco, la implementacion
se vio marcada por la ejecucion a través de un plan de accion soportado en la
integracion de tareas a nivel intersectorial e interjurisdiccional, asi como por la
necesidad de establecer lineas de trabajo relacionales manera sistémica desde las

instituciones municipales con las comunidades.

Aunque el trasfondo de la iniciativa pudiera asociarse al restablecimiento de la
institucionalidad y legitimidad del Estado en poblaciones donde la figura de autoridad
era detentada por GAML, las comunidades (ademas de verse beneficiadas con el
desarrollo de la iniciativa), eran consideradas como el bien mas importante dentro del

proceso en cuestion.

El enfoque participativo adoptado en San Francisco en torno a la AICMA result6 pieza
fundamental durante la etapa de implementacion, pues de la participacion y
cooperacion de la gente con los funcionarios, autoridades y operadores,
practicamente dependio el éxito del proyecto. Es por esto que el mapa de actores
(Figura 10) asociados a la implantacion del proyecto en el municipio, refleja la
importancia del trabajo articulado y coherente hacia el cumplimiento de los objetivos

establecido localmente.
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Figura 10: Red de Actores PF en San Francisco (Antioquia)
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4.4.1. Analisis externo del proyecto

44.1.1. Oportunidades
Los esfuerzos de cooperacion del Estado colombiano y la UE en torno a la AICMA se
insertan de forma plena en la realidad nacional, en un momento politico y social
propicio para una buena acogida en los diferentes sectores del gobierno y entre los

ciudadanos en general.

Histéricamente, los enfrentamientos del Estado contra los GAML han permanecido
como un elemento transversal y limitante para el desarrollo del municipio (y del pais
en general). En este caso representaron un factor que puede analizarse de manera

simultdnea desde la perspectiva de las oportunidades y las amenazas.

Por su parte, las primeras surgen en torno a los didlogos de paz con las FARC-EP y
la posterior firma de los acuerdos para la terminacién del conflicto. La estrategia
nacional de accion contra minas (incluido el PF) que estaba disefiada para ejecutarse
en un contexto permeado por el conflicto armado interno, veia préxima una realidad
en la que se podrian potenciar de manera significativa el margen de accion territorial
y alcance de la AICMA, asi como la maximizacion de los beneficios derivados de la

misma, tanto para la poblacion como para el Estado.

En este contexto de multiples transformaciones, se propiciaron espacios para que los
movimientos y las organizaciones de la sociedad civil fungieran como protagonistas
de dichos cambios. Pese a que las ONG de victimas en San Francisco asumieron una
posicion defensiva ante las iniciativas gubernamentales, este factor sirvi6 como
catalizador para que el proyecto en cuestion pudiese aprovechar al maximo el enfoque
participativo y territorial que lo caracterizaba. Fueron estas las que asumieron en gran
medida procesos de la reincorporacién a la vida social y productiva de sobrevivientes

de MAP, MUSE y AEI.
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Aunque, las organizaciones de victimas jugaron un papel relevante en la reinsercion
de victimas, no fueron las Unicas vinculadas a la estrategia. El escenario estaba
abierto a la cooperacidn con organizaciones de asistencia humanitaria como el ICRC
o con las OCDH de reciente vinculacion a la dinamica de la AICMA en el pais. Si bien
estas Ultimas no representaron una oportunidad tangencial en labores de desminado
en el municipio, si lo fueron para otros territorios priorizados dentro del mismo marco

de accion.

Ya que San francisco constituia el tercer caso de intervencion de una serie de
territorios priorizados, el PF apalancé los esfuerzos que alli se adelantaban en los
resultados obtenidos en San Carlos-Antioquia y el Dorado-Meta. El despeje y entrega
de estos dos municipios en 2012, representaba el inicio de un camino para la
restitucion de derechos de las poblaciones, asi como para la reactivaciéon de las
economias locales y regionales. Ante la mirada de los Estados parte del Tratado de
prohibicibn de minas, esta situacion era prueba de avance y cumplimiento en las
metas y compromisos del gobierno de Colombia en la materia, y representaba una
razén de bastante peso para contribuir con recursos destinados para AOD, a la lucha

contra minas en el pais.

Del mismo modo, la efectividad y eficiencia en las tareas de DH por parte de la
BRDEH, y el estricto cumplimiento de los principios de humanidad, neutralidad e
imparcialidad en el DH, establecidos en la AG/RES 46/182 de 1991 de la ONU,
sumados a la capacidad instalada en las comunidades para identificar y delimitar
zonas peligrosas, asi como a mantener comportamientos seguros ante las minas,
constituian elementos atractivos para nuevos y potenciales donantes de la AICMA

(Entrevista 4, 22 de mayo de 2017).

Por ultimo, es importante recordar que ya se venia trabajando en temas relativos a

minas en el pais antes del 2012, por lo que el PF asistia a un momento en el que,
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pese a que no estaba consolidada la institucionalidad de la AICMA a nivel territorial,
existia un terreno abonado en instancias departamentales que podrian contribuir con

el desarrollo de iniciativas en la materia nivel local.

4.4.1.2. Amenazas
Si bien, la institucionalidad de la AICMA en Colombia venia consolidandose desde la
creacion del Observatorio de minas en el afio 2002, el tema seguia siendo un tanto
ignorado dentro de las autoridades en los diferentes niveles de gobierno. Junto al
desconocimiento de la problemética se encontraban otros asuntos derivados del
conflicto armado, que con la magnitud de sus cifras opacaban la realidad de las
poblaciones afectadas por minas. Un ejemplo de lo anterior son el nimero de civiles
considerados como victimas por MAP para el afio 2012 (afio del inicio del PF) frente
a los datos de personas desplazadas por el conflicto en el mismo periodo. Mientras
gue se registraban en el pais un aproximado de 770 personas afectadas por la
instalacion y detonacion accidental de minas, las cifras de desplazados ascendian a
las 232.324 personas. (Entrevista 1 18 de mayo de 2017) (Entrevista 2, 22 de mayo

de 2017) (UARIV, 2018)

Esta situacion, que se reproducia en los escenarios departamentales y municipales,
constituia una amenaza para el PF en tanto la voluntad politica del gobierno nacional,
manifestada en la formulacion de la PAICMA, no obligaba a las administraciones en
los niveles subestatales, a priorizar recursos ni a encaminar esfuerzos en torno a las
actividades relativas a minas. San Francisco, por ejemplo, al inicio del proyecto no
contaba con un plan de contingencia, un plan de prevencion de violaciones de los
DDHH y al DIH, ni con un plan Local de Accién Contra Minas, pese a encabezar la

lista roja de municipios con mayor afectacion por este fenébmeno. (CCCM, S.F)

El contexto presentado anteriormente, se agudizaba debido a que el pais asistia a un

relevo de autoridades gubernamentales y municipales. La coyuntura generaba la
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posibilidad de un cambio de voluntad politica por parte de los gobernantes para dar
continuidad a iniciativas en torno a la accion contraminas. Del mismo modo, constituia
un momento para evidenciar si los esfuerzos adelantados en la materia habian
contribuido a una instalacion real de capacidad institucional en AICMA, mas alla de la

capacitacion de los funcionarios de turno.

