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RESUMEN

Las politicas locales se formulan como respuestas del gobierno a problematicas
determinadas en un proceso participativo con actores claves, bajo un modelo de
gobernanza horizontal o corporativista que da como resultado, un fuerte papel de la
poblacién sobre la toma de decisiones. Dentro de este enfoque, la investigacion tiene
por objetivo, indagar sobre la seguridad ciudadana a partir del analisis de politicas
publicas y las fallas que existen en la implementacion, por un lado, a causa de la
incoherencia entre instrumentos utilizados y los objetivos propuestos al momento de la
formulacién, y por otro, lo referente a la incidencia de los modos de gobernanza sobre la
implementacién de las politicas publicas. Desde un enfoque deductivo, se busca aportar
a los dmbitos académicos, sociales y politicos, herramientas que permitan una discusion
sobre la efectividad de las politicas, ampliando los procesos sociales hacia la
participacion en la definicion de acciones de la agenda publica y las decisiones politicas
en relacion al discurso sobre la seguridad ciudadana.

Tomando el debate institucional en relacion a los instrumentos, la investigacion
apunta a responder al ¢Por qué hay fallas de Implementacién en la Politica Publica de
Seguridad Ciudadana?, estableciendo que el fracaso de las politicas en su
implementacién se debe a la no correspondencia entre los instrumentos y los objetivos

de la politica.



INTRODUCCION

Desde un enfoque neo institucional, el papel del Estado esta en relacion con las normas
y valores dentro de las organizaciones, que busca definir las instituciones desde una
perspectiva normativa, en la cual los actores politicos, toman sus decisiones en torno a
las normas y tradiciones existentes y no a una eleccion racional individual. En este
sentido, se establece el comportamiento social regido bajo normas y reglas, que
ordenan y guian la conducta humana a partir de instituciones que tienen el papel de
estructurar normativamente el sistema social (March y Olsen, 1995). No obstante, la
formulacion de las politicas publicas se basa en la insercion del tema dentro de la
agenda publica de las instituciones, las cuales a su vez determinan la implementacion y
ejecucion de la misma.

Como tal, el Estado juega un papel preponderante en las politicas publicas, si
bien estas en muchas ocasiones nacen de la sociedad, el Estado paulatinamente ha
logrado integrar sus acciones hacia escenarios abiertos de deliberacion y participacion.
Para lo cual, la gobernanza ha sido planteada como respuesta a ese paulatino cambio en
el sistema politico caracterizado por su dinamicidad, complejidad y diversidad
(Kooiman, 2004), en el que coexiste una interaccion entre actores, que a su vez
establecen acciones y politicas dentro de la agenda publica de las instituciones. Asi
pues, se construye un modelo de gobernanza a partir de la participacion entre Mercado,
Estado y Sociedad, donde es el gobierno quien prioriza las demandas presentadas por la
sociedad y dirige sus acciones hacia regular y controlar a la misma.

De este modo, desde un enfoque neo institucional se plantea el papel de la
gobernanza, en relacion a las normas y valores que consideran el comportamiento
politico colectivo y en el cual, los individuos se incorporan de manera fuerte a la toma
de decisiones y los temas centrales dentro de la agenda publica (March y Olsen, 1995).
Desde esta perspectiva, la gobernanza incide tanto en la accion politica, como en la
posicién de las instituciones de dirigir a la sociedad normativamente.

Parafraseando a Le Galés, la gobernanza integra y coordina a los actores sociales
e instituciones que tienen como fin el logro de acciones deliberadas y con objetivos

claros (Le Galés, 1998). Asi entonces, el neo institucionalismo concibe el papel de las

10



instituciones como base gubernamental, en la cual, los actores individuales juegan un
papel de decision en relacion con el Estado.

Con ello, la gobernanza se asocia directamente al papel del Estado frente a la
incapacidad de la sociedad por definir reglas que regulen la convivencia, determinando
estrategias normativas bajo las cuales se direccionen o resuelvan los problemas sociales.
No obstante, el Estado actia “como interlocutor de las necesidades sociales, las
acciones del mercado y las politicas publicas” (Pierre y Peters, 2000:27).

Por tanto, el papel de los actores no gubernamentales en la toma de decisiones
es fundamental, puesto que afianza una relacion Estado y sociedad para gobernar a
modo de un enfoque de red, en el cual, los individuos toman decisiones entorno a
intereses comunes o0 exigen la adopcion de sus propias agendas (Pierre y Peters,,
2000:33) de manera tal, que el gobierno tiene la funcién de determinar las demandas
sociales frente a las prioridades reales, con el fin de incluir en una agenda publica las
necesidades de la sociedad, materializadas en politicas publicas.

A partir de ello, las politicas publicas han sido respuestas o acciones del
gobierno que solucionan una problematica determinada, inserta dentro de la agenda
politica, las cuales pasan por una fase de identificacion de la problemaética, formulacién,
implementacion y evaluacion. La fase de implementacion “esta limitada tanto por las
necesidades sociales, como por el interés institucional” (Aguilar, 1993:35) donde se
tiene por objetivo cumplir las metas establecidas en una formulacion.

Las fallas en la etapa de implementacion, son objeto de analisis, por el cual se
establece el resultado de las mismas desde la toma de decisiones y la interaccion de
actores estatales y no estatales (Le Galés y Lascoumes, 2007:18). En este punto, el
desarrollo de los instrumentos de politica proporcionan una dimensién en el cual, las
herramientas de gestién demuestran el interés planteado desde los objetivos y metas de
la politica.

El enfoque de instrumentacion sefiala la diversidad dentro del anélisis al igual
que la utilizacion de los mismos en la implementacion de la politica. Howlett en un
primer momento, sefiala la dimension cognitiva de los instrumentos (Le Gales y
Lascoumes, 2007: 20) en el cual, la eleccion de estos depende tanto de la elaboracion

como de la evaluacién de la misma. En este sentido, los instrumentos definian ciertos
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efectos dentro de la politica al momento de su implementacion. La inercia permitia la
resistencia a presiones externas, luego una representacion como marco que definia la
situacion a tratar y por Gltimo, una problematizacion en la cual se definian las variables
de forma jerarquica (Le Gales y Lascoumes, 2007:15). Asi pues, los instrumentos
significaron una forma de control social para dar explicacion a los cambios a partir de
los modos de gobierno?.

Los instrumentos deben disefiarse a partir de parametros especificos en relacion
con la politica pablica y el tema a tratar. En principio, estos deben estar acordes con las
metas y objetivos propuestos en la politica, es decir, debe existir una coherencia entre
los instrumentos y objetivos. Segundo, debe existir una coherencia entre las
herramientas politicas escogidas y la aplicacion de las mismas y por ultimo, los
objetivos y la aplicacidn deben ser congruentes unos con otros (Howlett, 2011:138). La
politica publica debe considerar en su disefio e instrumentos la coherencia entre
objetivos y expectativas (Howlett, 2011:143). De este modo, las decisiones
gubernamentales determinaran la implementacién de la politica y por ende determinara
las herramientas dentro de la eleccidn final, para lo cual, existira una relacién directa
entre los modos de gobernanza y los instrumentos a elegir dentro de la politica publica
(Howlett, 2009).

Para tal caso, una gobernanza horizontal enfocada en una relacion directa con
el mercado, fundamentara sus instrumentos y objetivos hacia la prestacion eficiente de
la politica a sus beneficiarios; caso contrario, un modo de gobernanza corporativista,
tendr4 como objetivo la participacion de actores estatales y no estatales dentro de la
toma de decisiones (Howlett, 2009). En este sentido, se plantea que al no existir una
correspondencia entre los instrumentos, los objetivos y metas de la politica en la
implementacidn, los logros a cumplir disminuiran.

El enfoque tedrico busca entender la implementacion en relacion a los
instrumentos, en el que desde el nivel macro la gobernanza como categoria analitica,
explica el comportamiento de las instituciones por sobre las politicas publicas,

determinando la influencia de la gobernanza sobre la eleccion de los instrumentos. La

1 Para Weber (1968), la administracion como sistema era el resultado del control sobre el individuo (Le
Gales y Lascoumes, 2007:17). Por lo cual, los instrumentos ofrecian herramientas de regulacién y control
basados en un acuerdo.
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gobernanza en relacion directa con el mercado, fundamenta sus instrumentos y objetivos
hacia la prestacion eficiente de la politica a sus beneficiarios; caso contrario, un modo
de gobernanza corporativista, tendra como objetivo la participacion de actores estatales
y no estatales dentro de la toma de decisiones (Howlett, 2009). El problema de
investigacion se deriva en un debate tedrico, que tiene como fin dar una explicacion
cientifica al ¢Por qué hay fallas en las politicas publicas? En funcién de la hipdtesis, la
no correspondencia entre los instrumentos, los objetivos y metas de la politica en la
implementacién, disminuira los logros a cumplir.

El andlisis instrumental de las politicas, se ancla dentro del debate canadiense
propuesto desde Howlett (2009), en el que desarrolla el modelo NATO (Nodalidad,
Autoridad, Tesoro y Organizacion) utilizado como una herramienta para entender las
politicas desde un nivel macro, meso y micro. A partir de ello, los instrumentos desde
sus dimensiones procedimental y sustantiva, buscan evidenciar una correspondencia
entre los mismos y los objetivos. Cuando se habla de eleccion de instrumentos, se
remite también al debate sobre la combinacion de estos, con el fin de dar cumplimiento
a los objetivos propuestos en la politica. En relacion a este debate, la optimizacién de
las politicas respecto a los instrumentos, esta definido desde su carécter sustantivo y
procedimental, el cual establece los estilos de implementacion en el proceso de la
politica publica.

Es asi, como el debate sobre las politicas publicas va de la mano de las
dinamicas sociales, como demandas de necesidades en el que el gobierno plantea
alternativas y acciones en torno a problemas en particular. ElI caso de la seguridad
ciudadana, esta comprendido desde paradigmas que abarcan el andlisis respecto a la
seguridad nacional o publica, hasta lo relacionado a su concepto mas etimoldgico y la
forma en que los gobiernos abordaron el tema en las ciudades.

Asi, la seguridad ciudadana ha tenido una transicion de modelos de prevencion
y represion hasta los de prevencién comunitaria del delito, sin decir que no existan
politicas con modelos mixtos de intervencion. Todo el debate en torno al tema, lleva a
consolidar a las politicas de seguridad ciudadana como acciones frente a la problematica
de la violencia en las ciudades en relacion también a procesos participativos y

deliberativos de politica publica (Carrion, 2009:11).
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El andlisis de la seguridad en los paises, remite a repensar no solo la
conceptualizacion del tema, sino también la necesidad versus la respuesta de las
instituciones publicas del delito. La bibliografia proporciona informacion, enfoques y
resultados de las intervenciones tanto estatales, ciudadanas, tedricas, frente a un
problema social que toma gran interés en las acciones gubernamentales. De esta manera,
la seguridad ciudadana ha avanzado tanto en el andlisis de factores y por otro lado,
soluciones propuestas a la problematica desde diferentes contextos, acciones y
decisiones.

Para América Latina autores como Carrion (2009), han explorado el tema desde
diferentes enfoques, logrando abrir un espacio amplio en la discusion. No obstante, el
analisis de las politicas publicas de seguridad ciudadana, ha dedicado sus esfuerzos a
resultados mas basicos de la politica, a modos de gobernanza y poco a los instrumentos
y su incoherencia con los objetivos de la misma, en este sentido, los informes del
PNUD, establecen la necesidad de la existencia de una linea de equidad de género
dentro de las politicas. Por otro lado, han tenido un alto grado de eleccién racional
frente a la forma de intervenir del Estado en la problematica, bajo el ejemplo anglosajén
de maximizacion y eficiencia dentro de las acciones emprendidas (Sozzo, 2007). En
estos paises, la seguridad ha estado entre la prevencion y la represion cefiida a procesos
de democratizacion, lanzando la participacion mas hacia prevencién comunitaria. Paises
europeos por ejemplo, han logrado implementar una politica de caracter mas preventivo
con mayores resultados que en Estados Unidos.

En este orden, entrar al tema de Colombia implica recopilar la historia de la
violencia en el pais, con el fin de analizar el impacto de la inseguridad en las ciudades a
partir de la influencia de los grupos armados al margen de la ley y el narcotréfico, que
sin duda, influyen directamente en el fenémeno urbano. Puesto que Colombia ha sufrido
un tipo de violencia endémica, que se legitimd a partir de la lucha por el poder estatal
bajo grupos ilegales y el Estado (Moreno, 2012:52) junto con el auge del narcotrafico, la
violencia urbana legitimé los actos violentos en las ciudades, ademas de la presencia de
grupos armados y el micro trafico.

La dindmica violenta de Colombia ha generado no solo, la aparicion del

movimiento guerrillero de mitad del siglo XIX, sino que a la par, el narcotréfico y la ola
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de violencia de los afios 90 desencadend un tipo de violencia urbana. Cali ha estado
inmersa entre las ciudades que ha mantenido unos niveles de violencia altos en el pais y
que sin duda, ha sido dinamizado por el conjunto de acciones provenientes del Ilamado
cartel de Cali, influyente en la ciudad desde los afios 80, y mas recientemente la
aparicion de bandas criminales al servicio del narcotrafico y la influencia de los grupos
guerrilleros.

En este marco, lo urbano ha estado determinado por las dinAmicas propias de las
ciudades al igual que por las dindmicas rurales de violencia, con lo cual, frente a las
condiciones del pais en temas de seguridad, el gobierno se ha enfrentado a diferentes
variables. En un primer momento, los esfuerzos del gobierno nacional se concentraron
en acabar con un conflicto armado que permanecia principalmente en las zonas rurales y
descuido en gran parte la seguridad urbana, con lo cual, el fendmeno de violencia se fue
expandiendo a lo largo de las urbes hasta convertirla en focos de inseguridad, violencia,
homicidios, entre otros. Es entonces, que ante la necesidad de seguridad en las ciudades,
el gobierno paulatinamente ha incorporado el tema de seguridad ciudadana en su agenda
politica (Rivera, 2004:163). A partir de los afios 90 con la nueva Constitucion, el pais
da via libre para las elecciones locales y asi mismo, sobre las politicas, estrategias y
demas acciones en beneficio social y por otro lado, amplié el papel de los municipios
con el fin de establecer acciones autbnomas de estos sobre sus territorios. No obstante,
el Estado delimito ciertas de sus funciones a un esquema planificador y rector, en el cual
deberian estar insertadas las politicas que se ejerzan a escala local.

Con esto, analizar las respuestas por parte del gobierno a estas dinamicas tiene
como objetivo no solo hacer un recuento de las estrategias institucionales al tema de la
seguridad, sino que también, busca desde el analisis de las politicas locales, conectarse
con el marco tedrico y responder a la pregunta de investigacion formulada en esta tesis,
que busca determinar ¢Por qué hay fallas de implementacién de la Politica Publica de
Seguridad Ciudadana?, tomando como hipotesis principal, que la no correspondencia
entre los instrumentos y los objetivos de la politica publica producen fallas de
implementacion, y como secundaria, que la preponderancia de un modo de gobernanza

dentro de la implementacion generara igual un modelo de instrumentos, respondiendo a
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¢Qué tipo de instrumentos fueron elegidos dentro de la implementacion de la politica
publica de seguridad ciudadana?.

El estudio de caso, comienza con el analisis de la Politica Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana PNSCC, con el fin de explicar la correspondencia entre las
politicas nacionales y locales. En este sentido, la PNSCC ha tenido importantes quiebres
0 cambios de paradigma. Para el afio 2002, la Politica de Seguridad Democratica
implementada por el gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010), tuvo como objetivo la
erradicacion de cultivos ilicitos y de grupos armados ilegales (Farc, ELN, AUC) de las
zonas rurales del pais; mientras que la seguridad ciudadana, se concentro en las acciones
y planes emprendidos principalmente por la Policia Nacional, desarrollado en el
programa denominado Departamentos y Municipios Seguros, DMS.

La Politica de seguridad ciudadana en Cali, fue formulada en la década de los
90, teniendo como objetivo generar acciones por parte de la policia nacional, en torno a
detener el narcotrafico en la ciudad. No obstante, para el 2002, cuando se inicia la
Politica de Seguridad Democraética, la ciudad integra planes que incluyen cuadrantes de
seguridad, prevencion y erradicacion de micro trafico en la zona urbana; empero, estas
acciones no disminuyeron las acciones ilegales en la ciudad.

Para el 2011, las acciones del gobierno nacional retoman a las ciudades como
objeto de politica, con lo cual se implementd la Ley 1453, una politica nacional de
seguridad ciudadana, que definié las acciones en relacion a las politicas por parte de los
gobiernos locales. Asi se define una politica nacional a partir de un problema estructural
y coyuntural, que tiene como ejes estratégicos “la ampliacion de la presencia policial, la
justicia, la resocializacion, la cultura de la legalidad y convivencia, la ciudadania activa
y responsable, bajo unos ejes transversales sobre los sistemas de informacién y el
estudio de las politicas publicas y desarrollo normativo” (PNSCC, 2011: 10). En este
sentido, los municipios trazaron sus objetivos de acuerdo a la especificidad de la
politica nacional y en correspondencia con las necesidades frente al fendmeno de
violencia presentado en el pais.

Los objetivos planteados en la politica, estuvieron dirigidos por un lado hacia la
reduccion del crimen, homicidios, percepcion y miedo de la ciudadania, y por otro,

hacia un mejoramiento de la convivencia ciudadana y un fortalecimiento del Estado
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penal frente a hechos violentos. Por tanto, la politica local deberd dar cuenta de los
fendmenos de violencia, delincuencia comdn y organizada, organizaciones delictivas y
BACRIM, seguridad, homicidios, hurtos, convivencia, lesiones comunes, accidentes de
transito, micro extorsion y micro tréfico; mientras que por su parte, la politica nacional
se concentrara en un conflicto armado principalmente rural que tiene como objetivo la
militarizacion de la violencia (Moreno, 2012:49), bajo el supuesto de normas y patrones
de convivencia (Gomez, 2004:158).