Por otro lado, de acuerdo con La UE en su informe final (Comisién Europea, 2017), la
ambicién y dimension del PF, representaba un factor a considerar dentro de las
amenazas. La magnitud de la informacion manejada en el proyecto, la diversidad de
los operadores de los fondos, las condiciones geograficas y topograficas de los
territorios a intervenir, ademas de las diversidades culturales y el conflicto en los 80
municipios priorizados, complejizaban la coordinacién del mismo en cabeza de la

DAICMA.

El BIDES 60 y las ONG vinculadas, eran conscientes de esta realidad no ajena al
actual caso de estudio. Aunque para el 2012, el Frente 47 de las FARC no tenia
presencia en San Francisco, la posibilidad latente de su regreso o el de otros GAML,
se alimentaba de los enfrentamientos armados que adn tenian lugar en otros puntos
de la geografia nacional y de la ausencia del Estado en el municipio. Igualmente, el
traslado de personal hasta San Francisco representaba una situacion de riesgo, en
tanto existiera presencia de GAML en la zona. Asi mismo, las condiciones del terreno
desafiaban el profesionalismo de los Operadores de Desminado, y la cooperacién de
las comunidades podria aportar celeridad o dilatar sus labores, asi como el éxito de

los demas actores del proyecto en este escenario.

Finalmente, atendiendo a que una parte importante de los componentes de ERM y de

Gestidon Territorial y de la Informacién estaban soportados en el uso de las TICs,

111



resulta necesario considerar datos en torno a la brecha digital en la regién?3. Aunque
para el 2012, Antioquia presentaba un indice de Brecha Digital de 0,72, las carencias
en torno al acceso a internet, infraestructura, aplicaciones y servicios digitales para
los municipios traian adheridas multiples demandas por parte de las comunidades.
Una de ellas era la exigencia para que el gobierno en sus diferentes niveles
garantizara la disponibilidad de redes de telecomunicaciones que suministraran la
conectividad basica para el intercambio de informacion top down y bottom up. El
fomento de diversos canales para la participacion ciudadana en el ciclo de las Politicas
Publicas, el disefio e implementacion de soluciones comunitarias, asi como la
ampliacion en cobertura y alcance de los portales web institucionales se sumaba a a

lista de peticiones.

Por esto, la Brecha Digital constituia un factor de riesgo para el PF, en tanto podia
afectar la implementacion de actividades que requirieran el uso de TICs y disminuiria
el impacto positivo en la consolidacion institucional para la accién contraminas a nivel

subestatal, asi como en el fortalecimiento de la relacion Estado-Sociedad Civil.

4.4.2. Analisis Interno del proyecto municipal
4.4.2.1. Fortalezas
La complejidad de la ejecucion en escenarios municipales de la iniciativa encabezada
por la UE y el gobierno nacional estaba plenamente justificada en el impacto

humanitario que el proyecto esperaba tener en zonas de alta contaminacion y alta

23 Al emplear el término “Brecha Digital”, se hace referencia las disparidades
socioeconémicas entre aquellas comunidades que tienen acceso a los beneficios de
la Sociedad de la Informacién y aquellas que no. Del mismo modo se puede usar de
manera indistinta para evocar desigualdades en materia de uso tecnologias de la
informacion y la comunicacion (TIC). Para el caso de la medicion realizada por el
Ministerio de las TICs de Colombia, el indicador arroja un valor entre 0-1, con 1 como
la ausencia de brecha Digital. Este indicador es producto de la interaccion entre 4
componentes a saber: Infraestructura, Servicios, Aplicaciones y Usuarios. (MINTICs,
2014).
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densidad de MAP, MUSE y AEI. Justamente, esta fue la gran apuesta que la Direccion
hizo con la seleccion de los mas de 80 municipios priorizados (Dentro de los que se

encontraba San Francisco).

La implementacion del proyecto a nivel local estaba orientada en primera medida, a la
restitucion de derechos de las poblaciones afectadas, asi como a la reconstruccion
del capital social comunitario. Esto suponia el apoyo a las organizaciones municipales
de victimas y de pequefios productores, vinculandolos a los procesos de toma de
decisiones sobre el rumbo del proyecto en San Francisco. La construccion de una red
de apoyo y solidaridad, estable y sostenible en el tiempo, aseguraba que el desarrollo
territorial al que apuntaba el proyecto se forjara sobre una base significativa, en la cual
interactuarian otro tipo de iniciativas y/o politicas publicas orientadas a la asistencia a
victimas y a la promocién del desarrollo. Un ejemplo de esto es la articulacion del PF
con esfuerzos departamentales como el proyecto “Reconstruccion del Capital Social
y Fisico en comunidades afectadas por el Conflicto Armado en cuatro municipios del
Oriente Antioquefio”, o con la asistencia Internacional ofrecida por donantes como el
Gobierno del Japon, el Fondo Noruego multidonante, o el Fondo fiduciario de la UE
para el posconflicto, orientado a la promocion del desarrollo rural en zonas que habian

sido afectadas por las hostilidades.

Otra de las fortalezas del proyecto, residia en el respaldo normativo e instrumental
tanto nacional como Internacional con el que contaba. El primero, se materializaba en
el marco regulatorio (Politica Publica Nacional) recientemente aprobado. Del mismo
modo, el entramado juridico institucional del pais (Ley 1448 de 2011 o Ley de
Victimas) estimulaba su ejecucion y articulacién con terceras politicas de victimas,
acceso a tierras, justicia y reparacion, derechos humanos, entre otras. (Comision

Europea, 2017).
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Del mismo modo, con la creacion de la Brigada de Ingenieros Militares de Desminado
Humanitario, se evidenciaba la agilidad, flexibilidad, y cualificacion de la capacidad
Nacional del Estado, que bajo el liderazgo institucional del ejército nacional,
aseguraba el cumplimiento de manera eficiente de las metas establecidas en el PF

(Entrevista 3, 31 de mayo de 2017).

En cuanto a la segunda (el apoyo internacional), esta iniciativa contaba con el respaldo
directo de la Uniébn Europea. Para este caso en particular, la estrategia de
implementacion en municipios se alineaba estructuralmente con los principios
contenidos en el acuerdo marco de la UE con los paises de la comunidad Andina
(1993), el Instrumento Pro Estabilidad y Paz (IcSP por sus siglas en inglés) y el
instrumento europeo para la Democracia y los DDHH (IEDDHH). Sumando a lo
anterior, el PF representaba la voluntad politica de las partes, por dar continuidad a la
lucha conjunta contra las minas antipersonal en el pais, dado que constituia la
segunda etapa de un proyecto previamente concluido. Esto aportaba carga a una
balanza donde el contrapeso fuerte estaba simbolizado en la situacion vigente de

conflicto armado en el pais.

Para contribuir con la sostenibilidad a lo largo del ciclo del proyecto, la l6gica bajo la
cual se desarrollé estuvo marcada por la articulacion y establecimiento de sinergias
con otras politicas relacionadas. La intersectorialidad que caracterizé al proyecto
incidi6 de manera positiva en el cumplimiento de las obligaciones adquiridas por el

Estado a través de la Convencién de Ottawa.

4.4.2.2. Debilidades
Tal y como se abordd en el capitulo 3, la DAICMA es una dependencia del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, coordinada por el
Despacho del Alto Consejero Presidencial para el Posconflicto. De acuerdo con Alvaro

Jiménez (Entrevista 1, 18 de mayo de 2017), Director Nacional de Campafa
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Colombiana Contra Minas, es esta una de las debilidades de la Direccion, que se

traslada a los proyectos con enfoque territorial disefiados por ella misma.

El estar subyugada a la burocracia presidencial afecta directamente su margen de
accion, pues cada una de las decisiones de orden administrativo y algunas de tipo
operativo, deben contar con el aval del Alto Consejero para el Posconflicto (Entrevista
1, 18 de mayo de 2017). Incluso en el afio 2012, la DAICMA dependia de forma directa
de la Presidencia de la Republica y de los lineamientos establecidos por la CINAMAP
(Tal y como sucede en la actualidad). Esta situacion, debilitaba de entrada el fin Gltimo
del proyecto, ya que pese a instalar capacidades al interior de la Direccion, acotaba

su autonomia para la libre coordinacion de la AICMA en el pais.

En cuanto a la ejecucion puntual del PF en contextos locales, es necesario abordar
las falencias derivadas de los componentes de Gestion territorial y DH. Los términos
de referencia del proyecto y los lineamientos consignados en el acuerdo de
cooperaciéon con la UE eran demasiado ambiciosos en cuanto a DH se refiere. Sin
desconocer las capacidades operativas de los Ingenieros Militares (Unicos operadores
de DH autorizado en el pais en ese momento), la magnitud del proyecto demandaba
labores conjuntas con OCHD. El hecho de que para el 2012 la participacion de civiles
en DH seguia siendo un tema controversial y que no se encontraba reglamentada en
el pais, ponia en peligro el cumplimiento de los objetivos del PF y constituia una clara

debilidad del mismo.

Del otro lado, los primeros municipios intervenidos por el proyecto para adelantar
labores de DH, representaron casos Sui Generis, en tanto fueron llevadas a cabo de
forma exclusiva por la BRDEH. San Francisco, evidenciaba la particularidad de esa

situacion. Debido a que presentaba condiciones que obligaban al Estado a mantener
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activa la politica de riesgo residual?* en el momento de declarar el territorio como libre

de sospechas.

En el acta de Declaracién del Municipio de San Francisco Antioquia como Libre de

sospecha de contaminacion con Minas Antipersonal se estipula que

La investigacion de todos los eventos y reportes registrados sobre un
area en particular no implica que se haya despejado la totalidad del
Area Declarada como Libre de Sospecha de Contaminacion con
Minas Antipersonal, sino que en esa area se realizaron todos los
esfuerzos razonables, siguiendo los Procedimientos Operacionales
Aprobados por la Direccion para la Accion Integral contra Minas
Antipersonal, por la Inspeccién General de las Fuerzas Militares y bajo
el Monitoreo del Componente Externo de Monitoreo de AICMA-OEA
encaminados a cancelar o confirmar todas los eventos conocidos v,
en consecuencia, ubicar y despejar todas las Areas Peligrosas y/o
Peligrosas Confirmadas que afectaban el desarrollo socioeconémico
de las comunidad y asi generar las condiciones de seguridad y el

retorno a estas areas. (DAICMA, S.F.qg)

Aunqgue la politica de riesgo residual responde a asunto apenas légico, el proyecto no

consideraba lineas de accidén en caso de que territorios operados por OCDH que se

24 Con la declaracion de Areas Libres de Sospecha de Contaminacion con Minas
Antipersonal no es posible pronunciarse sobre eventos futuros y desconocidos o los
de las veredas con dificil acceso o las deshabitadas que quedan pendientes de
investigar por ausencia de comunidad y de informacion, por lo que es imprescindible
gue tanto las autoridades locales como las comunidades estén siempre en alerta ante
la posible identificacion de una nueva sospecha y, de ser asi, informen a la
Organizacion de Desminado Humanitario, y se apliquen de manera inmediata todas
las medidas de seguridad y asuman comportamientos seguros que eviten poner en
riesgo su integridad.
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fueron involucrando progresivamente, activaran alertas por nuevas sospechas una
vez terminada la ejecucion del mismo. Con esta situacion se asume que la
responsabilidad ante tal eventualidad va a recaer en el Unico operador Estatal: El

ejército nacional.