Junto a este analisis, la recopilacion del modelo tedrico planteado, se desarrolla
en el estudio de la politica pablica de seguridad ciudadana de Cali en relacién a los
instrumentos utilizados, tomando como punto de andlisis las administraciones locales
desde el 2001, con Jhon Maro Rodriguez (2001-2003), Apolinar Salcedo (2004-2007),
Jorge Ivan Ospina (2008-2011) y Rodrigo Guerrero (2012-2015), a modo de analisis
comparativo que busca determinar las fallas de implementacién en las politicas por cada
administracion y los factores que incidieron en dichas fallas. Recogiendo este debate, la
investigacion busca analizar las politicas publicas respecto a temas de seguridad y
enfocarse sobre el papel del Estado, en relacion a los modos de gobernanza que se
desarrollan.

El modelo metodoldgico esta planteado desde el primer capitulo como enfoque
tedrico retomando en Howlett (2009) y que tiene como objetivo, determinar las fallas de
implementacidn en relacion a los instrumentos de politica pablica. Desde este punto, el
capitulo cuatro desarrolla estd metodologia desde el manejo de informacion cuantitativa
y cualitativa recolectada a lo largo de la investigacion de campo. La recoleccion de
informacidn secundaria permitié determinar los actores que participaron del desarrollo
en la politica de seguridad ciudadana, la recoleccion de documentos histéricos permitio
realizar un recorrido de las acciones gubernamentales frente a la inseguridad de la
ciudad al igual que el levantamiento de informacién socio espacial, estadistica,
presentacion de informes de gestion e informacién de inversion y gastos. Las entrevistas
estuvieron dirigidas a funcionarios, académicos y sociedad.

Identificar y analizar los instrumentos comenzo con la recoleccion tanto de
informacién oficial residente en la alcaldia municipal de Cali, concejo municipal,

universidades y presidencia, tales como leyes, decretos, investigaciones, diagnésticos y
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politicas destinadas a la seguridad. Los documentos que ofrecen la informacion
presupuestal de las administraciones estuvieron incluidas en los planes de gobierno, que
tenian como objetivo identificar los instrumentos de tesoro.

Para determinar los instrumentos de organizacién, las fuentes se recolectaron
principalmente, con la realizacion de entrevistas a funcionarios pablicos de la alcaldia
municipal, lo que permitié determinar las estrategias que en relacion a los planes de
seguridad se han venido realizando en concordancia con las leyes y politicas nacionales
y con colaboracion de la policia nacional y la ciudadania. Se sefiala que el encuentro
con funcionarios de la policia nacional fue mas complejo, debido a la solicitud de citas
con los comandantes del Departamento. Los instrumentos de informacién, se remiten a
la investigacion en universidades sobre investigaciones realizadas, archivos de noticias
en el Periodico principal en Cali -El Pais-, al igual que entrevistas con académicos de
las universidades del Valle y Auténoma de Occidente, las cuales tienen observatorios
relacionados con seguridad ciudadana o dinamicas de violencia en la ciudad.

El observatorio del delito y CISALVA, proporcionaron informacion relacionada
con las estadisticas de violencia en la ciudad, aportando asi a la investigacion los
antecedentes y el marco en el que se enmarca la politica de seguridad ciudadana. Los
instrumentos normativos, estuvieron relacionados a los documentos en archivos
publicos de la alcaldia y el concejo municipal, al igual que lo proporcionado por las
paginas web de la presidencia de la republica y sus ministerios.

El documento se desarrolla en el capitulo uno, con un debate tedrico en torno
a la gobernanza como categoria analitica en las fallas de implementacion, analizada
desde los instrumentos de politica publica, tomando como marco tedrico-metodolégico,
el modelo planteado desde Howlett (2009), respecto a la eleccién de los instrumentos.
Para adentrarse en el debate sobre la seguridad ciudadana, el capitulo dos, proporciona
desde la recoleccidon bibliografica, un aporte en un primer momento sobre los
paradigmas desarrollados en torno al cual, se construye un concepto de seguridad
ciudadana, es a partir de ello, que se pretende entender desde diferentes estudios, como
se aborda el tema de las politicas de seguridad ciudadana desde la academia, los

gobiernos locales y la ciudadania.
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Con el fin de comprender las dinamicas de la violencia en Colombia en
relacion a lo propuesto en el tema de investigacion, el capitulo tres, hace un breve
recorrido sobre La Violencia en Colombia desde 1945, y la relacion que existe entre el
auge del narcotréafico en los afios 90 y su influencia en la violencia urbana. A partir de
ello, el capitulo cuatro, recoge todo el debate planteado hasta el momento y recopila las
acciones gubernamentales que se han venido desarrollado desde la década de los
noventa en relacion a la seguridad ciudadana y en los paradigmas en los que se enmarca
este tema en el pais, alrededor de los afios. Con ello, se desarrolla el modelo
metodoldgico propuesto en el primer capitulo, a partir del cual, se busca analizar las
fallas de implementacion en la politica publica de seguridad ciudadana de Cali.

La presente tesis para optar al titulo de Maestria en Estudios Urbanos, abre un
espacio en el debate de la seguridad ciudadana vista desde las politicas publicas, con
variables propias de la dindmica de Colombia, pero sin desconocer las dindmicas
paralelas que hacen de la seguridad ciudadana un tema tan amplio y tan necesario en las
sociedades actuales, al igual que en los procesos de insercion de la agenda publica de

los gobiernos nacionales y locales, y de los &mbitos académicos.
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CAPITULO I
LA GOBERNANZA COMO CATEGORIA DE ANALISIS EN LAS FALLAS DE
IMPLEMENTACION E INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS
Este acapite tiene como fin, integrar el debate de la gobernanza sobre las fallas de
implementacion y su relacion con el andlisis de instrumentos. De esta manera, la
introduccién hacia el concepto de gobernanza, estd destinada a explicar la interaccion
entre actores y su incidencia en la accion politica, direccionado el papel de las
instituciones hacia la definicion de las politicas publicas. Partiendo de un debate tedrico
acerca de la gobernanza desde Pierre y Peters (2000), Jan Kooiman (2004) y Michael
Howlett (2009), se busca integrar las tres perspectivas en una que expliquen los modos
de gobernanza y la combinacion de instrumentos, definiendo bajo este punto, las fallas
de implementacion desde la consistencia entre los instrumentos de politica en sus
dimensiones sustantiva y procesal y la influencia de los modos de gobernanza sobre los

instrumentos.

El debate de la gobernanza en las politicas publicas
El enfoque neo institucional, surge como respuesta al modo disfuncional en el que las
instituciones publicas respondian a las necesidades de la sociedad. Por tanto, plantea
como base del comportamiento de las instituciones, un caracter mas normativo que
coercitivo, en vez de guiarse por reglas formales establecidas. Las estructuras “extra-
constitucionales” que vinculan al Estado con la sociedad, son indudablemente las
instituciones (Pierre y Peters, 2000), puesto que estas, son un conjunto de reglas y
espacios politicos dentro del cual pueden funcionar muchos actores interdependientes.

El enfoque institucional, identifica las identidades individuales y colectivas para
la consecucion de un buen gobierno; con lo cual, la gobernanza centra su relacién entre
normas y valores dentro de las organizaciones en funcion al neo-institucionalismo
(March 'y Olsen, 1995), considerando el comportamiento politico-colectivo
caracteristico de las instituciones que buscan proporcionar normas internas.

El racional choice, concibe a la politica como una agregacion de preferencias
individuales sobre acciones colectivas, en el cual los actores politicos buscan maximizar

sus beneficios y utilidades como evidencia de la racionalidad vinculada a la toma de
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decisiones, esta teoria se vincula al neo-institucionalismo econémico, que acepta la vida
politica asociada a las instituciones, ademas de tratar de explicar como instituciones
amorfas (Sistema legal y electoral) proporcionan beneficios a sus participantes. El
enfoque de red por su parte, permite a los individuos tomar decisiones en torno a
intereses comunes exigiendo la adopcién de sus propias agendas (Pierre y Peters,
2000:29). Por tanto, el papel de los actores no gubernamentales en la toma de
decisiones, esta destinada a resolver problemas sociales en relacion con el Estado y la
sociedad para gobernar.

La gobernanza tiene como objetivo final la interaccion entre actores, en el que el
Estado dirija a la sociedad normativamente y sea el garante de derechos; en cuanto a la
toma de decisiones, las acciones deben ser tomadas de forma interactiva y no jerarquica,
puesto que la gobernanza se concibe como un proceso coordinado entre actores, grupos
sociales e instituciones (Le Galés, 1998). Este concepto esta asociado a la organizacién
social y politica en torno al cual, el papel del Estado esta dirigido a regular, bajo la
incapacidad de la sociedad por definir reglas que regulen la convivencia y determina
estrategias normativas bajo los cuales, se definen las acciones sociales. No obstante, el
Estado también actGa como interlocutor de las necesidades sociales, las acciones del
mercado Yy las politicas publicas (Pierre y Peters, 2000:23). La gobernanza, responde a
una visiéon moderna de gobierno en el que desde un sistema politico, los actores rigen
las acciones bajo intereses individuales o colectivos; y desde una perspectiva individual
identifican las necesidades y valores en la consecucion de un buen gobierno.

De manera tal que la gobernanza tiene como fin, reducir la posibilidad que las
politicas se pasen por alto, es decir, prioriza las politicas en torno a un bienestar comun,
a partir de una perspectiva racional, en torno al cumplimiento de acciones propuestas
desde una accion colectiva (March y Olsen, 1995), puesto que busca desarrollar las
identidades individuales que busquen un enfoque colectivo en desarrollo a capacidades

de los actores dentro de un sistema democratico.

El rol del Estado en el contexto de la gobernanza
El concepto de gobernanza como forma de “gobernar” de manera participativa y con

una mayor relacion entre el Estado y la sociedad, estd determinado en la manera en
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cémo los actores tanto politicos como sociales, logran intervenir en la toma de
decisiones. La gobernanza entonces “ofrece aumentar la legitimidad y la eficiencia de
las politicas publicas” (Pierre y Peters, 2000:28) en la medida en que tengan una
relacion con actores no gubernamentales y organizaciones sociales. De manera que, en
tanto el sistema politico sea méas impenetrable por la sociedad, menos eficiente y
eficaces seran las politicas que responden a las necesidades sociales. La gobernanza,
conjuga las acciones de las instituciones en relacion a todo proceso de gobierno
determinando un sistema politico que entreteje estrategias en el entorno (Pierre y Peters,
2000).

La gobernanza, tiene una fuerte relacion con los cambios del Estado y la
sociedad, puesto que se establece dentro de una propuesta de gobierno en red o redes de
gobierno, que a su vez determina relaciones, a partir de la coordinacion entre los actores
sociales y no gubernamentales. Bajo esta logica, son las organizaciones quienes tienen
el poder de regular las acciones politicas del Estado, los acuerdos neo-corporativistas
entre el Estado y los actores no gubernamentales y del mercado. Por tanto, “el espacio
mas importante de cooperacién Estado y Sociedad es el de redes mixtas entre actores
publicos y privados” (Natera, 2005:766). La gobernanza, también busca legitimar las
decisiones dentro del sistema politico frente a los sectores sociales y econémicos que a
su vez hacen parte del mismo.

El papel de los actores no gubernamentales inciden en la toma de decisiones
frente a resolver problemas sociales, como forma de cooperacion desde un enfoque de
red, en el cual existe una “relacion con la sociedad para gobernar” (Pierre y Peters,
2000:32). De otro lado, el papel de la sociedad esta en exigir la adopcion de los temas
prioritarios en las agendas publicas, por lo cual, el gobierno tendra que determinar las
demandas frente a las prioridades reales con el fin de incluirlas en las agendas.

Desde este punto, el analisis desde Pierre y Peters (2000) propone tres modelos
como mecanismos de estructuracion en el sistema politico, que evidencian los vinculos
entre el Estado y la sociedad, a manera del concepto de gobernanza. El pluralismo,
busca integrar a los actores a la toma de decisiones y al proceso de politicas publicas. El
corporativismo por su parte, determina un papel preponderante de los actores en las

politicas publicas y por ultimo; el pluralismo corporativo, determina que los actores
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sociales estdn en capacidad de gobernar (Pierre y Peters, 2000:42) considerando
también a las instituciones del Estado.

La gobernanza esta planteada desde las acciones del Estado, involucrando a su
vez los actores no gubernamentales e instituciones con el fin de dar respuesta a los
problemas sociales y formular politicas de manera participativa (cibernética), con lo
cual a modo de cooperativismo se definen relaciones no jerarquicas (redes de politica)
que determinan decisiones colectivas en la toma de decisiones (Pierre y Peters,
2000:35). La participacion de redes en la produccidn de politicas publicas, suponen que
los sujetos que hacen parte de la toma de decisiones en la agenda politica establece la
participacion de redes, determinando las acciones de los actores politicos bajo intereses

comunes y decisiones individuales.

La interaccion como nueva forma de regulacion

La gobernanza, se plantea como respuesta a nuevas formas de gobierno dentro de un
sistema socio-politico dinamico, complejo y diverso (Kooiman, 2004) en las que co-
existe una interaccion horizontal frente a las acciones y politicas que se establecen en la
agenda politica de las instituciones. El termino como tal, se dirige al nuevo orden
referente a la interaccion entre diferentes actores tanto publicos como privados y que
por lo general estan dotados de autoridad y de influencia sobre otros (Kooiman y Van
Vliet; 1993:64) con el fin de generar procesos en los cuales se produzcan acciones de
cooperacion y de interaccion, en el que los actores intervengan bajo “practicas de
intercambio, coordinacion, control y adopcion de decisiones” (Natera, 2005:759).

Los grupos sociales en este orden, ejercen acciones en torno a intereses
colectivos y sociales, de manera tal, que se construye un modelo de gobernanza a partir
de la participacion del mercado, el Estado y la Sociedad civil, en el que de manera
activa la toma de decisiones se concibe como un proceso participativo, deliberativo y
democratico sobre intereses comunes, en el que el gobierno toma el papel de priorizar
las demandas sociales y bajo una relacion horizontal direcciona acciones politicas de la
sociedad, delimitada bajo “los patrones y estructuras que emergen en un sistema
sociopolitico, como el comun resultado de los esfuerzos de intervencion interactiva de

todos los actores implicados” (Kooiman, 1993:258).
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Las formas de gobierno han sufrido una transformacion al mismo tiempo que la
sociedad, y como tal, las acciones del gobierno responden a las necesidades del actor
social desde un enfoque neo institucional, en el cual las instituciones deben modificarse
para perdurar, debido a que la sociedad estd regularmente en cambios que afectan
directamente las formas de gobierno (Ostrom, 2000). El Estado como actor
gubernamental, tiene como papel el regular las relaciones que se entretejen entre el
mercado y la sociedad; ademas de responder a las necesidades de unos y otros entornos
bajo esquemas horizontales de toma de decisiones.

La gobernanza como mecanismo de relacion entre la ciudadania y el debate
politico, equilibra el papel tanto de la sociedad como del Estado, frente a la definicion
de politicas publicas que tienen como fin, resolver problemas sociales y coadyuvar a la
gestion democratica y la participacion activa de la sociedad sobre las dindmicas
deliberativas (Natera, 2005:763). La gobernanza, busca un fortalecimiento institucional
en el cual las acciones colectivas vayan en torno a intereses de este tipo, y a su vez,
estos se inserten en las agendas politicas (March y Olsen; 1995). En este sentido, las
elecciones individuales son respuestas a los intereses que generan utilidades y menores
costos. Sin duda, la teoria de eleccion racional, basa su discurso en un enfoque
econdmico racional del individuo y la gobernanza propone formas de gobierno, en el
cual se dirige una sociedad pero a la vez existe una interaccién permanente con esta.

El auto-gobierno, hace referencia a la forma de como la sociedad esta en la
capacidad de auto regularse y mantenerse dentro de un sistema politico y social
(Kooiman, 2004). No obstante, es imposible que exista una sociedad que
normativamente no esté regulada por una institucion superior, por lo que, el Estado
juega el papel de regulador de quien dirige la sociedad. Empero, las formas de gobierno
tienden a ser horizontales e interactivas frente al Estado, mercado y sociedad.

Para Kooiman (2004), la gobernanza es vista desde tres categorias que agrupan
el concepto como mecanismo de autogestion, cooperacion y control. La co gobernanza,
forma parte de las acciones colectivas en torno a decisiones de la agenda politica, que
conjuga la interaccion entre actores sociales con el fin de conseguir los propdsitos de
gobierno. En este sentido, “los actores cooperan, coordinan y se comunican sin un actor

central” (Kooiman, 2004:60), por lo que la interaccion se desarrolla con actores
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individuales considerados dentro de una organizacién formal y bajo una coordinacion
entre Estado, mercado, jerarquias y redes.

Por altimo, la gobernanza jerarquica, corresponde a una relacion mas vertical en
el que el Estado aparte de ser el garante de los derechos de la sociedad, también dirige
las acciones colectivas en relacion a intereses sociales. Este enfoque, influenciado desde
Weber, centra sus estudios desde el concepto de burocracia, que establece relaciones
jerarquicas de gobierno cuyo control recae sobre los lideres hacia los demas (Kooiman,
2004:70). Bajo este enfoque, el Estado es quien debe dirigir las acciones colectivas
hacia politicas que fijen la solucion a necesidades de la sociedad, en relacion con esta
para gobernar (Pierre y Peters, 2000). Desde un enfoque de gobernanza mixta, los
actores tienden a ser prioritarios en la toma de decisiones, pero su papel, tiende a ser
cambiante en las interacciones y su responsabilidad de gobernar, existiendo asi
interacciones publicas, publicas-privadas y privadas (Kooiman, 2004:72).

El debate de la interaccion de los actores politicos sobre el cual se gesta la
gobernanza, legitima las acciones del Estado ademas de ampliar los espacios de debates
entre lo publico y lo privado; en tanto se generan nuevos espacios de reconocimiento
politico, en el cual el Estado genera nuevas estrategias con el fin de resolver los
problemas de manera multilateral (Kooiman, 1993). No obstante, el fracaso de la
gobernanza en el accionar politico, esta mas enfocada a la falta de coordinacién entre
actores, y por tanto, la dificultad de generar redes dentro de un sistema politico que por

lo general esta en constante tension entre el Estado y la sociedad (Natera, 2005)

Los modos de gobernanza como determinantes de los estilos de implementacion

Dentro del analisis de politicas publicas, las herramientas utilizadas en relacion a la
definicién de acciones en pro a la consecucion de los objetivos, lleva a pensar en un
aspecto relacionado tanto con la sociedad como con el Estado y los distintos actores que
intervienen en la deliberacion politica. Es asi, como la implementacion define una fase
conexa de la politica, en la cual se desarrollan los objetivos planteados desde su
elaboracion, y a su vez, se redefine bajo modos de gobernanza que influyen en los

procesos de politica publica (Howlett, 2011:112).
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Los modos de gobernanza determinan las acciones y decisiones que se tomen, a
partir del cual, se establecen las formas de implementacién y los instrumentos, junto a
entes publicos y privados que tienen como objetivo cumplir las metas establecidas
(Aguilar, 1993). Desde la gobernanza legal, los procesos politicos se determinan desde
un caracter directo, en el cual “las leyes, la regulacion directa, el uso de impuestos al
consumo” (Howlett, 2011:128), definen los instrumentos a utilizar en la implementacion
de las politicas publicas. Por su parte, una gobernanza corporativista, prioriza el uso
estatal sobre la toma de decisiones, en consideracion a la participacion de actores
estatales y no estatales y la movilizacion de grupos de interés. La gobernanza de
mercado, guarda una fuerte relacion con los instrumentos destinados mas a los
incentivos fiscales y al disefio de politicas con una fuerte influencia externa. Y por
ultimo, la gobernanza en red, guarda mayor relacion entre agencias de clientela o grupos
de interés para el disefio de politicas (Howlett, 2011)

La influencia de la gobernanza sobre la identificacion de los problemas al igual
que sobre los instrumentos, determina la tipologia y la definicion de la politica sobre un
marco sustantivo o procedimental. Es asi, como los modos de gobernanza en la
definicién de instrumentos, pretenden establecer las herramientas que a su vez
condicionan las fallas de implementacién y el cambio paulatino de las politicas desde su
formulacion (Howlett, 2011:130). Determinar los instrumentos significa a su vez,
relacionar la capacidad del Estado en su papel de gobernar y la definicion de politicas
efectivas, destinadas a resolver un problema social (Peters y Murillo, 2005),
considerando al gobierno como un agente que interacciona con los demas actores del
sistema politico y que se entiende bajo formas de “co-regulacion, co-produccion, co-
direccion, co-gestion, colaboracion y corresponsabilidad” (Aguilar, 2010:34) en los
asuntos publicos mas aun, considerando que el Estado ha perdido el monopolio sobre el
modo de gobernar.

En el disefio de politicas publicas, existira un permanente intercambio de ideas y
acciones, que evidencien “practicas de intercambio” (Natera, 2005:759) y que definan
dentro de un sistema politico, acciones interactivas entre los actores implicados
(Kooiman, 1993:258). Es entonces, que entender a los instrumentos en relacion a los

modos de gobernanza, encamina el debate hacia el papel del gobierno por definir
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politicas publicas involucrado diferentes actores, con lo cual, los instrumentos se
delimitan a su vez, a partir de una menor intervencion estatal y una mayor autoridad,
por parte de actores politicos, de mercado y no-gubernamentales; no obstante, el
cardcter de los instrumentos se relacionan al “‘comando y control” como a su regulacién
frente a los objetivos plasmados en la politica publica (Peters y Murillo, 2005:362).

Analizar las politicas publicas y las herramientas definidas dentro de la etapa de
implementacion, determina a su vez la manera en que los gobiernos deben elaborar los
instrumentos que den respuesta tanto a los procesos que se den desde la formulacién
hasta el momento de implementar (Howlett, 2011). Considerando entonces, que el
disefio de las politicas, es un proceso conexo hacia la busqueda de los objetivos
determinados, influenciados transversalmente por los modos de gobernanza que
determinen la eleccion de los instrumentos.

Como lo sefiala Howlett (2004), la eleccion de los instrumentos, se concibe
como un proceso paulatino con cambios constantes, en el cual la gobernanza estara
destinada a escoger instrumentos menormente coercitivos y con mayor influencia
democratica, definidos de forma jerarquica por el gobierno; Christopher Hood (2007),
por su parte, debatia sobre los instrumentos en el proceso de implementacion en relacion
al cumplimiento de las metas, desde una fuerte relacion entre el Estado y la sociedad,;
Linder y Peters, consideran que definir los instrumentos, abarca todo un lineamiento de
acciones desde la identificacion de los problemas hasta la toma de decisiones y la
definicién de los grupos beneficiarios (Howlett y Ramesh, 2003).

Por tanto, los modos de gobernanza pueden influir en la definicion de los
instrumentos desde los procesos politicos, teniendo como base, la 16gica en una politica
publica especifica y a su vez, en los planes que se disefien, a partir de los cuales se da
respuesta bajo un aspecto sustantivo y procedimental (Howlett y Rasmesh, 2003). Es
entonces, que la identificacion de los problemas insertos en la agenda politica, llevan
también a un proceso de definicién de herramientas de politica, enmarcadas bajo las
I6gicas del mercado o de gobierno, concibiendo asi, cuatro tipo de instrumentos, de
autoridad coercitiva, recursos financieros, organizacion e informacion, que se definen a

partir de los modos de gobernanza. (Ver tabla 1.1).
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Para el andlisis relacionado a la eleccion de los instrumentos de politica publica, los
modos de gobernanza significan un modelo en el disefio de los mismos, con lo cual, se
determinan desde la capacidad del Estado por mejorar una situacion actual,
considerando al sistema politico como dindmico y complejo. De esta manera, considerar
el debate en relacion a lo propuesto desde Pierre y Peters (2000), Jan Kooiman (2004) y
Howlett (2011), conlleva a delimitar a los modos de gobernanza desde su propuesta
participativa e interactiva con la sociedad y otros actores, hasta la definicion jerarquica

en la eleccion de instrumentos.

Tabla 1.1. Modos de gobernanza y categorias de recurso

Modos de Gobernanza

Legal (Jerarquica) | Corporativista Mercado Red (auto-
gobierno)
Organizacion | Gobierno directo | Empresas Privatizacion Agencias de
Tribunales Estatales Sub-contratacion, | clientela
Administracién Asociaciones Grupos de
publico-privadas | trabajo
Audiencias
» publicas
g Autoridad Leyes Regulacion Desregulacion Conferencias
= Regulacion independiente voluntaria y auto-
= Directa Comisiones regulacion
E b Administracion Regulacion
<zt g Procedimientos Consejos
g asesores
2 Tesoro Impuestos sobre Subsidios, Obtencién de Creacion de
= Consumos subvenciones, incentivos grupos de
especificos grupos de fiscales, interés
seguros interés, exhortacién.
movilizacién
Informacion Produccién de Gobierno Estadisticas y Libertad de
Informacion Informacion datos de coleccion | Informacion
Camparias Camparias
Informacion Encuestas
oficial

Fuente: Tomado de Howlett (2011). Designing Public Policies. Principles and instruments. Routledge.
London.

El disefio de las politicas publicas y con ello la eleccion de los instrumentos de politica
publica, estan influenciados por los modos de gobernanza, puesto que es a partir de ello,
que se identifica el problema a tratar y de la misma manera, se determina la manera de
abordar el problema (Howlett, 2011); en este sentido, los instrumentos guardan fuerte

relacion con la manera de abordar los procesos politicos, considerando que la tipologia
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tanto sustancial como procedimental, esta relacionada con los modos de gobernanza
(Howlett y Ramesh, 2003).

Como manera de abordar la gobernanza, la union de los debates en torno a esta,
desde Pierre y Peters (2000), Kooiman (2004) y Howlett (2011), tiene como objetivo
delimitar y conjugar la gobernanza, en torno al proceso de las politicas publicas y la
definicion de los instrumentos en la etapa de implementacion, considerando asi, el
debate en torno a cuatro recursos, de organizacion, autoridad, tesoro e informacion, en
desarrollo al modelo tedrico propuesto desde Howlett, objetivo a desarrollar en el

estudio de caso de la investigacion.

La implementacidn de politicas publicas

El disefio de las politicas publicas va mas alla de la conformacién teorica y discursiva
que aglomera un sinfin de objetivos para la etapa de implementacion en el que el
proceso politico tiende a desarrollarse. De esta forma, todo el debate en torno a los
modos de gobernanza que delimitan esta etapa del proceso, tienden a verse ya reales y
por tanto, a notarse los problemas que subyacen en el cumplimiento de los objetivos
formulados en las primeras etapas. En este sentido, la implementacion considera tanto
los procesos de implementation gap, que se relacionan directamente con la incoherencia
que surge entre la etapa de formulacidn e implementacion, y que a su vez dificulta el
desarrollo de la politica publica. Considerando el debate en relacion a las fallas sobre el
proceso.

La implementacion de las politicas publicas es considerada como “un proceso de
interaccion entre el establecimiento de metas y las acciones emprendidas para
alcanzarlas” (Pressman y Wildavsky, 1973:XV) ha sido concebida en un primer
momento, como producto de los procesos politicos derivados de fallas en las politicas o
en la guerra, causa por la cual, en una primera generacion de estudios sobre
implementacién, el debate se centré en la fuerte desconexion y defectuoso proceso,
puesto que era considerada, solamente a partir de una “perspectiva economicista,
ingenieril y contable” (Aguilar, 2000:32); posterior a ello, los estudios se enfocaron en
las fallas y fracaso de las politicas sobre la implementacion, consideradas a partir de un

problema administrativo. Para los analistas de implementacion, el fracaso de las
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politicas publicas se debe directamente a “un error en la decision gubernamental”
(Aguilar, 2000:33), puesto que como tal, la etapa de implementacion no era considerada
como fase continua en el desarrollo de las politicas.

No hay entonces un objeto de conocimiento independiente
denominable “implementacién”. Antes hay una decision politica,
después sélo simple administracion. A la ciencia politica interesa sélo
el momento de la decision publica, el estudio del proceso conflictivo
y/o concertado de las opciones politicas y el de la eleccién vinculante.
Lo que sucede después de ella no es materia de politologia sino asunto
de las “ciencias administrativas”, de técnicas gerenciales y desarrollos
organizaciones. (Aguilar, 2000:34).

Empero, los estudios posteriores consideraron a la implementacion en relacion al policy-
making (Lindblom, 1999) y al desarrollo de los problemas en el proceso de
implementacién que van mas alla de todo costo administrativo o financiero. De esta
manera, la implementacion se consider6 como un problema causal entre un proceso
conjunto de las politicas puablicas. La implementacion considera por un lado, la
definicion del objetivo de politica y los instrumentos con los cuales se cumpliran dichos
objetivos; asi, este proceso conjuga medios y fines, que por un lado, dejan entrever las
fallas a la continuacion de la implementacion de la politica y la incapacidad por
extender la implementacion al logro de los objetivos propuestos (Pressman y
Wildavsky, 1973).

Hay asi un doble sentido de implementacion: es el proceso de
convenir un mero enunciado mental (legislacion, plan o programa de
gobierno) en un curso de accidn efectivo y es el proceso de convertir
algo que es s6lo un deseo, un efecto probable, en una realidad
efectiva. (Aguilar, 2000:47).

Los factores que intervienen en el fracaso de implementacion de politicas, se consideran
desde el debate canadiense de los instrumentos como la inconsistencia interna entre los
objetivos y los medios de la politica, oposicion sobre estos e incompetencia sobre el
desarrollo de la politica a nivel administrativo. Pressman y Wildavsky en su ejemplo
sobre Oakland, determinan factores de fallas en la implementacion que van mas alla de
lo planteado anteriormente. En una primera fase “la multiplicidad de participantes” es
decir, la aglomeracion de actores con distintas perspectivas de andlisis, crean diferentes
opiniones que al final desvian los objetivos en la implementacion. (Pressman y
Wildavsky, 1973:XVI).
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Por otro lado, los “puntos de decision” (Pressman y Wildavsky, 1973:XVI), que
consideran el proceso como la relacion entre acuerdos consecutivos que delimitan la
politica, son limitados en la intervencion excesiva en las decisiones desviando o
frenando el proceso de implementacion y dirigiéndolo hacia el incumplimiento de los
objetivos.

La experiencia de innumerables pasos en un programa de
implementacion sugiere que la sencillez en las politicas es la calidad
mas deseada. Menos pasos comporta llevar a cabo el programa,
menores son las oportunidades de que sobrevenga el desastre. Mas
directamente se dirige la politica a su meta y menor es el nimero de
las decisiones que implica su realizacion, mayor es entonces la
probabilidad de que su objetivo sea cumplido (Pressman y Wildavsky,
1973:147).

Con relacion a lo anterior, el proceso de implementacion no solo es una etapa aislada al
desarrollo de la politica publica, sino que por el contrario, es necesario la existencia de
una conexion entre esta y la formulacion de la politica, puesto que de esta manera, como
se precisa desde la primer etapa en los factores que condicionaran la politica en la
implementacion, “la complejidad, el desencuentro, el conflicto, la imprevisibilidad, el
error” (Aguilar, 2000:59).

Una segunda generacion de analisis sobre implementacion, agregd a su debate la
manera en que las politicas eran disefiadas, considerando el proceso como determinante
en los resultados finales. Asi fue como se integra al debate, el enfoque top-down,
considerando la multiple intervencion de actores sobre la implementacion y la necesidad
de la existencia de un proceso jerarquico de politica. Desde este enfoque, se determino
en la implementacion, la necesidad de controlar desde arriba tanto las decisiones como
las acciones que conllevarian a la consecucion de los objetivos propuestos, este tipo de
modelo racional, plantea la idea de la implementacion perfecta en relaciéon al
planteamiento weberiano de burocracia.

El modelo top-down generalmente considera la toma de decisiones como un
proceso ordenado en relacion al comportamiento burocrético, el proceso de la politica 'y
los resultados de la misma. No obstante, los analisis top-down de politica ha conllevado
a la discusion sobre el modelo jerarquico de implementacion, que al asumir un caracter
de control limita el proceso de la politica, desconociendo el papel de otros actores tanto

en la toma de decisiones como en la implementacion. La implementacién perfecta por
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tanto, constaba de la organizacion definida, construida y conjunta (Hood, 2007). No
obstante, el modelo top-down encerrd fuertes criticas en relacion al papel de los actores
politicos en la implementacion de politicas publicas y su relacion jerarquica por sobre
la toma de decisiones y la etapa de implementacion.

Desde esta perspectiva, surge un enfoque alternativo, bottom-up que guarda
relacién con el consenso entre actores sociales y politicos en la definicion de las
acciones a implementar. Tanto asi, que las politicas son definidas a partir de un
consenso con la sociedad, de manera tal, que se logre pensar en una implementacion
mas eficiente y con resultados positivos. El modelo bottom-up concentra su analisis en
la produccion de decisiones y acciones desde el nivel mas bajo de implementacion en la
politica, teniendo en cuenta la participacion de actores relevantes de la politica publica y
considerando a este tipo de organizaciones como fundamentales en el proceso.

El enfoque alterno, deja entrever entonces un descuido del modelo de arriba hacia
abajo, que desconoce la transicion existente entre los burdcratas y la poblacion
beneficiaria. Tanto asi, que el modelo de abajo hacia arriba, considera el
comportamiento de todos los actores que intervienen en la politica y los recursos
necesarios para la ejecucion de los objetivos (Elmore, 1978), con ello, también se
analiza como problema principal la utilizacion de multiples instrumentos que ocasionan
un fracaso en la politica. Empero, las criticas recibidas al modelo, se enfocan
principalmente en la priorizacion de la periferia por sobre el centro, dejando de lado la
importancia de la ley como instrumento de control (Sabatier, 1999).

El enfoque top-down parece tener una ventaja comparativa en
situaciones donde: 1. Existe una pieza de legislacion dominante
que estructura la situacién; 2. Los recursos para la investigacion
son muy limitados, el investigador se encuentra interesado de
manera principal en respuestas promedio y cuando la situacion
se encuentra estructurada al menos moderadamente bien. En
contraste, el enfoque bottom-up es mas apropiado en situaciones
donde: 1. No hay una pieza dominante de legislacion sino un
gran nimero de actores con dependencias de poder; o donde uno
estd principalmente interesado en la dinamica de las diferentes
situaciones (Sabatier, 1999:37).
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Los debates sobre las fallas en la implementacién de politica pablica

El debate sobre la implementacion ha centrado su andlisis hacia la ejecucion de las
acciones ya planteadas en el momento de la toma de decisiones, por tanto, es esta etapa
considerada como la concrecién de hechos sobre los que tiene lugar la politica. No
obstante, la implementacion ha sido abordada desde la brecha existente entre lo
planteado en la formulacién a la ejecucion. Asi, el implementation gap, se ha
desarrollado desde un esquema que considera diferentes posturas.

En un primer momento, el racionalismo concibe a la implementacién desde un
problema administrativo, en el que las fallas se deben a la falta de recursos o a la
incapacidad burocrética, por lo que en este sentido, la gestion publica juega un papel
relevante dentro del proceso de implementacién definida como la fase de generacién de
actos y efectos (Mény y Thoenig, 1989). Los postulados dentro del debate racional,
enfocado a un modelo top-down de politica, desarrollan la implementacién como una
etapa en la cual, la eficiencia debe estar regida por el manejo administrativo y la
consecucion de las metas sefialadas desde la etapa de la formulacion. Empero, los
racionalistas consideran a estas dos etapas como momentos diferentes de la politica que
determina la falla de implementacion desde un aspecto administrativo como problemas
de coordinacion entre las etapas de la politica publica.

El enfoque top-down por su parte, concebido desde la administracion publica
como un modelo ideal de toma de decisiones, determina los procesos que condiciona la
etapa de implementacion (Elmore, 1982), de modo tal, que desde la concepcién
weberiana clasica, la administracion estuvo preocupada a resolver acciones
pertenecientes al control estatal, sobre las decisiones que se emitan desde este,
encaminado siempre a un paradigma econdmico- racional en el que el burdcrata era
quien establecia los pardmetros eficientes en la ejecucion de las politicas.