Por otro lado, el para la ejecucién del proyecto se crearon las figuras ad hoc de
Gestores Territoriales, que apoyarian la elaboracion de los PLAICMA y fungirian a su
vez como enlaces para la Direccion Nacional. De acuerdo con la UE (Comision
Europea, 2017), el rol de los gestores fue un tanto difuso debido a que no existia
claridad para autoridades locales respecto de si estas figuras eran la cara visible en
sus municipios de la DAICMA o eran operadores contratados por alguna ONG. El
mismo informe considera como debilidad que tales figuras no hubiesen sido
contratadas por la DAICMA de forma directa, para poder continuar con el trabajo con

los gobiernos locales una vez terminada la implementacion.

4.4.3. La Accion Contra Minas y los aciertos de la gestion como

politica publica.
Durante las ultimas dos décadas, a nivel internacional la Acciébn Contra Minas se ha
consolidado como un esfuerzo en el que trabajan codo a codo organizaciones
nacionales, locales, regionales e internacionales en pro de la reduccién del impacto
social, econémico y ambiental causado por las minas y las municiones explosivas;
estos esfuerzos son disefiados con el fin de promover el desarrollo econémico, reducir
los efectos negativos causados a las victimas y promover comportamientos seguros
en las poblaciones afectadas por estos artefactos. De igual forma, en Colombia, los
esfuerzos institucionales emprendidos desde los afilos 90, persiguen los objetivos
presentes en la lucha contra el uso de minas a nivel internacional (desarrollados en el

numeral 3.1).
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La repercusion que ha tenido la instalacion y detonacion accidental de MAP, AEI y
MUSE sobre la sociedad civil y la fuerza publica colombiana, impulsé a que la
DAICMA, como autoridad nacional encargada de coordinar la accién conta minas,
estableciera en el marco de la Politica Nacional, otorgaba particular relevancia al
caracter de “integral” de la politica, por lo que ademas de emprender labores en torno
a los cinco componentes previamente mencionados (y desarrollados en el numeral
3.2.2.1.), buscaba trascender a la recuperacion del capital social y fisico en los

territorios afectados.

Por tal motivo, el Estado, representado en las instituciones nacionales de la AICMA,
busco estrechar su relacion existente con la sociedad civil como método para la
optimizacién de las iniciativas derivadas de la PNAICMA. Asi, con la idea de “accion
en conjunto”, cada uno, desde sus capacidades aportaba en la ejecucién de la politica,
en primera instancia como respuesta positiva y de legitimacion de la misma, pero

también como mecanismo de control y fiscalizacién de la accién del otro.

La forma en la que el Estado estimuld la interaccion con los diversos actores y
stakeholders de la Accién Contra Minas en el pais, constituye uno de los mas soélidos
elementos para afirmar su éxito como politica publica. Aunque fue necesaria casi una
década de trabajo desde que el tema de las minas antipersona apareciera en la
agenda publica, se lograron articular las perspectivas construidas desde las realidades

de las victimas, las ONG y el mismo Estado.

Por un lado, las ONG concebian el problema de las MAP como un asunto que reflejaba
una crisis humanitaria, atendiendo al crecimiento de las cifras en cuanto a victimas y
areas contaminadas o con sospecha de minas en el pais. Desde otro lugar, las
victimas consolidaban sus demandas bajo la idea de las minas como una estrategia
de guerra prolongada y silenciosa que requeria atencion inmediata y prioritaria.

Finalmente, la perspectiva estatal estaba erigida sobre dos situaciones: 1) Los
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compromisos adquiridos en el seno de la comunidad internacional con la firma de
acuerdos contra el uso de MAP, MUSE y AEI (a lo que se sumaba la presion de las
ONG) y 2) La reciente firma del Acuerdo de paz con las FARC, que instauraba la

necesidad de consolidar la denominada “Paz Territorial”.

Si bien las perspectivas construidas por cada actor respondian a visiones diferentes
de un mismo problema, terminaban sefialando de manera comun la necesidad de
desminar los territorios contaminados con la presencia de MAP, MUSE y AEI, y de
atender de manera oportuna y real a victimas por efecto de tales artefactos. El
producto de la relacién intersubjetiva suscitada entre las ONG, las victimas y el
Estado, se hacia tangible en los objetivos de la PNAICMA, que tras su formulacion en

el afio 2009 consolidaba el tema como prioritario dentro de la agenda gubernamental.

Aunque en primera instancia se pudiera pensar que, al ser disefiada desde el orden
nacional esta politica resultaria distante de la situacién en las regiones, tal y como se
recopilé a lo largo del presente documento (de manera particular en los numerales
4.3.2. y 5.1), cont6 dentro de otros, con herramientas de gestion y enfoque territorial
para su adecuacion a las necesidades de los diferentes niveles de organizacion

politico-administrativa sobe los que seria implementada.

Un ejemplo claro de lo anterior se encuentra en el actual caso de estudio. El PF,
gestionado como una estrategia territorial para la implementacién de la PNAICMA,
ademas de considerar como factor diferencial los territorios con las cifras mas
alarmantes de victimas y areas contaminadas, también consideraba la potencialidad
de los municipios para generar un desarrollo “endégeno”. Esto implicaba la (pre)
existencia de condiciones como capital social, infraestructura y servicios basicos y

cercania con otros municipios.

Durante la implementacion del PF en el municipio de San Francisco-Antioquia, las

instituciones nacionales de la AICMA lograron, ademas del ajuste de los objetivos
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nacionales, la generacion de enlaces a nivel departamental y municipal. Esta
situacion, permitié la consolidacion de relaciones horizontales con instituciones y
organizaciones municipales, difuminando el vinculo vertical de subordinacion
jerarquica con sistemas nacionales, pero sin descuidar el caracter interjurisdiccional
de la PAICMA. En algunos casos, el rol de los enlaces o facilitadores municipales
resultaba confuso, en tanto se dificultaba para las comunidades identificar si se trataba
de un funcionario publico o un contratista de una ONG. Esto incidié de manera parcial
en la generacion de un clima de duda en torno a la continuidad de las labores

adelantadas.

Los enlaces publicos y privados, que tenian como funcion principal atender las
situaciones relacionadas con la AICMA en San Francisco, actuaban también como
engrane con las politicas de victimas, acceso a tierras, justicia y reparacion, derechos
humanos, entre otras. La I6gica intersectorial de la PNACIMA ademas de fortalecer su
objetivo como politica publica, contribuy6 de manera significativa con su sostenibilidad
en el tiempo, sobrepasando los intereses de los gobiernos de turno y arraigandose

como politica de Estado.

Como correlato del caracter relacional que el gobierno adopt6 a través del PF, se
encuentra el fortalecimiento de la institucionalidad de la AICMA en el pais. Tras la
implementacion del proyecto en escenarios municipales, funcionarios e instituciones
locales ademéas de reconocer la importancia de la DAICMA y de la BRDEH,
entendieron las oportunidades de intervencién que la politica les ofrecia como
mecanismo para dar solucion al fenomeno de las MAP. Si bien la presencia de las
autoridades nacionales de la AICMA (como representantes del Estado Colombiano)
en los territorios, se intensifico gracias a ejercicios de cooperacion internacional como
el adelantado con la UE, es apropiado mencionar que fue posible también como

resultado de dos situaciones particulares: primera, el cese de hostilidades en los
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municipios seleccionados para la ejecucion del proyecto y por consiguiente las labores
de DH adelantadas inicialmente de manera exclusiva por el Ejército Nacional, y
segunda, la voluntad de las FARC-EP durante las negociaciones y posterior firma del
acuerdo de paz, por identificar territorios y cooperar con el ejército nacional en las

tareas de DH.

4.4.4. Las ruedas més débiles en el engranaje de la PNAICMA
Un acercamiento holistico a la PNAICMA ofrece una mirada contundentemente
positiva de las decisiones que el gobierno nacional adoptd con su formulacion. Con la
integralidad como bandera de la Accién Contra Minas en el pais, el Estado pretendia
abarcar desde varios frentes el asunto en cuestion. El engranaje conformado por la
AlV, DH, ERM, Advocacy y la destruccién de arsenales, pierde celeridad en el

momento que una de sus ruedas disminuye la velocidad de su marcha.

Luego de analizar la PNAICMA como un todo, y el PF como uno de los programas
derivados de la misma, y de articular las perspectivas obtenidas con el trabajo de
campo Yy la revisibn documental, se puede indicar que los dos componentes que
ralentizan el curso de los procesos son la asistencia a victimas y desminado

humanitario.

Para el caso de la primera, es necesario distinguir que, dentro de la PNAICMA
Unicamente estan contempladas las victimas civiles por efecto de las minas. Por su
parte, los uniformados afectados por tal fendbmeno cuentan con un régimen de

atencion especial fuera de la politica publica en cuestion.

En ese orden de ideas, gracias al éxito de los procesos de ERM y capacitacion a
comunidades y profesionales del area de la salud a nivel local, se han logrado avances
importantes en cuanto atencién de emergencia a victimas civiles. Sin embargo, la ruta
completa de Atencion Integral a Victimas (abordada en el numeral 3.2.3.1.) sigue

siendo un desafio no resuelto para el gobierno. El principal problema, parece estar
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relacionado con la identificacidbn y ubicacion de victimas. Para el caso de San
Francisco, la mayoria de las victimas que provenian de zonas rurales alejadas del
casco urbano, después de los accidentes y de recibir atencion de emergencia,
cambiaban su lugar de domicilio sin notificar a los actores involucrados. Esto dificulto

su ubicacion y por ende su transito completo a través de la ruta.

De otro lado, el PF influy6 positivamente en la generacion de conciencia dentro de las
autoridades municipales en torno a la necesidad de atencion fisica y psicoldgica de
las victimas, asi como de su responsabilidad como garantes de sus derechos. Pese a
esto, seguian presentes limitaciones como deficiencia de la infraestructura fisica de
los centros de salud, o carencia de recurso humano especializado, que impedia llevar

a cabo labores integrales de atencion a victimas

Por su parte, el Desminado Humanitario representd un caso paradigmatico dentro de
la implementacién del PF. Aunque a lo largo de la presente investigacion se ha
resaltado el éxito de los procesos de DH en el municipio, es pertinente relevar las
potenciales debilidades de este. Inicialmente, tal y como ocurrié en San Francisco, el
operador encargado de las labores de DH fue el Ejército Nacional. Mas adelante, el
gobierno permitié a civiles (OCDH) vincularse a las tareas en cuestion. Si bien, se
puede afirmar que con el aporte de las OCDH se amplia la capacidad de DH, también
se ampliaron las posibilidades de que el Ejército Nacional, se tuviera que hacer cargo
de nuevas sospechas por riesgo residual. Lo anterior tiene razén de ser dado que una
vez que se autorizaron las labores de OCDH, ni el PF ni la PNAICMA establecieron
ningun protocolo adicional para situaciones en las que territorios operados por
Organizaciones Civiles, activaran alertas por nuevas sospechas una vez declarados
libres de sospecha. Esto, implicitamente delega la responsabilidad directa al operador

estatal, El ejército nacional.
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45 A manera de resumen

Como se pudo evidenciar en el capitulo que precede este apartado, la PNAICMA hizo
uso del enfoque territorial y participativo para adecuar los compromisos y lineamientos
asumidos en el seno de la comunidad internacional a las distintas realidades en los

escenarios municipales y departamentales de Colombia.

El PF da cuenta de la aplicacion en contextos locales de un acuerdo de Cooperacion
Internacional suscrito en el marco de la administracion Nacional. La regionalizacion
de tal proyecto evidencia los factores diferenciales que permitieron establecer los
territorios priorizados para la aplicacién del mismo. Se hace referencia a elementos

como el numero histérico de eventos, asi como de victimas de MAP, MUSE y AELI.

Al inicio del proyecto, el municipio de San Francisco presentaba una alta afectacion
derivada de la sospecha, instalacién y detonacion accidental de minas antipersona.
Tales situaciones lo convertian en uno de los territorios que recibirian atencion
prioritaria en el marco de los esfuerzos del gobierno nacional y la UE. Si bien el
municipio presentaba algunas condiciones particulares, las lineas de accion

propuestas desde el orden nacional supieron abarcar las necesidades de este.

Dos de los ejes de accion de mayor peso dentro de las labores adelantadas en San
Francisco fueron el DH y la ERM, atendiendo al impacto en la poblaciéon y a la
movilizacion de actores. En ese orden de ideas, resulta pertinente mencionar como
grandes logros, la declaracién del municipio como libre de sospecha de MAP, MUSE
y AEI en el afio 2014, asi como la capacitacion la poblacion civil del casco urbano y
rural como agentes preventivos de situaciones de riesgo y como primeros

respondientes ante eventos relativos a minas.