El modelo clasico de arriba hacia abajo, conllevo a un analisis que involucra el
comportamiento y la dependencia de los procesos en los actores burocraticos, con lo
cual, las acciones y decisiones hacia el cumplimiento de los objetivos de la politica
estaban limitados por el papel del burdcrata, generando entonces un quiebre en el
proceso establecido desde el disefio hasta la etapa de implementacion (Howlett, 2009).
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No obstante, la concepcidn de las politicas desde la administracion de lo pablico,
lentamente se fue transformando hacia la concepcion de abajo hacia arriba, que
conllevaba con ello a la legitimacion de las acciones estatales desde la misma sociedad,
puesto que es desde ésta, donde nacen los programas o proyectos a ejecutar por parte del
gobierno. A partir del debate sobre gobernanza, la implementacién se enfocé a un
analisis bottom-up que considerd la mayor eficiencia en los resultados.

Para el cognitivismo la formulacién y la implementacion, guardan una fuerte
brecha en el momento en que se pone en marcha la politica, por lo que en relacion con
la administracion publica, existe una inefectividad en las politicas (Sabatier y
Mazmamian, 1979); razén por la cual, la tarea de los disefiadores de politica también
estd en considerar el proceso de implementacion como parte de una etapa conjunta,
puesto que es desde esta forma, que los objetivos tienden a tener un mayor grado de
efectividad, identificando las condiciones positivas y negativas que determinen los
resultados finales de la politica.

La necesidad de delimitar el programa sobre una solid theory, considera los
cambios externos que puedan hacer parte de la politica, por lo que, desde la toma de
decisiones, se debe incorporar a la fase de implementacion considerando los riesgos
tanto internos como externos que maximicen la eficiencia y minimicen las fallas. Los
encargados de la implementacion entonces, deberan tener capacidades de gestion para
dar cumplimiento a los objetivos propuestos y los recursos dirigidos a la politica,
corresponderan al cumplimiento de la misma, dejando en claro objetivos definidos en la
gjecucion, sin que se vaya en contravia de otras acciones estatales (Sabatier y
Mazmamian, 1979). En este sentido, la politica deberad estar acorde con un enfoque
teorico sélido y coherente con los resultados finales, determinados desde los objetivos e
hipétesis planteados al momento de la eleccion de los instrumentos.

Por otro lado, analizar las fallas de implementacion también ha estado en
relacién a la separacion o no de la etapa de formulacion y ejecucion, considerando asi,
gue en esta Ultima etapa, no se pueden consideran hechos dentro de la formulacion de
los objetivos y el cumplimiento de estos, por lo que los resultados esperados se hacen
mas complejos (Mayntz, 1979). En este sentido, se comienza a considerar dentro de las

fallas, la relevancia de la administracién pablica por el mantenimiento de las acciones
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estatales mé&s que por la efectividad de las politicas establecidas, por lo que, el
problema también se considera desde un analisis en el que el interés politico esta en
contraposicion al desarrollo de las politicas efectivas.

La eleccion de los instrumentos también es relevante en la busqueda de la
eficiencia en las politicas, respecto al cual, desde el enfoque contingente, se consideran
a los instrumentos principales como mecanismos de resultados positivos entre los que
estdn las normas, los recursos, la organizacion y la informacién (Mayntz, 1983),
considerandolos entonces, dentro del entorno y del contexto durante el disefio de la
politica, puesto que se debe considerar tanto cambios como interacciones.

Es por ello, que la efectividad de la politica dependera tanto de las acciones que
se ejecuten desde el Estado y con ello, considerar los errores a que tiene lugar,
determinando a la implementacion como un proceso de constante evolucién y
redefinicion, en el que los resultados se deben considerar a su vez como procesos que
dentro de esta etapa deben ser evaluados y reinterpretados. Es desde este punto, que se
empieza a considerar el proceso de la politica, como un conjunto de acciones que van
desde la toma de decisiones hasta la evaluacion (Pressman y Wildavsky, 1998). En este
sentido, los enfoques de andlisis de la implementacion top-down no consideran dentro
de la etapa de implementacion el proceso como algo constante entre todas las etapas de
la politica pablica.

Una tercera generacién de investigacion sobre implementacion de politicas, lleva
a incorporar en los estudios un analisis centrado en las técnicas administrativas
necesarias en el proceso que concentraban las herramientas o instrumentos de politica
(Howlett, 2009). Que a su vez, determina las fallas de las politicas frente a la
incoherencia entre los instrumentos en relacion a su mix o combinacion. Por lo cual, el
corte en el debate sobre la implementacion, lleva a considerar dicho proceso, ya no solo
como un problema administrativo, sino también de politica, lo cual significd que el
debate se incorporara desde los intereses, las ideas y las instituciones (Pressman y
Wildavsky, 1998)

El consenso entre actores y agencias sugiere un proceso en la definicion de estos
frente a las estrategias Optimas de implementacion de las politicas (Hill y Hupe; 2002).

Desde esta perspectiva, las fallas de implementacion se relacionan a la forma definida y
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a los elementos externos de disponibilidad y aceptabilidad que determinan una politica
efectiva (Hill y Hupe; 2002: 125).

Si bien, en la implementacion se espera un cumplimiento de los objetivos
propuestos desde un principio, las herramientas determinan indicadores relevantes
frente a las acciones del gobierno (Browne y Wildasky, 1984), que dinamizan los
procesos en torno al cumplimiento de los objetivos y acciones. En este sentido, las fallas
de implementacion corresponden a una ausencia de coordinacion entre los objetivos y
los instrumentos, considerando del mismo modo, la evaluacion en relacion a los planes
y objetivos frente a los instrumentos definidos.

El modelo metodoldgico da a entender desde la propuesta de Howlett de qué
manera se comprende la coherencia y el disefio de la politica publica, por tanto se va a

usar el modelo de Hood complementado por Howlett.

Instrumentos de politica publica

Los instrumentos de politica “son técnicas de gobierno que implican la utilizacion de la
autoridad del Estado o su limitacion consiente.” (Howlett, 2005: 33). Su afectacion no
solo en las politicas publicas, sino también, en el comportamiento social, determina en
tanto, los instrumentos caracterizados desde un enfoque economicista en relacion al
estudio entre empresas y gobierno, destinados al anélisis de la eleccion en instrumentos
y las fallas de mercado (Howlett, 2005).

Por su parte, la ciencia politica enfoco el debate sobre la eleccion de los
instrumentos, en relacion a la toma de decisiones por parte del gobierno. Enfatizando la
eleccion sobre la eficiencia técnica y tedrica del instrumento (Howlett, 2005). No
obstante, una primera discusion sobre los instrumentos, se dirigié a la eleccion de
herramientas sobre prestacion de bienes puablicos concebidos de manera menos
coercitiva. Empero, las criticas a estos tienden a centrarse en la formacion engafiosa de
los instrumentos, ademas de que estaban directamente concentrados en las decisiones en
torno al mercado.

Los estudios de segunda generacién sobre la eleccion de los instrumentos,
abordan tanto la toma de decisiones como el contexto politico en el que se entretejen la

promocion de los mismos. Tanto asi, que las mezclas entre los instrumentos de politica
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son producto de la practica o estrategias administrativas (Howlett, 2005). La definicién
de los instrumentos, estd condicionada basicamente por los objetivos propuestos en la
politica pablica, por tanto, también se considera su caracter “sustituible” al cambio
(Howlett, 2005: 34).

La eleccion de estos, conlleva a un debate referente a la combinacion de
instrumentos que logren la consecucion de los objetivos planteados. Referente a lo
anterior, el debate canadiense de los instrumentos ha llevado a cuestionarse sobre
¢Cuales son los problemas y obstaculos que bloquean el uso del instrumento éptimo en
el disefio e implementacion de estrategias de gobierno? (Howlett, 2005: 34). Por tanto,
la politica puablica, se constituye como un espacio de interaccion en la construccion
junto con la sociedad y el Estado. Los instrumentos de politica entonces, evidencian y
determina el horizonte de los instrumentos en tanto, de la politica también. El
instrumento se define, como:

Un tipo de institucion social (elaboracion de censos, mapas,
decisiones, regulacién legal y fiscalidad), como técnica o dispositivo
concreto que se pone en funcionamiento y como herramienta
(LasCoumes y Le Galés; 2007:5).

Los instrumentos de politicas se definen en relacion a la resolucion de problemas
presentados dentro del disefio de las politicas, lo que permite a su vez operacionalizarlas,
haciéndolas mas eficaces y eficientes (LasCoumes y Le Galés; 2007). Los instrumentos
por tanto, vinculan las politicas publicas en todas sus fases y establecen objetivos que

producen de manera transversal acciones concretas.

Caracterizacion de la Politica

Conceptualizar la politica a partir del conjunto de entidades que determinan el grado de
complejidad o simplicidad, conlleva a un analisis sobre el proceso de politica y la
eleccion de los instrumentos en la etapa de implementacion. Por otro lado, el debate en
torno a las dimensiones macro, meso y micro (ver tabla 1.2) caracteriza a la politica en
tres dimensiones que significan definir desde fundamentos epistemolégicos el proceso, al
igual que identificar las politicas propiamente dichas y visibilizadas en el proceso de la
politica y por ultimo una calibracion en relacion al nivel micro. Las dimensiones estan

disefiadas a partir de los objetivos medios de la politica en el cual se desarrollan tanto las

37



estrategias basadas en los paradigmas amplios de la politica a disefiar y los instrumentos

que a su vez definen el caracter de la politica.

Tabla 1.2. Niveles de la politica publica

Macro Meso Micro
Objetivos | Enfoques y/o paradigmas de laj Objetivos especificos de la| Ajustes a instrumentos
politica publica politica
Medios Estrategias de aplicacion de la| Disefio del modelo NATO| Calibracion de  los
politica en nivel macro (Nodalidad, Autoridad,| instrumentos
Tesoro y Organizacion)

Fuente: elaboracidon propia basado en el modelo de Hall (1993)

Definicidn del espacio de la politica
La influencia de la gobernanza enfoca las acciones hacia una participacién diferenciada
entre actores (Howlett, 2009), con lo cual la correspondencia entre instrumentos, metas y
objetivos define el cumplimiento de los logros. Para este analisis se hace necesario
determinar un estilo, en el cual se delimiten sus dimensiones y componentes (ver tabla
1.3).

Tabla 1.3. Definicién del espacio de la politica publica EP

Y+ Y-
X+ EP Complejo EP intraburocratico X= ndmero de
programas
X- EP interburocratico EP simple Y= ndmero de agencias
involucradas

Fuente: Adaptado de Howlett, Kim, Weaver (2006)
Las dimensiones de politica publica, se definen entonces desde los objetivos y los

medios. Por un lado, esta la dimensidn sustantiva que determina la manera en la cual se

incide en la produccion de bienes.

Los instrumentos sustantivos son los destinados a afectar directamente
la naturaleza social, tipos, cantidades y distribucion de los bienes y
servicios prestados a la sociedad (...). En el esquema de Hood los
instrumentos se agrupan de acuerdo con (1) si se basan en el uso de
nodalidad o informacion, autoridad, tesoro o recursos de la
organizacion y (2), el instrumento esta disefiado para efectuar un
cambio en un entorno de politicas o para detectar cambios en el
mismo” (Howlett, 2005: 36)
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Por su parte la dimension procedimental, estd méas estrechamente relacionada con la
actuacion de los actores que intervienen en la politica publica (Howlett y Ramesh, 2003).
Es desde este enfoque, que un analisis dirigido a la combinacién de instrumentos se hace
mayormente visible. Los instrumentos procesales estudiados en menor medida que los
sustantivos, han logrado permear estudios desde autores como Bressers y Kilok,
Schenider e Ingram, que dentro de sus analisis han determinado instrumentos procesales
en la etapa de implementacion de las politicas. La clasificacion de los instrumentos
procesales esta directamente relacionada también con los recursos de gobierno y como
estos pueden integrarse con los otros. De ahi la necesidad analitica de utilizar “positivo”
0 “negativo” frente a los recursos utilizados en relacion a los actores.

Estos incluyen la educacion, la formacion, la creacién de instituciones,
la disposicion selectiva de informacion, evaluaciones formales, las
audiencias y la reforma institucional (...) analistas canadienses han
identificado varios otros instrumentos incluido tratados y una variedad
de acuerdos politicos que pueden afectar el reconocimiento de grupos,
otros han puesto de manifiesto la existencia de herramientas
relacionadas con la creacion y manipulacion del grupo, incluido el
papel desempefiado por los actores del sector publico o privado.
(Howlett, 2005: 36).

Para estudiar estas dimensiones en relacion con los instrumentos se fundamenta el
analisis en un modelo planteado por Howlett (2009) desde Chistopher Hood (1986),
bajo cuadro tipos (Nodality, Authority, Treasure, Organization). EI modelo NATO,
clasifica ocho instrumentos, que desde su dimensidn sustantiva tienen el poder desde el
Estado de alterar o controlar las acciones sociales; por su parte, los instrumentos
procesales limitan o promueven la participacion de los actores sociales (ver tabla 1.4).
Desde el modelo Nato, se definen las dos dimensiones de la politica pablica, por un lado
desde un nivel sustantivo en lo concerniente al presupuesto, acciones de financiamiento,
control y limites, en el cual el gobierno altera o controla las acciones encaminandolas a
la consecucion de bienes y servicios (Howlett, 2009).

Por ejemplo, los instrumentos procesales basados en la informacién
facilitan tanto el suministro de informacion y de supresion, asi como
la liberacion tanto de informacion engafiosa y precisa. El engafio y
otras formas de retraso administrativo, son del mismo modo, todas las
formas de instrumentos procesales basadas en la autoridad (Howlett,
2005:36).
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Por otro, desde una dimension procesal los instrumentos prevén limitantes vy
herramientas frente a la interaccion entre actores estatales y no estatales. Para este caso,
las acciones del Estado frente a la definicion de los instrumentos de politica, constaran
de herramientas que se definen desde la regulacion hasta la priorizacion de informes que

determinen como tal la etapa de implementacion.

Mix o combinacion de instrumentos

Los debates en relacion al mix de instrumentos, han estado enfocados al disefio 6ptimo
de los instrumentos en relacién a las combinaciones que realizan; el debate estd
mayormente enfocado a considerar a los instrumentos como “una caja de herramientas,
de la que se seleccionan las dos individuales y mezclas de instrumentos” (Howlett,
2005, 34) con lo cual se define, el caracter sustantivo, caracterizado por la combinacion
entre bienes y servicios, y un procedimental que principalmente altera no de fondo, los
procesos politicos. De tal manera, que la combinacion de estos instrumentos, tienden a
mezclarse respeto a la necesidad del proceso de implementacion, que define a su vez,
los estilos y los resultados de combinaciones existentes entre estos.

En los primeros andlisis, Lasswell inicio el estudio de los instrumentos en
relacion a la participacién, manipulacion de simbolos y signos (Howlett, 2005: 34)
destinados al analisis del grado de afectacion de las politicas de gobierno hacia la
sociedad. No obstante, la influencia de los modos de gobernanza estuvo involucrado en
estos andlisis, delineando la investigacion de la ciencia politica hacia comprender las
combinaciones y resultados de los instrumentos en su aplicacion.

Por su parte, Salamon incluyd en su debate la categorizacion mas precisa de los
instrumentos con el fin de analizarlos en relacion a su necesidad de uso, ampliando la
argumentacion hacia “los factores que influyen en el proceso de la politica y sus
caracteristicas” (Howlett, 2005: 35). Los estudios posteriores a este, sefialaron que en la
eleccion de los instrumentos con miras hacia la eleccion de uno solo, considera que
sobre esta eleccion, seria menos complejo que la decision de la toma de un instrumento
sobre otro; es asi, como inicia los estudios de los instrumentos sustantivos es decir
“aquellos como la regulacion clasica, el comando y control, el manejo de empresas

publicas y subsidios” (Howlett, 2005: 35). Posterior a los 80°s, los estudios se aplican al
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disefio de politicas sustantivas en relacion a la prevencion y mucho menor los analisis
sobre las dimensiones procedimentales, puesto que la atencién estuvo enfocada mas al
debate sobre manipulacion politica para obtener fines especificos.

Los instrumentos estan en relacion a la implementacion de las politicas en tanto
interaccionan a su vez con diferentes actores. La eleccion de los instrumentos esta
fuertemente relacionada con los modos de gobernanza, puesto que su eleccion y
aplicabilidad se plantean desde la conducta individual de las instituciones y por tanto
desde el control estatal. EI objetivo de la politica se plantea desde la formulacion y se
definen los instrumentos en relacion a estos (Lascoumes y Le Gales: 2007).

La implementacion entonces, aplica los instrumentos entorno al cumplimiento de
acciones encaminadas a la consecucion de fines ya definidos frente a un espacio
deliberativo entre actores privados y puablicos (Aguilar, 1993). Asi, los instrumentos
deberan estar en concordancia con los objetivos como modelo de conexién entre la
formulacion y la implementacion, por lo cual, las fallas de implementacion se generan a
partir de la incoherencia entre objetivos e instrumentos (Howlett, 2009). Las politicas
publicas dentro del caracter cognitivo de eleccion de instrumentos, depende tanto de la
elaboracion como de la evaluacion (Le Galés y LasCoumes; 2007); por otro lado, la
eleccion de los mismos, correspondera a la evaluacién; por lo cual, los instrumentos
delimitan la eficiencia y eficacia de las politicas dentro de su proceso de implementacion.

Los instrumentos establecen parte del control. Weber concibi¢ a las instituciones
como un sistema de control, en tanto, los instrumentos se relacionan a un aspecto de
presion externa (Le Galés y LasCounes; 2007). Los instrumentos estan disefiados hacia
el cumplimiento de los objetivos, en tanto que es necesario conservar su coherencia
frente a los objetivos y las fallas en la implementacion (Howlett, 2009). La
implementacion entonces, se vincula en la toma de decisiones, sobre la eleccion de
herramientas que definen los instrumentos con fuerte relacion a los modos de
gobernanza.