El cabildeo y la AIV en San Francisco, también tuvieron espacio para aportar de

manera significativa en la solucion de la problematica, asi como para incidir en el
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fortalecimiento de la capacidad institucional del gobierno en sus diferentes niveles

para abordar la Accién Contra Minas.
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5. Consideraciones Finales

5.1.Aspectos generales

Toda politica publica constituye una evidencia explicita e irrefutable de la presencia
de un asunto dentro de la agenda institucional. Si bien, es concebida como una serie
de respuestas, sucesivas o no, del Estado en torno a un tema, es también el resultado
de su interaccion con agentes externos. Aunque esta dinamica tiene lugar al margen
de las decisiones adoptadas por el actor de base territorial, resulta determinante para

su legitimacion en cuanto a decision y accion.

Como es propio del ciclo de las politicas, tiene lugar en diferentes momentos y con
intensidad variable, una lucha por el poder entre los actores involucrados. De acuerdo
con los postulados neoinstitucionalistas, el Estado enmarca dicha puja entre las partes
y traza ademas los limites de disefio e implementacién de la politica, valiéndose de

Sus estructuras y/o reglas.

Como se ha recopilado en esta investigacién, el desarrollo institucional y normativo
gue ha tenido lugar desde poco antes de los afios 80 alrededor del mundo en cuanto
a MAP, AEIl y MUSE, representa la vision conjunta de victimas, organizaciones y
Estados en tono a la problematica. Organizaciones Internacionales, de orden
intergubernamental y No gubernamentales a han asumido, lucha contra minas

antipersonal como bandera de trabajo.

El ejemplo mas relevante lo conforman la Convencién de Ottawa de 1997 (Convencion
Sobre la Prohibicion del Empleo, Almacenamiento, Produccion y Transferencia de
Minas Antipersonal y Sobre su Destruccion), y el rol activo asumido desde la ONU en
cabeza del UNMAS. Las OSC, por su parte han insistido en el desarrollo normativo
internacional para abordar tal problemética. Dentro de las The HALO trust, EL ICRC,
o la laureada nobel de paz ICBL. Este conjunto de acciones publico-privadas, han

sentado un precedente internacional y han reafirmado compromisos multilaterales en
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la materia, que fungen como referente para gobiernos nacionales adheridos a la

convencion y con voluntad politica de sumarse a la accion contra minas.

En Colombia, la AICMA se ha venido fortaleciendo de manera progresiva desde la
ratificacion de la convencion de Ottawa en el afio 2000.Hoy en dia, el pais cuenta con
dos cabezas visibles vinculadas a accion contra minas: La CINAMAP y la DAICMA.
Mientras que la primera representa la autoridad nacional hacedora de la politica
publica respectiva; la segunda asume el rol de musculo coordinador de las actividades

relativas a minas en el pais.

Tal vez, el avance institucional mas representativo en Colombia es la formulacién en
el aflo 2009 de la Politica Nacional de Accion Contra Minas Antipersonal en el afio
2009. La politica publica, que aborda la problematica de forma integral, concibe su
tratamiento como un proceso indispensable en el mediano y largo plazo para el
desarrollo del pais y de sus habitantes, mas alla de ser un hecho coyuntural de gran

impacto y de necesidad de atencion inmediata.

La PNAICMA, ademas de adoptar las lineas de accién establecidas a nivel
internacional para las actividades relativas a minas (DH, ERM, AlV, Advocacy,
Destruccion de artefactos almacenados), las adaptas a la realidad interna por medio
de un enfoque territorial y participativo. Esto en busqueda de adecuar los compromisos
y lineamientos asumidos en el seno de la comunidad internacional a las distintas

situaciones en los escenarios municipales y departamentales de Colombia.

El denominado “Proyecto para el Fortalecimiento de la Accién Contra Minas”, Objeto
de estudio de la investigacion, permite efectuar un acercamiento a la implementacion
de la Politica nacional en contextos locales. El proyecto, que representa un esfuerzo
conjunto de Cooperacion Internacional con la UE, evidencia los factores diferenciales

permitieron establecer los territorios priorizados para la ejecucion del mismo. Dentro
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de los municipios seleccionados, se encuentra la unidad de andlisis de esta tesis de

maestria: San Francisco-Antioquia.

Cuando se disefa el PF y comienza su implementacién, el municipio encabezaba las
listas de territorios con las mayores cifras en cuanto al numero historico de eventos y
victimas de MAP, MUSE y AEI en el pais. Tales situaciones le otorgaron el pase
directo para recibir atencion prioritaria en el marco de los esfuerzos del gobierno

nacional y la UE.

Tal y como se evidencia en el capitulo 4, dos de los ejes de accidbn de mayor peso
dentro de las labores adelantadas en San Francisco fueron el DH y la ERM,
atendiendo al impacto en la poblacion y a la movilizacion de actores. En ese orden de
ideas, resulta pertinente mencionar como grandes logros, la declaracién del municipio
como libre de sospecha de MAP, MUSE y AEI en el afio 2014, asi como la
capacitacion la poblacién civil del casco urbano y rural como agentes preventivos de

situaciones de riesgo y como primeros respondientes ante eventos relativos a minas.

El cabildeo y la AIV en San Francisco, también tuvieron espacio para aportar de
manera significativa en la solucion de la problematica, asi como para incidir en el
fortalecimiento de la capacidad institucional del gobierno en sus diferentes niveles

para abordar la Accién Contra Minas.

5.2.Sobre los hallazqos

Asi como se ha venido abordando en el presente documento, para analizar de forma
holistica un asunto concebido socialmente como relevante, es necesario considerar
como punto de partida la politica publica adoptada por el gobierno para darle atencion.
Este conjunto de medidas dispuestas por las autoridades sirve como arena de disputa,
donde los actores de diversa naturaleza exponen y defienden sus intereses

especificos en torno al tema. Asi, desde este lugar, las partes involucradas construyen
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una vision propia de la realidad, sientan una posicion acorde a la misa y formulan sus

demandas.

Tal y como se enuncia en el capitulo 2, sin importar el nivel de gobierno, el Estado
asume de manera activa el rol principal dentro del ciclo de la politica para regular el
juego de pesos y contrapesos que alli se suscita. De esta forma, al direccionar el
proceso se encarga consolidar las estrategias necesarias para intervenir la realidad
existente, a fin de modificar la situacion percibida como problematica. Todo lo anterior,
propendiendo por un equilibrio en el que se consideren las necesidades de los sujetos
beneficiarios de la iniciativa, las demandas de los actores involucrados y que actie en

favor de los intereses colectivos.

Esta perspectiva presenta la politica publica como accién institucional, dando
prelacion al quehacer del Estado, dentro del ciclo de la politica, sin desconocer sus
flujos y contraflujos, la formacion de la agenda, los actores involucrados, y las posibles
motivaciones que pudieron direccionar la eleccion de alternativas durante el desarrollo

de este.

Si bien, multiples actores no estales pueden tomar parte del proceso, es necesario
rescatar, que las capacidades de poder que cada uno detenta van a resultar variables,
y relativas y al final limitadas por el Estado, quien a través de sus estructuras o reglas
enmarca su participacion y traza ademas los limites de disefio e implementacion de la

politica

Es precisamente en busqueda del equilibro en torno a la Accion Integral Contra Minas
Antipersona que se inicio esta tesis. Se partio del hecho de que el Proyecto para el
Fortalecimiento de la AICMA, como apéndice de la politica publica nacional, respondia

de manera exitosa a las demandas que a nivel territorial tenian lugar.
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Asimismo, como se enuncié en un primer momento a través del marco tedrico, el
balance entre las potencialidades y limitaciones de la PNAICMA, esta directamente
relacionado con todos aquellos procesos de interaccibn con agentes externos
(nacionales e internacionales) que nutren las decisiones del Estado, consolidan la

agenda gubernamental y determinan el rumbo de la gestidn institucional.

Asi, de acuerdo con lo presentado en el Capitulo 3, el gobierno nacional y sus
autoridades territoriales se encargaron de regular la interaccion entre actores, la
introduccién del tema en la agenda institucional y la adaptacién de las disposiciones
normativas Internacionales a una realidad Nacional y a los requerimientos de los

departamentos y municipios.

El avance sistémico que desde los afios 80 vienen ganado fuerza en cuanto a
normatividad y gestion en torno las actividades relativas a minas, ha servido de
parangon a la gestion adelantada por el gobierno nacional colombiano. Un ejemplo
claro es el avance institucional se materializa con la formulacién de la Politica Nacional
de Accién Contra Minas Antipersonal en el afio 2009. La politica, que aborda la
problematica de forma integral, concibe su tratamiento como un proceso indispensable
en el mediano y largo plazo para el desarrollo del pais y de sus habitantes, mas alla

de ser un hecho coyuntural de gran impacto y de necesidad de atencion inmediata.

Por tal motivo, la implementacién de la PNAICMA sobre la cual se reflexiona de
manera detallada en el capitulo 4, recurrié de forma particular al enfoque territorial y
participativo para que las distintas realidades de los escenarios departamentales y
municipales del pais guardaran coherencia con los compromisos y lineamientos

asumidos a nivel internacional.

La reduccion del impacto social, econémico y ambiental producido por las minas y las

municiones explosivas en Colombia, la reduccién de efectos negativos causados a las
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victimas o la promocion de comportamientos seguros en las poblaciones afectadas
por estos artefactos esta directamente relacionada con los objetivos presentes en la

lucha contra el uso de minas a nivel internacional.

Precisamente, es en torno a la ejecucion de la politica bajo un enfoque territorial, que
se pude argumentar el éxito de esta. Al articularlo con el caracter de integral” que le
otorga el gobierno nacional, la PNAICMA no solo busca la implementacion de lineas
de accion en torno a los cinco componentes basicos de la AICMA, sino que busca

trascender a la recuperacion del capital social y fisico en los territorios afectados.

El PF da cuenta de la aplicacion en contextos locales de un acuerdo de Cooperacion
Internacional suscrito en el marco de la administracion Nacional .La regionalizacion
de tal proyecto evidencia los factores diferenciales que permitieron establecer los

territorios priorizados para la aplicacion del mismo.

Aunque dentro de los factores diferenciales, el peso mas grande residia en los
territorios con las cifras mas alarmantes de victimas y areas contaminadas, el PF
también consideraba la potencialidad de los municipios para generar un desarrollo
“‘enddgeno”. Esto implicaba la (pre) existencia de condiciones como capital social,

infraestructura y servicios basicos y cercania con otros municipios.

Al inicio del proyecto, el municipio de San Francisco presentaba una alta afectacion
derivada de la sospecha, instalacion y detonacién accidental de minas antipersona.
Tales situaciones lo convertian en uno de los territorios que recibirian atencion
prioritaria en el marco de los esfuerzos del gobierno nacional y la UE. Si bien el
municipio mostraba algunas condiciones particulares, las lineas de accion propuestas

desde el orden nacional supieron abarcar las necesidades de este.

Dos de los ejes de accion de mayor peso dentro de las labores adelantadas en San

Francisco fueron el DH y la ERM, atendiendo al impacto en la poblacion y a la

130



movilizacion de actores. En ese orden de ideas, resulta pertinente mencionar como
grandes logros, la declaracion del municipio como libre de sospecha de MAP, MUSE
y AEI en el afio 2014, asi como la capacitacion la poblacion civil del casco urbano y
rural como agentes preventivos de situaciones de riesgo y como primeros

respondientes ante eventos relativos a minas.

El cabildeo y la AlIV en San Francisco, también tuvieron espacio para aportar de
manera significativa en la solucion de la problematica, asi como para incidir en el
fortalecimiento de la capacidad institucional del gobierno en sus diferentes niveles

para abordar la Accién Contra Minas.

Durante la implementacion del PF en el municipio de San Francisco-Antioquia, las
instituciones nacionales de la AICMA lograron, ademas del ajuste de los objetivos
nacionales, la generacion de enlaces a nivel departamental y municipal. Esta
situacion, permitié la consolidacion de relaciones horizontales con instituciones y
organizaciones municipales, difuminando el vinculo vertical de subordinacion
jerarquica con sistemas nacionales, pero sin descuidar el caracter interjurisdiccional
de la PAICMA. La légica intersectorial, que ademas manejaba la politica, contribuyé
de manera significativa con su sostenibilidad en el tiempo, sobrepasando los intereses
de los gobiernos de turno y arraighndose como politica de Estado. Por su parte el
caracter relacional que el gobierno adopté a través del PF, permitié que las actividades
emprendidas por el Estado, gozaran de aceptacion y altos indices de participacion

dentro de las comunidades beneficiadas.