Los instrumentos en relacion al disefio de las politicas tienen como objetivo el
resolver problemas y dar cumplimiento a las metas sefialadas en la formulacion. A partir
de ello, los instrumentos son utilizados como mezcla que consideran a su vez una

combinacion en las politicas puablicas. Para el andlisis de los instrumentos,
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principalmente los debates sobre los enfoques top-down y bottom-up han sido

considerado insuficientes, puesto que de igual manera las herramientas para la

(13

consecucion de los objetivos de la politica son necesarias en la implementacion, “el
proceso de dar sustancia a una decision del gobierno, siempre implica elegir entre varias
herramientas disponibles que podrian hacer una contribucién a la politica” (Howlett y
Ramesh, 2003: 168). En 1986 Christopher Hood, identificé un modelo que incorporaba
a los instrumentos a partir de un analisis entre las dos dimensiones y los recursos
destinados al cumplimiento de la politica, siendo Nodalidad, Autoridad, Tesoro y

Organizacion.

Tabla 1.4. Tipologia de los instrumentos de politica segun recursos del Estado

Y
Objetivos Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion Tipos de Criterios de
informacion normatividad instrumentos seleccion
Alterar Asesoria Regulacion Becas y Administracion g
formacion Cargos prestamos publica é
licencias Gasto publico Empresas g
pUblicas A
X Controlar Informe Censos Encuestas Seguimiento de
Registro Consultas Informes expedientes
policiales Encuestas
promover Educacion Certificacion, Creacion de Reforma X= actores y
Informacion tratados y grupos de institucional conductas
Grupos acuerdos interés Revision sociales
focales Creacion de Financiamiento judicial X'= redes de
grupos de de investigacion Conferencias actores
asesoria e intervencion % sociales
publica § Y= tipos de
g instrumentos
X" | Limitar Propaganda Prohibicién de Supresion de Plazos
Supresion de grupos y financiamiento administracion
la asociaciones y obstruccién
informacion Control de
acceso

Fuente: Adaptado de Howlett y Ramesh (2003)

La variacion en los instrumentos de politica dependen de las relaciones que existan
entre una y otra dimension (ver tabla, 1.4). Es por ello, que la eleccidn de instrumentos
estd cefiida en un primer momento, por la decision publica y de otro lado, por una

decision voluntaria que permite elegir instrumentos mas amplios en el desarrollo de la
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politica. No obstante, elegir los instrumentos conlleva a un ejercicio que encierra una
técnica de evaluacion y adecuacion, en relacion a la disminucion del fracaso en la
politica. Desde la teoria de eleccion publica, los instrumentos parten de la tendencia
burdcrata de regular, gastar y promover (Howlett, 2009), considerando la eleccion de
los instrumentos dirigidos hacia la disminucion de costos y mayor eficiencia por parte
del gobierno.

En un aspecto mas adentrado en el debate canadiense de la ciencia politica, la
eleccion de los instrumentos supone que contienen un caracter sustituible, con lo cual,
tienden a cambiar dependiendo las acciones que se quieran lograr. Los gobiernos mas
liberal-democréaticos han considerado por su parte, la eleccion de los instrumentos a
partir de aspectos menos coercitivos (Howlett, 2009), que implican el menor costo y
esfuerzo de los estados.

La eleccion de los instrumentos estd delimitada por la complejidad politica y el
papel de los actores relevantes en la toma de decision y puesta en marcha de la politica.
La mezcla compleja entre los objetivos articulados y los medios en la implementacion,
determina la integracion de las herramientas con politicas existentes; por lo cual, tanto
los “objetivos nuevos y viejos deben ser coherentes, en el sentido de estar l6gicamente
relacionados, mientras que la eleccion de un nuevo y viejo instrumento debe ser
coherente, en el sentido de que no opera con propoésitos cruzados” (Howlett y Ramesh,
2003:173)

Los estilos de implementacion en relacion a los instrumentos de politica
Los instrumentos constituyen a su vez, el debate acerca de los estilos de implementacion
considerando esta etapa como algo mas que un simple proceso técnico de puesta en
marcha; el condicionamiento de los estilos de implementacion se relacionan a su vez
con el carécter procesal y sustantivo de los instrumentos, por lo cual, es a partir de ello,
que su eleccion, requiere de un gobierno capaz de realizar cambios en el proceso de
implementacién y el conjunto de actores participando de ello (Howlett y Ramesh,
2003).

Considerando al sistema politico como complejo y dinamico, los instrumentos

procesales, constituyen el papel del gobierno para crear o reestructurar, por lo que, los
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instrumentos de este caracter tienden a situarse en herramientas como “manipulacion de
la informacidn para afectar el comportamiento de los actores politicos” (Howlett y
Ramesh, 2003: 174).

Por otro lado, los gobiernos que débilmente enfrentan un tipo de implementacion
compleja, consideran los instrumentos que logren “alterar el comportamiento del actor”
(Howlett y Ramesh, 2003: 174). No obstante, alterar los subsistemas politicos y de
mercado en contraste a un gobierno fuerte, se relaciona mas con el establecimiento de
comisiones o comités de asesoramiento con los actores. Por tanto, las combinaciones
entre los tipos de instrumentos y variables se relacionan con la eleccion del estilo de
implementacién (ver tabla 1.5).

Tabla 1.5. Modelo para la eleccion del instrumento

Naturaleza del subsistema de politica

Complejo Simple
Se centra en los instrumentos de la | Se centra en los
Alto organizacion (por ejemplo, | instrumentos de autoridad
facilitadores y organizaciones | (por ejemplo, regulacion y

gubernamentales) comité asesor)

Limitaciones Se centra en los instrumentos de | Enfoque en instrumentos
del Estado tesoro (por ejemplo, subvenciones y | de  informacién  (por
Bajo financiacion de grupos de interés) ejemplo, campafias de
publicidad y divulgacién

de la informacion)

Fuente: Tomado de Howlett y Ramesh, 2009:176

La implementacion esta condicionada por “factores politicos y la capacidad del Estado
para hacer frente a problemas especificos” (Howlett y Ramesh, 2003: 176), con lo cual,
los instrumentos utilizados por parte del gobierno determinan tanto la continuidad de los
estilos de implementacion y la durabilidad de las acciones en el tiempo.

El Estado entonces, esta en la capacidad de seleccionar los instrumentos de
acuerdo a sus capacidades, necesidades y legitimidad. Los instrumentos sustantivos que
estan dirigidos desde la capacidad del Estado medido por sus recursos e instituciones y
el grado de complejidad de la politica que involucra el nimero de actores y el problema
de la politica, determinan asi tres variables que definen el accionar del Estado (ver tabla
1.6).

En primer momento, cuando la capacidad del Estado es fuerte y el subsistema de

politica complejo, se seleccionan instrumentos de mercado y subvenciones directas.
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Cuando la capacidad del Estado es limitada y el subsistema de politica simple, se
privilegia las asociaciones voluntarias y la presencia de actores privados. Cuando la
capacidad del Estado es limitado y el subsistema de politica es complejo se privilegia la

regulacion y la informacion (Howlett, 2009).

Tabla 1.6. Tipos de instrumentos sustantivos privilegiados

T+ T- GOBERNANZA
Mercado y subsidio Provision directa de | Z= grado de capacidad
Z+ bienes y servicios del Estado
Regulacion e | Asociaciones T= grado de
Z- informacion voluntarias comunidad | complejidad del
y familias subsistema de politica

Fuente: Adaptado de Howlett (2005)

Los instrumentos procesales por su parte, estan en funcion del grado de legitimidad del
Estado, entonces, si un gobierno tiene una deslegitimidad alta en el nivel sectorial y
sistémico, los instrumentos a privilegiar estan dados por la manipulacion institucional.
Cuando el gobierno tiene un grado de deslegitimidad baja manipulara la informacion.
Cuando hay un alto grado de deslegitimidad en el nivel sistémico y bajo en el sectorial,
los instrumentos estaran acordes a la manipulacion del reconocimiento. Por altimo, la
deslegitimidad baja en el nivel sistémico y alta en el sectorial privilegia la manipulacion

del financiamiento (ver tabla 1.7).

Tabla 1.7. Tipos de instrumentos procesales privilegiados

1+ 1- GOBERNANZA
Manipulacion Manipulacién de W= grado de
W+ institucional financiamiento deslegitimacion
sectorial
Manipulacion de Manipulacion de 1=grado de
W- reconocimiento Informacion deslegitimacion
sistémica

Fuente: Adaptado de Howlett (2005)
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El estilo de implementacion entonces, estd en relacion a estos factores, tanto de
legitimidad como de capacidad del Estado y de la complejidad de los objetivos. Por
tanto, la combinacion de instrumentos sustantivos y procesales esta dado por la
importancia de estos y su grado de sofisticacion. Cuando la capacidad del Estado es alta
y los objetivos complejos, el estilo de implementacion estd encaminado al voluntarismo
institucional.

Cuando la capacidad del Estado es baja y los objetivos simples, se privilegia la
entrega directa de bienes y servicios bajo control. Cuando la capacidad del Estado es
alta con objetivos simples, el estilo sera corporativista y regulador. Por ultimo, cuando
la capacidad del Estado es baja frente a problemas complejos, se determina el apoyo

financiero directo (ver tabla 1.8).

Tabla 1.8. Estilos de implementacion de politicas

Limitaciones estatales Naturaleza del objetivo de politica
(recursos y legitimidad) (intercambio y actores politicos)
COMPLEJO SIMPLE
VOLUNTARISMO CORPORATIVISMO
INSTITUCIONAL: REGULADOR:
ALTO Exhortacion- basado en | reglamentos de los actores del

manipulacién de actores de | mercado y la manipulacion
mercado y redes de politica | financiera de los sistemas de
institucionales interés de articulacion

APOYO FINANCIERO | ABASTECIMIENTO
DIRECTO: PUBLICO BAJO CONTROL
amplio uso de instrumentos | Uso de la organizacion
BAJO financieros para influir en los | gubernamental (personal y
actores del mercado, junto con el | estructurales) recursos para
uso de la autoridad para | proporcionar bienes y
reconocer preferentemente servicios, combinada con la
manipulacion de los actores
de la red a través de la
liberacion y distribucion de la
informacion

Fuente: Tomado de Howlett (2005:48)
Es entonces que la implementacion que logré el cumplimiento de los resultados

propuestos y que a su vez considere limitaciones bajas, pueden ser tratados de manera
tal, que los instrumentos de politica se consideren como de limitaciones mas altos. No
obstante, los estilos ideales de implementacion pueden determinarse frente a la

capacidad del gobierno a los problemas de aplicacion, generando organismos
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especializados en los temas y disefiando recursos que disminuyan las limitaciones (ver
tabla 1.9).

Es decir, la combinacion de instrumentos dependera de la coherencia de los
objetivos y la consistencia de los instrumentos. Las tres variables integran la
optimizacion de un estilo de implementacion, objetivos coherentes, combinacién de
instrumentos, consistentes y una politica integrada con las anteriores. Cuando el estilo
de implementacién es sub-0ptimo, el Estado agrega nuevos objetivos e instrumentos sin
dejar de lado los anteriores, a esto se denomina un fracaso de la implementacion.
Finalmente, cuando el gobierno modifica los objetivos sin cambiar de instrumentos, el
estilo queda sin efecto, y cuando el gobierno modifica un instrumento para el logro de

nuevos objetivos se orienta mal la implementacion.

Tabla 1.9. Resultados de los estilos de implementacion de politicas

Herramientas Politicas
Consistente Inconsistente
Obijetivos de Coherente Optimo Sin efecto
politica (Integracion) (Deriva)
Incoherente Mal orientado Fracasado
(conversion) (superposicion)

Fuente: Tomado de Howlett (2009:173)

Los instrumentos respecto a sus dimensiones procesal y sustantiva, sugiere que los
tomados desde el Estado, sean analizados a partir de sus limitaciones también, puesto
que si bien el gobierno debe utilizar los instrumentos en relacion a sus capacidades,
durante el proceso de politica, los objetivos pueden ser afectados negativamente. Un
gobierno que posea toda la cantidad de instrumentos necesarios, implementara su

procesos bajo de manera voluntaria, bajo incentivos o propaganda.
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CAPITULO 11
LA SEGURIDAD CIUDADANA COMO PROBLEMA DE POLITICA PUBLICA

La seguridad ciudadana ha sido un tema ampliamente tratado en estudios desde
disciplinas tales como la sociologia, la ciencia politica, criminalistica, entre otras. Tanto
asi, que el debate se ha tornado hacia varios ejes analiticos y de accion sobre el manejo
de la inseguridad en las ciudades. Es asi, como su concepto ha estado en relacion al
“miedo al crimen” o a la “inseguridad ciudadana” (Rico y Chichilla, 2002:13), con lo
cual el fenémeno social se ha enmarcado en relacion a otros asociados a la delincuencia.
No obstante, este concepto ha logrado agregar otras connotaciones alejadas del tema de
la violencia (Palomeque, 2006). De esta forma, el objetivo del presente capitulo es el de
conocer los debates en torno al tema de la seguridad a modo de un estado del arte que
realice una breve contextualizacion del fendmeno y logre complementar los resultados
preliminares a la investigacion sobre las politicas publicas de seguridad ciudadana, para

finalmente anclar el analisis en las fallas de implementacién del caso de estudio.

Los paradigmas de la seguridad ciudadana
Los estudios sobre seguridad ciudadana se remiten principalmente a los afios 50 en
concordancia al contexto mundial. En un primer momento, el tema de la seguridad se
vio anclada a las Guerras Mundiales, que desde 1914 obligaron a formular politicas de
seguridad en relacion a la necesidad por garantizar la soberania y la paz de los estados
(Anzonla, 2013). Desde este periodo, el tema de la seguridad nacional y el
mantenimiento de las fronteras como soberania territorial, desarrollaron estrategias en el
que los paises basaban sus politicas. Con posterioridad, la Guerra Fria (1947-1991)
marcé un amplio significado de la seguridad nacional dentro de una lucha de los
comunistas contra los capitalistas, fue asi, como la seguridad se encaminé hacia el
enfoque de la defensa militar y seguridad interna sostenido como tema principal de la
revolucion comunista en los paises (Anzola, 2013)

En la década de los noventa, cuando se pasé de la lucha contra el comunismo
hacia el posicionamiento de un concepto amplio de seguridad del Estado, el enfoque de
la seguridad se asocié también al individuo (Ramos y Guzman, 2000). Relacionado a su

vez al desarrollo economico de los paises, se plante6 la necesidad al mismo tiempo del
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desarrollo integral del individuo. La organizacion de Naciones Unidas y el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, definieron el concepto de seguridad a partir de dos
enfoque, el primero en lo referente a la disminucion de amenazas crénicas y segundo, en
la proteccion del Estado hacia los ciudadanos contra alteraciones subitas.

De esta manera, el tema de la seguridad humana agregd tanto la soberania
nacional, la lucha contra la delincuencia, las amenazas ambientales, pobreza, epidemias,
hambre, entre otras (Anzola, 2013). El discurso sobre la seguridad tuvo una evolucion
respecto a las necesidades existentes en los paises. Por un lado, la seguridad externa
concentraba las politicas nacionales respecto a la proteccion de la soberania territorial a
las amenazas de otros paises (Torres y De la Puente, 2001). Y por otro, la seguridad
estuvo centrada desde un eje interno o pablico, que buscé mantener el bien y orden
publico en relacion al cumplimiento de las leyes nacionales; ya en la Gltima década, los
estudios sobre seguridad, se dirigen al papel de los ciudadanos en las politicas de
gobierno, principalmente, la interaccion entre Estado y sociedad para ejercer la
seguridad local.

El concepto de seguridad publica, estd centrado fundamentalmente en
la accion del Estado; mientras que la seguridad ciudadana busca mas
bien promover el ejercicio de los derechos y responsabilidades de la
poblacion, dentro del campo publico y privado, lo cual conlleva a la
necesidad de un Estado Social de Derecho que garantice la efectividad
plena de la libertad (Palomeque, 2006:238).

De esta manera, los conceptos sobre seguridad ciudadana, agrupan el derecho del
individuo como primordial en el mantenimiento de la calidad de vida y la integridad de
la persona en todo espacio. Es asi, como la seguridad ciudadana, se definié a partir del
individuo en relacion al Estado y las acciones de este para mantener el orden en la
sociedad.

La seguridad ciudadana, es el derecho de los integrantes de la
sociedad de desenvolverse cotidianamente con el menor nivel posible
de amenazas a su integridad personal, sus derechos y el goce de sus
bienes; se busca en la obligacion del Estado de satisfacer las
necesidades de los ciudadanos a cambio de la delegacion de poder que
esta ha hecho en los responsables de conducir el aparato estatal (...).
También se le concibe como una rama especifica de la seguridad
encaminada a contrarrestar y prevenir las acciones atentatorias contra
el orden publico, entre los cuales se encuentra el crimen organizado y
la delincuencia comin. De esta manera, la seguridad ciudadana
incluye tanto los derechos de la poblacion como las acciones
necesarias realizadas por el Estado para contrarrestar o prevenir
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hechos delictivos que atentan contra la integridad de las personas, el

gjercicio de sus derechos y el goce de sus bienes (POLSEDE, 2002:

34).
Las primeras estrategias respecto a la seguridad, se remiten a la teoria de las “ventanas
rotas” elaborada por James Q. Wilson y George Kelling, que consistié en un estilo de
experimento?. A partir de esta teoria, surge la politica que tiene como objetivo frenar los
hechos delictivos, mediante la coercion. La politica “Tolerancia Cero”, nace en Nueva
York en la administracion de Rudolph Giolliani (1994-2001) (Ramos y Guzman, 2000),
que a su vez, abrié paso a otro tipo de politicas encaminadas a la disminucion de la
inseguridad, bajo un discurso que legitimaba las acciones de los gobiernos (Saperas,
1987).

El discurso sobre la seguridad tuvo una evolucion respecto a las necesidades
existentes en los paises. En primer lugar, la seguridad externa concentraba las politicas
nacionales respecto a la proteccion de la soberania territorial a las amenazas de otros
paises (Torres y De la Puente, 2001). En segundo lugar, la seguridad estuvo centrada
desde un eje interno o pablico, que buscd mantener el bien y orden publico en relacion
al cumplimiento de las leyes nacionales; ya en la Gltima década, los estudios sobre
seguridad ciudadana se dirigen al papel de los ciudadanos en las politicas de gobierno,
principalmente, la interaccion entre Estado y sociedad para ejercer la seguridad local.

Es asi como surgen los paradigmas de la seguridad ciudadana, respecto, a la
forma como los gobiernos han abordado el fendmeno en las ciudades. En un primer
momento, las politicas estuvieron dirigidas a “la prevencion social primaria de
conductas delictivas” (Torres y De la Puente, 2001: 29) basadas principalmente, en el
concepto etimoldgico del delito, que relacionaba los hechos criminales con los factores
que llevan a cometer dichas acciones.

Paises como Suecia, Inglaterra, Francia, Paises Bajos y Canada concibieron sus
politicas en torno a estrategias en el que el Estado tenia el papel de disminuir las
acciones delictivas mediante la intervencién en la poblacion con mayor riesgo de

delinquir. Es asi, como las politicas de seguridad, estuvieron destinadas a incentivar el

2 Dejaron un automévil abandonado en un barrio popular, con el fin de ver en cuéanto tiempo era robado;
sin embargo, pasando unos dias, el auto seguia en el mismo lugar bajo las condiciones iniciales. Para ello,
cambiaron el auto por otro que tenia un vidrio quebrado, lo que gener6 que el vehiculo fuera saqueado y
robado; concluyendo que la accién que demuestra que un delito queda impune, genera una existencia de
mas delitos sobre los cuales se cree, no se tendré ninguna sancion (Arriagada y Godoy, 1999).
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desarrollo econémico y social, mediante el fomento, mejoramiento de calidad y
cobertura en temas de educacion, salud, vivienda, empleo y recreacion (Torres, et al;
1994). Las politicas de prevencion estuvieron ancladas al supuesto por el cual, era
necesario el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion en mayor riesgo de
cometer delitos, es asi, como la estrategia se planted6 mejorar las condiciones socio-
econdémicas de vida de la poblacion vulnerable, con el fin que no cometan delitos
(Torres y De la Puente, 2001:21)

Por otro lado, un segundo paradigma en el analisis de la seguridad ciudadana,
radicd en la prevencion situacional del delito® (Torres y De la Puente, 2001),
mayormente utilizado en Inglaterra a finales de los afios 70 y més en relacion a la
posterior teoria de las ventanas rotas. Dicho paradigma utilizado también en Estados
Unidos, considera que “la oportunidad hace al ladron” (Cromwell, 1996: 25), explica
que el infractor realiza calculos racionales que le permiten determinar los costos y los
beneficios al momento de cometer el delito. En relacion a ello, las estrategias por parte
de los gobiernos estuvieron dirigidas a reducir las oportunidades, mediante programas
de coercion y vigilancia

Un tercer modelo, més desarrollado en los afios setenta en paises como Suecia y
Canadd, busca ampliar las estrategias de prevencién, denominado prevencién multi-
agenciada del delito, que esta basado en la conformacion de consejos de prevencion, en
el cual, la ciudadania tenia el papel de participar de acciones gubernamentales, con el
fin de dar respuesta a las necesidades de seguridad. Paises como Finlandia, Noruega,
Dinamarca, Francia e Inglaterra, acotaron programas de “responsabilidad ciudadana”
(Bottoms, 1990) que tuvieron como objeto la prevencion y disminucion de la
inseguridad, mediante estrategias que iban desde combatir la segregacion socio-espacial
hasta acciones individuales de prevencion del delito. Este modelo plante6 la relacion de
multi-agencias, Estado y ciudadania, con el fin de generar nuevos espacios de

concertaciéon y prevencion. No obstante, este tipo de programas han fallado

3 Este paradigma aduce que la ocurrencia de los delitos se debe a la oportunidad para cometerlos. Es
decir, existe una fuerte relacion entre la oportunidad y el hecho.
4 Fue asf, como se instauraron programas de vigilancia, deteccién de zonas con mayor indice delictivo,
instalacion de camaras, entre otros, diversificacion de conjuntos residenciales cerrados, centros
comerciales cerrados y reduccidn del espacio publico (Torres, et al, 1994), con el fin de controlar mejor
los espacios tanto publicos como privados por parte del gobierno.
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principalmente por la inconsistencia entre los programas propuestos por las diferentes
agencias (Torres y De la Puente, 2001).

Por dltimo, el modelo de prevencion comunitaria del delito (Torres y De la
Puente, 2001), més utilizado a finales de los afios ochenta y principios de los noventa,
amplia la participacion comunitaria a espacios mas de prevencion, coercion y
deliberacion en las acciones dirigidas por parte de los gobiernos nacionales y locales.
Dentro de este modelo, estd integrado el plan “Tolerancia Cero” particularmente
implementado en Estados Unidos, en el cual, se buscaba el rescate de valores
vinculados al fortalecimiento social e institucional. Por otra parte el “Plan Barcelona”
enfocado en la recuperacion de los espacios publicos, dotdndolos de un mayor ambiente
de seguridad, siendo este, relacionado con los modelos urbanisticos de plazas,
equipamientos comunitarios, entre otros; que lograban la sensacion de seguridad y

mayor control de espacios altamente habitados o visitados.

De la seguridad publica a la seguridad ciudadana

Si bien la seguridad ciudadana esta inmersa dentro de las politicas estatales que tienen
como fin el cumplimiento de objetivos referentes al bienestar del individuo y dirigido
mas a las zonas urbanas, este concepto ha sido producto de la transicion de la seguridad
publica hacia la ciudadana. El concepto de seguridad manejada por los estados, ha sido
transformada desde la proteccidon externa del pais, principalmente de enemigos que
atentaran contra las fronteras nacionales, hacia un concepto de seguridad interna que
esta mas encaminada a la poblacion en riesgo de cometer delitos (Dammert, 2004).

La transicion de una seguridad publica a una ciudadana, también estuvo en
relacién a la transformacién de los Estados latinoamericanos principalmente, que
integraron a sus esquemas un modelo mas democréatico de Estado y con ello, politicas
que respondieran al nuevo fenémeno social en las ciudades. Dos factores importantes
hicieron parte de la seguridad ciudadana. Los factores sociales de desigualdad, que
directamente generaron acciones delictivas y el aumento de la percepcion de violencia e
inseguridad por parte de la poblacion (Dammert, 2004). Es asi, como para 1990, se
empieza a hablar de una seguridad ciudadana que incluye a la ciudadania como parte de

las estrategias para la disminucion del fenémeno.
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Por su parte, en la transicion de la seguridad publica a la seguridad ciudadana, la
seguridad humana hace parte del debate sobre el bienestar de la sociedad; para 1994, el
programa de naciones unidad para el desarrollo PNUD, integra a la seguridad humana
como un tema de preocupacion mundial (Fernandez, 2006). Es entonces, como el debate
se centro principalmente en la prevencién mas que en la intervencion, bajo siete ejes
principales, la seguridad econdmica, alimentaria, salud, ambiental, personal, comunidad
y politica (Fernandez, 2006).

El tema de la seguridad humana, toma un amplio espacio en el debate sobre la
seguridad y los derechos humanos, considerado como producto del desarrollo
econdmico de los paises y a su vez de los altos indices de desigualdad en estos. Por
tanto, la seguridad se torné no sélo a un papel del Estado, sino también sobre el
fortalecimiento del papel de la sociedad en la prevencion y promocion de la seguridad
(Fernandez, 2006)

El informe presentado por el PNUD, con el fin de integrar al debate politico y
académico al tema de la seguridad humana, hace referencia a la alta percepcion de
inseguridad en los paises y a su vez delimita el papel del Estado y la sociedad sobre este
tema. Es entonces, como el debate de la seguridad humana estaba directamente
relacionado con la dignidad y con la seguridad del individuo, desde todos los &ambitos de
la vida. El llamado a los Estados estuvo en relacion al fortalecimiento de los &mbitos
econdmicos y sociales de la poblacién con el fin de disminuir el riesgo de delitos en las
ciudades. Su concepto estuvo determinado por un lado, hacia temas como el hambre, la
insalubridad; y por otro lado, hacia temas de impacto a la integridad humana (PNUD,
1994).

Las dimensiones tratadas dentro de la seguridad humana, hacen parte de un
manejo integral de las necesidades de la sociedad, con lo cual, el tema econémico hizo
parte de las estrategias en contra de los indices de inseguridad, con politicas que
atacaban directamente la pobreza, el desempleo y vivienda. Por su parte, la estrategia
alimentaria, buscé generar estrategias en torno a acceso de alimentos basicos
(Fernandez, 2006), generando asi, politicas de seguridad alimentaria que buscaban

frenar los indices de hambre en los paises principalmente del tercer mundo.
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La seguridad de la salud, estuvo enfocada a los paises industrializados y a las
enfermedades causadas por la contaminacion del medio ambiente, en este punto, las
politicas gubernamentales buscaron ampliar la cobertura y calidad en la prestacion del
servicio de salud. La seguridad ambiental, ha estado en relacion a la disminucion de los
indices de contaminacion por parte de los paises, con el fin de generar espacios
armonicos y sanos (Fernandez, 2006).

La seguridad personal estuvo dirigida al tratamiento de la violencia fisica, en
relacion a los indices de delincuencia, violencia, trafico y consumo de estupefacientes y
la violencia de género. Entre las estrategias en pro de la disminucion de estos casos,
estuvo lo relacionado en conjunto con la seguridad humana y el fortalecimiento de
politicas de prevencion y apoyo a nifios y jovenes. En relacién a ello, la seguridad a la
comunidad estuvo dirigida al fortalecimiento de la diferencia étnica en los paises y a la
disminucion de la estigmatizacion de poblacién minoritaria (Fernandez, 2006). Por
tanto, la dimension politica estuvo enmarca en el respeto a la diferencia, a la integridad
del ser humano y a la disminucién de los indices de intolerancia en la sociedad.

Con ello, la seguridad humana se torn6 hacia la seguridad del individuo y de la
integridad personal, respecto a los indices de violencia presentada en los paises. El
cambio de seguridad publica a seguridad humana, estuvo enmarcada en centrar al
individuo en el analisis y politicas respecto a sus libertades (Mack, 2004) centrando al
individuo como objeto de analisis y proteccién, desde un amplio rango de amenazas
consideradas, diferente del mantenimiento de la proteccidn territorial de los estados en
la seguridad publica (Mack, 2004: 13).

A partir de los analisis de seguridad publica como una construccién social de las
sociedades modernas, dada las dindmicas de violencia que emergen de un contexto
considerado de riesgo e incertidumbre, las teorias que han surgido a lo largo de las
investigaciones sobre el tema, aglomeran a los modelos de prevencién comunitaria
como los determinantes en la seguridad ciudadana como nuevo concepto referente a la
seguridad individual. Hope (1995), distingue tres modelos relacionados con la dinamica
de la ciudad antigua a la moderna. En un primer momento clasifica la ciudad en fase de
expansion como la que integré programas de promocion del bienestar social y con

modelos de seguridad que estaban determinados por la politica criminal dada en un
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Estado de bienestar. En un segundo momento, entre los setenta y ochenta, aparece la

ciudad asustada, que marca un modelo de transicion entre la penalidad y la politica

criminal, dando paso a un paradigma conjunto; por ultimo, la ciudad desordenada que se

da desde los afios noventa, aglomera un modelo de penalidad y una politica criminal de

control (ver tabla 2.1)

Tabla 2.1. Clasificacion de los modelos de prevencion comunitaria del delito

expansion
urbana:
60y 70

Prevencion
comunitaria en

el periodo de

anos

Organizacion de las
comunidades

Origen: Escuela de Chicago

Estrategia: liderazgo de los vecinos en la coordinacién de

instituciones, grupos y agencias locales dentro de un

programa unificado para el barrio.

Tacticas: programas recreativos para los nifios, campafias para
mejorar las condiciones de los barrios, consejo a los

delincuentes

Implicacion de los
en la
de

residentes
gestion

comunidades

Origen: expansion de proyectos de vivienda publica en Gran
Bretafia.

Estrategia: descentralizacién de la gestion de los proyectos y
consulta de los residentes sobre todos los aspectos de la

gestion de los mismos.

Tacticas: intentos de mejorar la calidad del alojamiento y los
servicios recibidos por las personas viviendo en proyectos de
vivienda publica, programas de seguridad para los edificios,

proyectos de limpieza.

Movilizacion de

recursos

Origen: el programa de “guerra a la pobreza” iniciado por el

presidente Johnson en los Estados Unidos durante los afios 60.

Estrategia: transferencia de recursos a las comunidades y
provision de oportunidades legitimas para el desarrollo

individual.

Tacticas: presentacion de servicios sociales, formacion laboral
y educativa, intentos de movilizar politicamente a las

comunidades para pedir recursos para el desarrollo.

Organizacion

intencional de la

Origen: olas de delincuencia de los afios 70 en los USA y la

creciente miedo al delito.
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Prevencion
comunitaria en
el periodo de la
ciudad
asustada: afios
70y 80

vigilancia Estrategia: organizar a los vecinos para que vigilen los barrios
comunitaria favoreciendo asi la reduccion del delito y el miedo al mismo,
asi como el fortalecimiento de lazos de solidaridad entre
estos.
Tacticas: vigilancia de los barrios, encuesta de seguridad,
operaciones de marcado de propiedad, cooperacion con la
policia.
Modificacion  del | Origen: problemas de delincuencia en los proyectos de
espacio vivienda publica en NY.

Estrategia: disefiar el entorno urbano de manera que se facilite
el desarrollo de la vigilancia natural de los espacios publicos y

que la gente se identifique con dichos espacios.

Tacticas: mejorar las condiciones de seguridad de los
edificios, mejorar el alumbrado, embellecimiento y limpieza,
instalacion  de disefio

tecnologias de  vigilancia,

arquitectoénico.

Prevencion
comunitaria en
la ciudad
desordenada:

afnos 90

Mantenimiento del

orden publico

Origen: teoria de los cristales rotos.

Estrategia: ayudar a los residentes a mantener niveles
apropiados de orden publico de acuerdo con los estandares de

cada comunidad.

Tacticas: programas de reparacion inmediata del vandalismo,
policia de proximidad, fiscales de proximidad, implicacién de
las organizaciones de comerciantes y vecinos en la
preservacion del orden, programas de restauracion fisica de
las comunidades, persecucion de las incivilidades, uso de

remedios civiles para atajar problemas criminales, mediacion.

Proteccion

vulnerables

de

Origen: descubrimiento de los pobres y las minorias como

victimas vulnerables y del concepto de victimizacion repetida.

Estrategia: centrar los esfuerzos preventivos en las areas méas

vulnerables del delito.

Tacticas: técnicas de prevencion situacional del delito, policia
orientada a la solucion de problemas, uso de remedios civiles
para atajar problemas criminales, integracion de las victimas

en grupos de autoayuda y en redes sociales.

Reduccioén del dafio

Origen: descubrimiento de las limitaciones de un enfoque

puramente punitivo contra las drogas.
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Estrategias: compensar el proceso de deterioro que esta
asociado con la adopcidn de estilos de vidas desviados de
vagabundos, drogadictos, prostitutas, etc, tratar de favorecer
la reintegracion de los mismos y ayudar a las comunidades a
convivir con estos colectivos.

Tacticas: programas de servicios sociales para este tipo de
colectivos en comunidades donde se encuentran, asi como
para sus familiares y las comunidades en las que se

encuentran.

Fuente: tomado de Medina (2010) politicas de seguridad ciudadana en el contexto urbano. Pag. 5

En un primer momento, se considerd la prevencién comunitaria en el Estado de
bienestar, haciendo referencia a las estrategias implementadas en el pais anglosajon
entre los afos 40 y 70, teniendo como objetivo el fortalecimiento de las relaciones entre
vecinos para asi aumentar la capacidad social de las comunidades frente al delito. En
principio se formulod el proyecto de areas de Chicago, influenciado por la escuela de
Chicago y que tuvo como principio la teoria de la desorganizacion formulada por Shaw
y Mckay (1942) que establecia la relacion entre el barrio y la cantidad de delincuentes
que residian en el mismo, considerando que el contexto generaba las condiciones para
qgue aumentara el comportamiento delictivo y que nuevos jovenes se integraran a la
misma dindmica. Surge asi el proyecto de areas de Chicago que tenia como objetivo la
prevencion de la violencia y la rehabilitacion de los delincuentes.

Posterior a esta, surge la movilizacion de recursos en los afios 60 basada en la
teoria de la anomia de Merton, que consideraba que la estructura social incide
directamente en la conducta humana (Medina, 2010), con lo cual se propone el
programa de movilizacion para los jovenes, basado en el programa nacional de guerra
contra la pobreza, que principalmente buscaba dotar de empleo y atencién a los jovenes
infractores.

En un segundo momento del modelo de prevencion en los afios 70, se ancla al
programa de vigilancia comunitaria que buscé aumentar la colaboracion entre la policia
y la comunidad, logrando asi que el control ciudadano disminuyera las acciones de
violencia y delincuencia sobre las ciudades, no obstante, este tipo de acciones ya daban

muestra de un modelo de ciudad que tendia a excluir a las clases bajas o guetos y
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aumentaba el control sobre las zonas de mayores recursos, como tal, en los afios
noventa, el programa de prevencion dio inicio al programa de tolerancia cero en Nueva
York al igual que le programa de video vigilancia, considerado como una herramienta
de prevencion situacional que se basaba en la instalacion de circuitos cerrados de

television que tenian como objetivo aumentar los niveles de vigilancia en las ciudades.

La seguridad ciudadana como objeto de analisis

Los estudios sobre seguridad ciudadana se han anclado sobre las estrategias de los
Estados y sobre los anélisis académicos que se han generado. Desde el ejemplo de los
Estados Unidos, las politicas coercitivas han tomado mayor fuerza sobre todo en los
paises latinoamericanos que tienen serios indices de delincuencia y violencia en las
ciudades. Por su parte, las politicas preventivas han estado encaminadas a la
participacién comunitaria en los modelos de seguridad generando estrategias de
vigilancia comunitaria principalmente desde los afios 90.

Autores como Rico y Chichilla (2002) y Sozzo (2007); han enfocado sus
estudios en el analisis de las politicas coercitivas que se han desarrollado en los paises
desde los afios 90. En este sentido, sus investigaciones se han dirigido en considerar,
delimitar y categorizar el tratamiento a la seguridad, considerando la necesidad de los
Estados por adoptar estrategias de reforma a sus sistemas legales, de justicia y de
policia. Para América Latina, las tendencias a la globalizacion de sus paises, han
orientado las politicas locales en torno a fortalecer el Estado y las politicas coercitivas,
en relacion con las politicas norteamericanas. El aumento del pie de fuerza, el
fortalecimiento de los sistemas judiciales, el aumento de penas y el mayor control por
parte de los agentes de policia en las ciudades, han sido estrategias prioritarias en las
politicas de seguridad.