De este modo, a manera parcial de cierre y atendiendo a la informacion hasta aqui
presentada, resulta conveniente afirmar que el “Proyecto para el Fortalecimiento de la
Accion Contra Minas” implementado entre los anos 2012-2016, constituye un
programa a replicar bajo los lineamientos de la Accién Integral Contra Minas

Antipersona, en tanto su ejecucion en escenarios municipales responde a los
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componentes relacionales, interjurisdiccionales e intersectoriales indispensables para

asegurar el éxito de una politica publica.

5.3.Comentarios adicionales

Colombia constituye todo un hito cuando de hablar sobre desigualdades y por ende
sobre politica publica (como estrategia de superacion de estas) se trata, en virtud de
gue los gobiernos nacional, departamentales y municipales, y organizaciones de la
sociedad civil tienen el reto de reafirmarlas como primordiales para el desarrollo del
pais y su poblacion, debido a la incidencia del conflicto armado interno en las

dindmicas cotidianas.

Por tradicién, las multiples manifestaciones de la desigualdad estan determinadas por
obstaculos al acceso de la poblacién a la educacién, al empleo, o al sistema de salud,
por ingresos y por factores como género, etnia, generacionales y de territorialidad. En
el caso de San Francisco, como en el de muchos otros que tienen lugar en el pais, se
suma el hecho de que el desarrollo (en todas sus dimensiones) se ve obstaculizado

por la presencia, o sospecha de MAP, MUSE y AEI en sus territorios.

Como ocurre con otras Politicas Publicas de orden Nacional, la PNAICMA nace
permeada por la tensién producida por el conflicto. Asi mismo, representa un conjunto
conquistas sociales resultado de una ardua interaccion entre el Estado y mdltiples
actores, por obtener lo que por derecho les corresponde a las victimas del conflicto

armado.

Gracias a los componentes que involucra, esta politica abarca un espectro
considerable de acciones orientadas a contribuir con la restitucion de derechos a
victimas por efecto del fendmeno de las MAP. A pesar de esto, pareciera que una vez
se asegura que los territorios estan libres de la presencia de artefactos explosivos, los
proyectos derivados de la PNAICMA y coordinados desde la DAICMA, sufren una

suerte de abandono hacia otras instituciones o dependencias del gobierno. Esto,
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aludiendo a que la Direccion en cuestion se ocupa estrictamente de las actividades
relativas a minas, dejando un vacio en el seguimiento a los sujetos objeto/beneficiarios
de la politica una vez se inicia transito desde la politica de minas hacia otros procesos

gubernamentales encauzados a la reconstruccion del tejido social.

Es justamente esta una de las debilidades presentes en la PNAICMA. Si bien es cierto
que la accion contra minas es uno de los de los elementos de mayor peso para la
reconstruccion del tejido social en las comunidades afectadas por este fendbmeno, no

es el unico ni funciona por si solo.

La (re) construccion de una identidad local, el establecimiento de dindmicas para el
intercambio de experiencias a nivel intercomunitario y con el Estado, el fortalecimiento
de redes de solidaridad, la recuperacion del capital social y la implementacién de
politicas de reconversion econémica y reinsercion a dindmicas sociales y politicas
requiere de una transicion acompafiada y guiada desde la DAICMA hacia programas

especializados en tales procesos.

Es por esto que surge una de las criticas mas fuertes a la politica, que se asocia a los
costos sociales o fendmenos de estigmatizacion social que tienen lugar durante y ex
post. El argumento presenta la idea de que mas alla de lograr una asistencia real y
efectiva a victimas (individualmente y en comunidad), los vacios en el
acompafiamiento a las mismas inciden en su estigmatizacion ya que se incurre en un
proceso de revictimizacién, cuando lo que se pretende es de manera imperante el
reconocimiento, la tutela y garantia de sus derechos, asi como la reafirmacion de tales

actores como parte clave en la construccion de la paz en los territorios.

Hasta ese limite se acerca la investigacion aqui desarrollada. Tal y como la PNAICMA,
la presente tesis de maestria se aproxima sin tocar a profundidad el asunto de la
reconstruccion del capital social o al desarrollo que potencialmente puede tener lugar

luego de su implementacion. Asi como la politica, el presente documento abordo

133



aguellos asuntos vinculados con la accion del Estado en relacion con las actividades
relativas a minas en el municipio de San Francisco. Sin embargo, se desconoce
cualquier intervencion vinculada a los resultados del PF una vez se concluy6 su

implementacion.

Lo anterior, en parte obedece al hermetismo con el que la Direccién de Accion Contra
Minas- Descontamina Colombia, maneja la informacién relativa a los procesos por ella
coordinados. Aunque el pais ha avanzado en materia de acceso a la informacién,
gobierno en linea y digitalizacion del Estado, esta Direccion encarna la idea de una
burocracia apegada a los procesos y tiempos normativos-legales, jerarquica y celosa
de la informacién por ella detentada. Por su parte, el Ejército Nacional y las ONG
consultadas se mostraron siempre dispuestas al didlogo, a fin de nutrir el quehacer
académico con premisas e ideas certeras y reales sobre la Accién Contra Minas en el

pais.

Por ultimo y para finalizar, se considera que esta tesis abre la puerta a futuras
investigaciones que recaben esfuerzos en profundizar sobre la incidencia e impacto
de la Politica Nacional de Accion Contra Minas, bien sea analizada como un todo o a
través de sus proyectos, sobre la reconstruccién del tejido social en comunidades
afectadas por el flagelo de las minas antipersona. En ese orden de ideas, se exhorta
a que proximas investigaciones consideren dentro de sus observaciones tres asuntos
que resultan de orden fundamental para el fortalecimiento de la AICMA en el pais.
Primero, los sistemas o métodos de evaluacion de impacto y seguimiento de los
resultados obtenidos con la ejecucidon de la politica en escenarios municipales, asi
como la optimizacion de los mismos. Segundo EIl rol y autonomia de las ONG
comprometidas con la Accion Contra Minas en el pais. Y, por ultimo, la correcta, real

y pertinente articulacion de la PAICMA con otras Politicas Publicas orientadas a la
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restitucion de derechos y reinversion de victimas a dinamicas y procesos de la vida

civil.
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