No obstante, a pesar de las multiples politicas coercitivas en los paises,
investigaciones sefialan no sélo la critica a este modelo, sino también, la necesidad de
modelos de prevencion comunitaria, multiagenciada o situacional del delito. Dammert
(2007) sefala que los modelos coercitivos de seguridad han generado tanto una auto
segregacion de la poblacion, como un aumento de la seguridad privada en las ciudades.

Al igual que esta autora, Arriagada y Godoy (1999), analizan en América Latina la
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primacia del control policial sobre los individuos, en comparacion con acciones
preventivas para la disminucién de la violencia en las ciudades. En sus estudios, estos
autores han planteado una relacion directa entre las politicas de prevencion y la
poblacion a las que deben estar dirigidas, principalmente, poblacion vulnerable o en
riesgo de cometer delitos.

Tomando como ejemplo Colombia, Arriagada y Godoy (1999) sefialan que al
margen de las necesidades de seguridad de la poblacién, la participacion ciudadana
tanto en acciones preventivas como de control, es necesaria en las estrategias de
gobierno. Para estos autores, la mezcla de dos paradigmas genera un fortalecimiento
institucional, acompafiado de una disminucion de los indices de violencia. Estos autores
plantean, que para Medellin, las politicas de prevencion al consumo de drogas y la
atencion de jovenes dotadndolos de mayor educacién y espacios de recreacion,
disminuyeron las posibilidades de que estos siguieran o entraran a ser parte de grupos
delictivos. lgualmente, segin los autores, Cali respondié tanto a un modelo que
fortalecio las leyes y la cultura ciudadana, como en su momento Bogota lo hizo, lo que
logré implementar politicas eficaces y eficientes.

Al igual que estos autores, Dammert (2005) justifica sus andlisis, en estudios de
caso realizados en Chile, sefialando que las respuestas de coercion y prevencion a los
problemas de inseguridad, deben enfocarse a fortalecer los lazos comunitarios de zonas
de mayor riesgo, al igual que contemplar las acciones de mejoramiento de los sistemas
penales, de justicia y policia.

Las brechas econémicas, agudizaron los problemas de seguridad, por lo que
desde este punto Dammert (2005) y Carrion (2009) plantean sus criticas frente a los
paradigmas de seguridad. En relacion a las necesidades de los paises, las politicas deben
ser disefiadas a combatir la pobreza, a fortalecer los sistemas de salud, mejorar la
cobertura educativa y acompafar psicolégicamente a los jovenes. En relacion a lo
debatido por estos autores, la seguridad en América Latina, ha estado entre la
prevencion y la represion. Por un lado, las politicas publicas en relacion a la prevencion
social y situacional han estado ancladas a la prevencion con participacion de la

ciudadania, para estos autores, la cooperacion interinstitucional hace parte primordial de
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la lucha contra la delincuencia. No obstante, la represion ha adquirido mayor relevancia
desde las ideas de mano dura y fortalecimiento de los modelos penales y de justicia.
Carrion (2002) sefiala que los paises han determinado sus politicas bajo la
ampliacion de la policia, la privatizacion de la seguridad, la urbanizacion de las
ciudades, bajo espacios seguros con mayor iluminacion y equipamientos cerrados.
Empero, las politicas formuladas para dar respuesta a los fendmenos de inseguridad
actuales estan caracterizados por un tipo de institucionalidad difusa, puesto que la
intervencion de diferentes actores dentro del desarrollo de las politicas ha conllevado

hacia acciones incoherentes.

Las politicas publicas de seguridad ciudadana: una revision de la literatura

Las politicas de seguridad ciudadana, han buscado responder a un fenomeno criminal y
a una necesidad que se enmarca a partir de los afios noventa, principalmente en la
seguridad humana. Es asi, como ampliar el debate de la seguridad ciudadana en relacion
a las politicas planteadas a nivel local, conlleva a definir el papel del Estado en la
busqueda de un bien comdn. No obstante, algunos de los casos locales re significan el

concepto de seguridad ciudadana ampliando el discurso y su campo de aplicacion.

Las politicas publicas de seguridad ciudadana a nivel local

En el ambito local, los andlisis sobre seguridad ciudadana han sido ampliamente
tratados por académicos. Desde un enfoque preventivo de la seguridad ciudadana,
autores como Ruiz (2004), ha realizado sus analisis en paises como Francia, Gran
Bretafia e Italia, considerando que el modelo encaminado a menguar los factores que
ocasionan cometer el delito, han sido estrategias que han tenido como fin, recuperar los
espacios con mayor foco de violencia a nivel local, en el que los gobiernos han
gestionado estrategias en torno a la prevencién del delito, ampliando la atencion sobre
las zonas con mayor riesgo y por otro lado, generando acciones coercitivas de reaccion
y penalizacion de los hechos violentos en las ciudades.

Por ejemplo, el Ministerio de Educacién informa que va a crear una
escuela en una zona determinada o que va a mejorar la calidad de
alguna y se compromete a hacerlo, la electrificadora se encarga de que
los lugares estén mas iluminados y para que haya nomadismo entre los
jévenes, otra agencia les proporciona vivienda (Ruiz, 2004:125).
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El mismo autor sefiala el ejemplo de San Francisco, que en comparacion con las
politicas planteadas en otros estados norteamericanos, implemento estrategias de
prevencion y atencion principalmente a jévenes inmersos en actos delictivos con el fin
de reinsertarlos a la vida en sociedad y al mercado laboral. Ruiz (2004), sefiala el caso
de New York, en donde su politica logré una disminucion entre el 60 y 70% de los
indices de violencia. No obstante la critica al modelo coercitivo de esta ciudad, sefiala el
autor, estad encaminado a que si bien, los resultados de la politica son mayormente
positivos, las acciones son demasiado represivas e incluso violentan la integridad
individual, tanto asi, que en San Francisco implementando politicas preventivas logré
un indice igual de efectividad en la disminuciéon de la violencia. Acotando a Ruiz
(2004), en Estados Unidos se manejaron dos tipos de estrategias, una encaminada a
“mas arrestos, menos delincuencia” y otra “menos arrestos, menos delincuencia”. Las
politicas coercitivas implementadas en Estados Unidos, en relacion a la famosa teoria de
las ventanas rotas, responde a factores sociales en las ciudades, que la politica de
tolerancia cero busco frenar.

Se arresta al que escribe graffitis en un bus, en el metro; a los
vendedores ambulantes, a los que limpian los vidrios de los autos
cuando el seméforo estd en rojo; a los mendigos agresivos (Ruiz,
2004: 122).

Curbet (2005), sefiala en su estudio sobre Barcelona y la Unién Europea, que en el
ultimo siglo, el cambio social vivido en Europa, se representd igual en el modelo de
control de la violencia y el crimen organizado. En los Gltimos afios, las politicas
relacionadas a combatir el terrorismo y el delito, han conllevado a los gobiernos locales
a generar estrategias en torno a la inseguridad. Barcelona como lo plantea Curbet,
entremezcla los procesos globales y locales, anclando sus estrategias a lo que el autor
denomina, glocalizacién, que consiste en que las estrategias de justicia y seguridad antes
dirigidas por parte del Estado, son transferidas a la Union Europea, mientras que las
politicas de seguridad ciudadana son localizadas. En este sentido, Europa, ha
transformado sus politicas hacia una represion penal, al igual que sobre un modelo de

gobernanza de la seguridad democrética, enfocada en la justicia social.
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Las politicas publicas de seguridad ciudadana en América Latina

Las estrategias de seguridad en los paises latinoamericanos estan cefiidas a los procesos
de democratizacion de los ochenta y noventa, si bien el contexto ha tendido a cambiar
las acciones sobre seguridad, la caracteristica para América Latina ha estado dirigida en
concebir a la seguridad como un modelo represivo a la delincuencia.

Las estrategias encaminadas a la generacion de bienestar y seguridad en las
ciudades, han estado enmarcadas dentro de un andlisis de la calidad de vida de la
poblacién, las condiciones socio-econdémicas y la capacidad de integracion al mercado
laboral por parte de los jovenes. Para Latinoamérica, se identificaron factores de riesgo
que condicionaban la ocurrencia de los actos delictivos en las ciudades, entre ellos, la
desigualdad frente al ingreso econdémico en paises como Brasil, Colombia, Chile,
Guatemala y Panama, la condicion de pobreza mayormente vista en paises como
Venezuela, Haiti, Nicaragua y Honduras, altas tasas de desempleo en paises como
Colombia, Venezuela y Panama, basta presencia de jovenes en las ciudades con niveles
bajos de insercién a la educacion y empleo, sobre todo en Honduras y Brasil (Dammert,
2007:32). A partir de ello, las estrategias particulares de los paises, se han dirigido a la
prevencion del delito, dirigidas principalmente en zonas con mayor riesgo a cometer
este tipo de infracciones, y por otro lado, generar espacios de integracion entre la
comunidad y las instituciones (ver tabla 2.2)

Tabla 2.2. Percepcion de violencia en América Latina

Pais Problema mas | Delincuencia | Pandilla/violencia Delincuencia/violencia/
importante pandillas

Desocupacion/ Desempleo

Paraguay 30 28 1 29
Colombia 23 15 13 28

Delincuencia/ = Seguridad publica

Venezuela 61 1 62

Costa Rica 45 5 50

El Salvador 40 11 51
México 39 2 41
Uruguay 40 1 41
Argentina 34 1 35
Panama 33 1 34
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Ecuador 33 1 34
Guatemala 30 21 51
Honduras 30 5 35
Peru 20 1 21
Problemas Econdmicos

Nicaragua 33 3 1 4
Rep. Dominicana | 27 11 1 12
Bolivia 19 11 1 12
Problemas de Educacion

Chile 27 21 1 22
Problemas de Salud

Brasil 26 7 11 18
América latina 28 4 32

Fuente: tomado de Dammert (2007)

Las estrategias sobre seguridad ciudadana, han estado ancladas en la seguridad nacional
y humana. Si bien las necesidades de la sociedad ha generado la formulacion de
acciones especificas para las ciudades que integren la lucha contra la delincuencia y la
proteccién individual, muchos paises han continuado priorizando la seguridad nacional
y humana por sobre la ciudadana. Ramos (2009) plantea en sus analisis las politicas
caracterizadas por los modelos conservadores de proteccion territorial, proteccion de los
derechos humanos, ampliando de las fuerzas armadas y lucha nacional contra el
narcotrafico, el trafico de armas y la violencia armada, en paises como México,
Colombia y Ecuador.

En lo propuesto por Palomeque (2006) frente a la seguridad humana se agota en
la importancia de politicas contra la lucha de la violencia e incluso en casos
emblematicos como Quito, que incluyen gestion del riesgo en un tema de seguridad
humana. Por su parte, los estudios en relacion a los programas coercitivos de seguridad
ciudadana, se han centrado tanto en analizar las dindmicas territoriales como las criticas
que generan este tipo de politicas. El anélisis de Ramos (2009) respecto al caso
mexicano, sefiala que las estrategias desarrolladas en el gobierno de Vicente Fox,
integraron un alto grado de seguridad publica, por lo que la violencia y delincuencia se

definid por estrategias de criminalizacion y lucha contra el delito.
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Autores como Dammert (2007) y Torres y De la Puente (2001), analizan este
enfoque, desde el “Plan anti-delincuencia” propuesto en 1998 en Chile, en el que se
ampliaron las medidas legales, creando el ministerio de seguridad publica y el consejo
metropolitano de seguridad, encaminando las estrategias de gobierno, hacia la coercion.
El anélisis de Mufioz (2009) en el Perd, establece que al igual que en otros paises de la
region, este pais se insertdo en un modelo de desarrollo econdmico que legitimé las
acciones o procesos de lucha contra la delincuencia, inyectadas en gran medida por
acciones privadas, caso por el cual, las zonas de mas alto riesgo delincuencial en Lima,
no han logrado resolver los fendmenos de violencia, considerando asi, que las politicas
sobre el tema, han estado més concentradas hacia zonas de mayores ingresos. Por
ultimo, Rosales (2007) y el informe propuesto por Provea (2003) respecto a los analisis
de politicas de coercion del delito, han sefialado que el fortalecimiento institucional
tanto en los sistemas penales como judiciales que permitan los espacios de denuncia,
control y delimitacion, no disminuyen la violencia en paises como Venezuela, puesto
que como lo ratifica Gabaldon (2004), esto no genera resultados positivos en ciudades
como Caracas.

Los analisis relacionados con las politicas preventivas y participativas, ha
Ilevado a los autores a proponer acciones gubernamentales encaminadas a este enfoque,
puesto que las realizadas en algunos paises, han sido de gran éxito. Dammert (2005) y
Oviedo (2002) sefialan la necesidad que los gobiernos formulen politicas que estén
relacionadas a procesos participativos. Las politicas de este tipo, enfocadas a frenar los
indices de violencia han utilizado instrumentos que van acordes con el control del
delito. Para el caso de Chile, la politica publica participativa ha ampliado y mejorado a
su vez, los sistemas de policia, justicia y prision, sin abandonar politicas preventivas y
participativas.

Oviedo (2002), refiere que las politicas destinadas a disminuir los indices de
inseguridad en Chile que conjugan la participacién social, se han desarrollado desde
1993, con el programa de seguridad vecinal que reunid a organizaciones sociales, con el
fin de que estas mismas formularan propuestas o proyectos en pro del bienestar de la
poblacion. Para 1994, se cre6 la Unidad de prevencion del delito, que propuso como

instrumentos la creacion de comisiones municipales de seguridad ciudadana, que
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consistieron en coordinar planes de seguridad comunales junto con actores sociales. El
programa Chile barrio, trabajo para la erradicacion de la pobreza y la vez que el
programa Chile joven fortalecid los grupos juveniles.

En los casos particulares de América Latina, el papel del Estado frente al
fortalecimiento de los sistemas legas, penal y judicial, han tenido relevancia en el tema
de la seguridad. Sarmiento, Torres y De la Puente (2001), sefialan a la participacion en
las politicas publicas como prioridad de las acciones gubernamentales, a partir de una
crisis de legitimidad. En Argentina, el ejercicio de acciones o estrategias de seguridad
de la mano de las instituciones regionales y la comunidad, logré una interaccion
horizontal entre los gobiernos nacionales, regionales, locales y la comunidad hacia
politicas eficientes en el tema de seguridad. Uruguay por su parte, también generd
politicas preventivas y coercitivas que anclaron en la participacién comunitaria su eje
central de accion.

Las politicas preventivas, estuvieron de la mano de estrategias de recuperacion
de espacios degradados, reubicacion de poblacién en riesgo y acciones contra la
pobreza, el desempleo y la marginalidad. Para paises como Chile, Arraigada y Morales
(2006) senalan que las estrategias contaban con una presencia activa de la ciudadania y
por otro lado, la participacion de organismos internacionales coadyuvo a gestionar
politicas locales de lucha contra la droga. Palomeque (2006) sefiala, que la participacion
de actores no gubernamentales y la comunidad, han logrado el avance en temas de
seguridad ciudadana en ciudades como Quito. Villavicencio (2004) y Rivera (2004),
establecen que el papel de las instituciones internacionales, han logrado establecer
propuestas de bienestar social y seguridad. Como asevera Ldépez (2000), Chile se
enmarca en un “modelo de seguridad ciudadana multidimensional” (Lopez, 2000:24)
que abarca tanto estrategias coercitivas como de prevencion.

Dammert (2007) sefiala que en Brasil, los procesos de politica pablica en
relacién a las instituciones y los organismos no gubernamentales, generaron estrategias
positivas frente al bienestar de la poblacién. La fundacion viva rio, generd programas
dirigidos a jovenes con el fin de integrarlos al mercado laboral, la educacion y la
cultura, con lo cual, la participacion de la ciudadania, generd espacios de intervencion y

reduccion del porte de armas en las ciudades.
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El caso de Colombia bajo estas estrategias, orientadas al tema de convivencia
ciudadana y seguridad orientd las politicas hacia la proteccion desde los ciudadanos,
siendo experiencias exitosas en ciudades como Bogota y Cali. EI programa formulado
en el gobierno de Mockus en 1995 “formar ciudad”, entremezcla la participacion
ciudadana en la ejecucion de planes, desarrollo institucional y participacion, como lo
sefiala Gomez (2004) y Baracaldo (2007), desde el fortalecimiento institucional, se
responde prontamente a las necesidades de la poblacion. Por ultimo, la atencion y
prevencion dirigida a la poblacion con mayor riesgo de cometer delitos, debe

convertirse en un eje estratégico de las politicas publicas.

Las fallas de implementacion de las politicas de seguridad ciudadana

Los andlisis sobre las fallas de implementacién en las politicas de seguridad ciudadana,
han estado enfocadas desde dos ambitos, uno principal ha sido la gobernanza como
categoria explicativa en el fracaso de las politicas locales de seguridad; por otro lado, y
en menor medida, los instrumentos de manera implicita han hecho parte de las criticas a
los modelos de seguridad planteado por los gobiernos.

Los instrumentos han logrado generar una coherencia entre los objetivos
planteados y las estrategias desarrolladas por los gobiernos. No obstante, Ruiz (2004) en
su estudio sobre Francia con el programa denominado contratos locales de seguridad,
plantea una incoherencia entre los objetivos propuestos por el programa y el
instrumento utilizado. Por un lado, este autor plantea que el programa buscaba una
participacién de la comunidad frente a los problemas sociales en materia de seguridad.
Sin embargo, la politica considerd factores como desempleo, pobreza y segregacién que
no fueron tratados a plenitud por el programa CLS.

Por su parte Estrasburgo, implement6 este mismo programa, con bajos
resultados. Ruiz establece la necesidad de considerar el escenario social de pandillaje
juvenil y agresion a las instituciones como un tema de desconfianza a estas, por parte
de la poblacion, por lo que el programa disminuia su capacidad de accién. Tanto asi,
que segun Curbet (2005) paises como Francia e Italia, han recobrado sus intereses por la
politica implementada en Estados Unidos de tolerancia cero.
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Mufoz (2009), consideré para el caso peruano, un mismo fenémeno en relacion
a los instrumentos. El planteamiento de una politica que lograra frenar los indices de
violencia en las ciudades, se vio fracasada tras la falta de recursos destinados a frenar la
delincuencia en zonas con los mayores indices. Los estudios relacionados con un tema
de gobernanza referente a los modelos méas jerarquicos u horizontales de
implementacién de politicas. Dammert (2007) y Gabaldon (2004) sefialan para el caso
venezolano, que el aumento del pie de fuerza y el fortalecimiento institucional, no han
sido suficientes para la disminucion de la delincuencia y la violencia. Si bien se
aumento el pie de fuerza, Venezuela presentd un aumento de 42 homicidios por cada
100.000 habitantes en los ultimos afos.

Wondratschke (2004), estudia el caso mexicano y sefiala en relacion al contexto
y las politicas de seguridad publica propuestas por el gobierno nacional, que el Estado
no genero espacios de deliberacion, coordinacion o modernizacion, tanto de los sistemas
judiciales como de policia y penales, por lo cual, la politica no logré satisfacer las
necesidades de seguridad en las ciudades. Los autores sefialan, que las politicas han
tenido una deficiencia respecto a la delimitacion de las acciones y regulacion respecto a
la inseguridad en las ciudades. Por lo que para Latinoamérica, un modelo jerarquico de
seguridad en su totalidad, no concentra las necesidades de la poblacion.

Dammert (2005), en contraposicion a este caso, presenta un modelo en el que la
gobernanza horizontal, en el que la participacién ciudadana en la implementacion de las
politicas ha logrado disminuir los indices e incluso la percepcion de inseguridad. Para
Chile, las estrategias han estado inmersas entre un fortalecimiento del sistema policial y
una conexion con la comunidad y aunque como lo plantea la autora, aln existe un gran
desconocimiento por parte de los ciudadanos acerca de las medidas en pro de la
disminucion de los delitos. Las politicas han logrado orientarse a la generacion de
estrategias de control y prevencién social del delito. En concordancia con lo planteado
por la autora, Gomez (2004), plantea su analisis desde el caso colombiano, en el que se
ha logrado retomar la confianza de la ciudadania por las instituciones, generando asi
politicas con espacios de participacion como la formulada por Antanas Mockus,

enfocada a una cultura ciudadana.
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Palomeque (2006) y Villavicencio (2004) analizan el caso ecuatoriano,
sefialando que la seguridad ciudadana en el pais, ha integrado a su vez acciones como la
gestion de riesgo. Sin embargo, el pais no cuenta con un espacio de coordinacion inter
institucional, al igual que una continuidad que permita un buen desarrollo de programas.
Para Cordova (2006), la importancia dada a la seguridad ciudadana es superficial,
puesto que las acciones planteadas no presentan estrategias claras de cumplimiento.

Los fracasos en las politicas publicas de seguridad segun Masén (2000) se
dirigen a la falta de intervencion estatal entre los factores que determinan la
delincuencia en las ciudades; en este sentido, la debilidad del Estado ha generado una
ampliacién de la delincuencia en paises como Colombia o Perl, generando mayor

déficit en la efectividad de las politicas y aumento de las tasas delictivas.
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CAPITULO 111

LA VIOLENCIA COMO FENOMENO ENDEMICO EN COLOMBIA. UN
RECORRIDO DE LA VIOLENCIA RURAL HACIA LA URBANA 1945-1990
Los estudios sobre la violencia urbana en Colombia, se remiten a los fendmenos anexos
de un tipo de violencia endémica en el que el pais ha estado inmerso. Sin duda, el
génesis de este fendmeno se remite a las dinamicas socio-politicas y culturales del pais
en la década de los cincuenta y sesenta. Es desde esta eépoca, donde las acciones
violentas enmarcaron un recorrido de la violencia basicamente rural hacia la urbana
desarrollada principalmente en los afios 90 con el auge e influencia del narcotréafico
sobre las ciudades. Este capitulo entonces, tiene como fin hacer un breve analisis del
porqué la violencia rural tiene fuerte y directa incidencia en la violencia urbana,
considerando que la construccion de las ciudades se enmarcé principalmente dentro de
una influencia del narcotréfico y las bandas criminales al servicio de estos, que gestaron
no sélo parte del desarrollo econémico de ciudades, sino que también engendraron el

foco de la violencia urbana.

La época de La Violencia en Colombia 1945-1965

El estudio de la Violencia en Colombia desde 1945 marca un hito en el cual, el contexto
anterior a esta fecha, ya enmarcaba un modelo de violencia en el que el pais se veia
inmerso. Posterior a esta fecha, Colombia vivid una violencia entremezclada por la
lucha social y el mantenimiento del poder estatal. Este mix de condicionamientos dentro
del escenario politico, social y econdémico del pais, generé un modelo de violencia Gnico
en Latinoamérica, que hasta estos momentos incide tanto en las dindmicas sociales
como en las politicas gubernamentales. Entender el fenémeno de la violencia urbana,
implica a su vez conceptualizar el proceso de la violencia en el pais y su influencia en
los procesos dados en las ciudades; el fendmeno en Colombia viene de larga data con
unas caracteristicas enddgenas relacionadas a luchas politicas, sociales y agrarias que
desencadenaron acciones mas violentas y formas de financiacion ilicitas, como
resultado de la oclusion politica derivada de la exclusion de los marginados del sistema
politico, se radicaliza una lucha armada que a su vez se transformé en una lucha urbana.

Este acapite, caracteriza la violencia en funcion de los procesos urbanos propios del
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desarrollo de las urbes, pero a su vez, propio de la violencia rural y su influencia en la

violencia urbana en el pais.

La Violencia en Colombia

Caracterizar a la violencia desde sus inicios en Colombia, remite a repensar el Siglo
XIX, como el periodo de lucha naciente de los partidos politicos tradicionales, liberal y
conservador, y la medicion de fuerzas entre estos dos actores, constituidos como unas
“subculturas de la vida cotidiana” (Pecaut: 1979:25) y como el escenario en el que la
totalidad de los ciudadanos, sin distincion de razas o creencias podian hacer parte del
accionar politico. Sin duda, el proceso de violencia viene mas alla de este siglo, la
Guerra de los Mil Dias (1899-1902), por ejemplo, ya habia significado el auge de un
nuevo modelo de construccion tanto politica como econdmica en el pais. No obstante,
el auge de la economia cafetera y el periodo industrial de principios del Siglo XIX,
abrio las puertas para el avance y construccion de nacion, apartado de los fendmenos de
violencia que ya habian existido en el periodo anterior. Sin embargo, esto significo
ahondar no sélo en una lucha bipartidista, sino también en una lucha de clases, lo que
genero la irrupcion de movimientos sociales que iban en contra del modelo de politica
tradicional (Sanchez, 1983)

Con esto, surge el movimiento obrero de caracter socialista como fue el Partido
Comunista en 1930, junto al movimiento campesino con un caracter mas politico, y
alrededor de esto, un estancamiento del gobierno nacional conservador que llevo a que
en este mismo afio, el partido liberal después de 50 afios de lucha tanto politica como
insurgente, lograra recuperar el poder estatal. Dentro de un sistema politico divergente,
en un primer momento, con un ala politica liberal constituida principalmente por
terratenientes y por el otro, con una oposicion obrera y campesina, llega en 1934 una
reforma gubernamental en manos de Lopez Pumarejo, denominada la “Revolucion en
Marcha”, que abri6 el espacio deliberativo y participativo de las masas en relacion a la
reforma agraria que dejaba en manos de latifundistas e industriales agrarios la tierra
(Orquist, 1978).

En un contexto de lucha contra el capitalismo salvaje en el manejo de la tierra,

aparece un lider que aglomera todo el levantamiento popular de la época, tema que llevo
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a la renuncia del presidente Lopez Pumarejo (1934-1938, 1942-1945) y agudizo la lucha
popular; puesto que el objetivo del gobierno era mantener el poder de las clases
dominantes en la economia nacional, quitando de la escena politica toda actuacién
popular y el objetivo de Jorge Eliecer Gaitan (1903-1948) enarbolando las masas fue la
de “apelar a la union del pueblo contra la oligarquia liberal y conservadora, y con su
desafiante y caracteristico grito de jA la Carga!” (Sanchez, 1983:2).

Con este hecho, las masas se alzan contra el Estado, proceso conocido como el
Bogotazo (9 de abril de 1948), que tuvo su desarrollo en las zonas de primacia popular y
que fue el principio de la aparicion de la guerrilla campesina, luego de la derrota que
sufrieron en sus luchas populares tras los hechos del 48. La presencia de un gobierno
conservador, ratifico el mantenimiento del poder de las clases burguesas y terratenientes
y buscd mantener el equilibrio de un sistema politico mediante el uso de la represion y
la finalizacion de las libertades politicas. En paralelo, los movimientos sindicales,
campesinos y guerrillero se constituyeron en una “alternativa democratica” (Sanchez,
1983:38).

El periodo de la Violencia no sélo significa expresiones de este tipo en las zonas
rurales. En este sentido, desde 1946 hasta 1953, el fendmeno de la Violencia conlleva a
aglomerar a todo el territorio nacional en los hechos violentos traducidos en la
persecucién de la clase obrera en las zonas urbanas y de la clase campesina en lo rural,
por parte del Estado.

A nivel urbano el silenciamiento de la clase obrera, lo cual permite al capital
usufructuar sin contradictores la bonanza econdmica y la acumulacién de la
postguerra. Luego ese terrorismo se generaliza a nivel rural como cruzada
antiliberal y anticomunista tendiente a extirpar las aspiraciones democraticas del
campesinado, y a anular el espacio propio conquistado por los campesinos
frente al poder terrateniente (Sanchez, 1983: 38)

El gobierno conservador, junto con un movimiento antiliberal y anticomunista, logro

conformar aparatos represivos que significaron la aparicion de un modelo de policia o
de paramilitarismo alterno, encaminado a acabar con los movimientos insurgentes, con
ello, surgen los “chulavitas” en Boyacd, los “péjaros” en Valle y Caldas, los
“aplanchados” en Antioquia y los “penca ancha” en las sabanas de Sucre (Pécaut,

1987)°. En respuesta a las represivas acciones del Estado, paulatinamente se formaron

5> El terror de esta época desarrollado entre la lucha insurgente y el mantenimiento del poder por parte del
Estado, llevo al despojo de tierras y bienes, asesinatos de los duefios o ventas forzosas, apropiacion de
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en los polos del pais, grupos guerrilleros en los Llanos, suroeste antioquefio, Santander,
noroeste de Cundinamarca y sur del Tolima.

Las luchas de todo tipo por parte del movimiento guerrillero, lograron en el 60
que el gobierno se obligard a tratar el conflicto de tierras en la region del Sumapaz
antioguefio y en Viota una negociacion de paz de gobierno y guerrilla en el manejo de
la tierra. No obstante, los pactos de hacendados y ejercito en otras regiones, la
calificacion de bandoleros a los rebeldes, la integracion de la pequefia burguesia urbana
a la lucha social y la lucha militar del movimiento guerrillero de los 50, llevo a las
fuerzas politicas de la época a repensar las estrategias para enfrentar no sélo de manera
represiva y violenta a los nuevos movimientos guerrilleros, sino generar un espacio de

concertacion politica que menguara el nuevo contexto politico y militar del pais.

El Frente Nacional y la tregua bipartidista 1958-1974

El Frente Nacional se plante6 como respuesta al periodo violento en el pais con el fin de
facilitar la pacificacion, rehabilitacion y asistencia humanitaria (Jaramillo, 2012) de las
ciudades junto a los actores relevantes. En su desarrollo, los partidos conservador y
liberal junto a la iglesia catolica y las fuerzas militares crearon una comision tanto
investigadora de la situacion de violencia en el pais como para la generacion de
estrategias bipartidistas al fenémeno violento.

En 1958, el Pacto Politico de Unidad Nacional como se le Ilamo al Frente
Nacional, legitimo el reparto del poder estatal entre los partidos conservador y liberal
por un periodo de dieciséis afios que planted por un lado el papel de firmar la paz,
fortalecer la institucionalidad y la democracia (Gutiérrez, 2007) y el interés de las elites
politicas por mantener el poder propio que desde el siglo XIX se mantuvo con la
creacion de estos y que aglomer0 casi 7 guerras civiles hasta la guerra de los mil dias en
1899 en nombre de los partidos politicos (Valencia, 2012).

El pacto directo estaba ahora plenamente legitimado. Alberto Lleras y Laureano
Gbémez, en Sitges y Benidorm (Espafia) en 1956, acordaron sus bases
fundamentales: la alternacién de los partidos en el poder cada cuatro afios y

cosechas y semovientes, incendio de casas, trapiches, destruccion de cementeras, coaccion fisica sobre
campesinos y poblacion rural (Sanchez, 1983:38), lo que significé tanto el auge de los movimientos
guerrilleros en contra posicion a las politicas del Estado y a su vez el paramilitarismo en Colombia. Dos
hechos que aiin marcan la historia del pais y que se desarrollaron en la época de la llamada Violencia, tras
la lucha del Estado por mantener un poder hegemdnico de las elites sin posibilidad de participacion de las
clases obreras y campesinas.
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durante un periodo minimo de 16, lo mismo que la reparticién paritaria de todo
el andamiaje burocratico del Estado (Sanchez, 1983:42)

El periodo de gobierno de Rojas Pinilla (1953-1957), sefiala un espacio de “Paz, Justicia
y Libertad” (Gabler, s/f) junto a la promocidon de amnistia a los grupos guerrilleros, que
para el gobierno, significaba un triunfo sobre la insurgencia y para los combatientes una
oportunidad de cambio en el pais. Sin embargo, este proyecto de paz nacional
propuesto por el gobierno, sélo significo un nuevo espacio para acabar con mas rigor los
levantamientos campesinos de las zonas que habian omitido la amnistia ofrecida. Es asi,
como a pesar de los cambios propuestos por el gobierno Rojas, en 1957 es obligado a
renunciar por parte de la banca, la industria, el comercio, la iglesia y parte del pueblo; y
dejar el poder en un gobierno transitorio denominado Junta Militar (Pécaut, 1987).

Posterior a la Junta Militar, en 1958 se da inicio al acuerdo bipartidista de
division del gobierno entre los dos partidos, y con la llegada de Alberto Lleras
Camargo, se plantea por parte del gobierno el fin de la Violencia. No obstante, los
hechos presentados durante el Frente Nacional abren la puerta a lo que se denoming el
bandolerismo politico de 1958 a 1965 (Orquist, 1978)

El auge guerrillero y la influencia del narcotrafico en Colombia

Posterior a los hechos que dieron lugar al periodo denominado como la Violencia en el
pais, la propuesta de los partidos politicos se enfocd, en generar un periodo en el que
estos, tuvieran la oportunidad de alternarse el poder, con el objetivo de generar un
espacio de paz en el territorio. No obstante, los procesos politicos que se generaron en
las zonas rurales, alterno a este pacto, dieron lugar al levantamiento civil y al auge de
grupos guerrilleros, que ya venian luchando anterior al frente nacional, y que planteaban

un nuevo modelo de politica en el pais.

El movimiento guerrillero del siglo XX

El Frente Nacional, la division bipartidista del poder y el supuesto de finalizacion de
toda expresion violenta del periodo anterior, considerd una nueva etapa en el pais, al
igual que la recuperacion de la hegemonia por parte de las elites. Sin embargo, un

nuevo modelo de violencia surge alrededor del Siglo XX y con ello, nuevas expresiones
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y actores que desconociendo el frente nacional como un acuerdo de paz entre los
partidos, continuaron una lucha considerada casi una “guerra de exterminio” (Sanchez,
1983:42)

Luego de la entrega al proceso de amnistia por parte de los grupos guerrilleros
de los Llanos, del descontento de algunos tras la entrega y de las sospechas de otros a
este proceso por considerarlo insuficiente, la reorganizacion de grupos guerrilleros se
dio con mayor orden sobre el territorio nacional y sumando a esto, la persecucion por
parte de los organismos de seguridad del Estado a los miembros méas importantes de la
revolucion campesina, entre ellos Guadalupe Salcedo (1924-1957), quien se consagré
como el comandante renombrado durante el gobierno de Laureano Gémez (1950-1951),
por su proceso de lucha social. Las guerrillas volvieron a retomar las riendas de la
violencia con el fin de encontrar un nuevo sistema politico y social en el pais.

El bandolerismo surge entonces, dentro de un escenario mas restringido dentro
de lo politico y desdibujado dentro de lo anti gubernamental; es decir, las caracteristicas
que adquirio esta nueva expresion de la violencia iban méas destinadas a un andlisis de
su presencia local y a una accion residual de lo que en un principio fue el movimiento
guerrillero en la época de la Violencia. Entonces, este bandolerismo en un primer
momento, se atribuye a un residuo historico de este periodo y por otro lado, se
constituye en un actor que carecia de identidad individual, puesto que en este periodo,
las alianzas estaban dirigidas junto con los campesinos y gamonales locales.

Por consiguiente, para los alzados en armas, la lucha
antigubernamental, es decir, contra el poder central, que habia sido el
motivo aglutinante de su primera guerra, se vio desdibujada por dos
factores de desintegracion: el primero fue la incorporacion masiva de
adolescentes a la lucha armada de esta segunda etapa, jovenes que
habian crecido en un ambiente de terror, viendo sus casas incendiadas,
sus familias masacradas, sus sementeras destruidas, sus fincas
abandonadas. Para ellos el Unico sentido de sus acciones era el
gjercicio de la retaliacion y la venganza...el segundo factor de
desintegracion estaba dado por la atomizacion que implicaba el paso
de la dependencia de los alzados en armas de directivas politicas
nacionales a la dependencia mucho més directa y comprometedora de
los gamonales, pues estos Ultimos los preveian de cierta legitimidad en
la medida, en que se subordinaran a sus intereses provinciales
(S&nchez, 1983:47-48).

El movimiento guerrillero conformado bajo otras caracteristicas distintas al periodo de

la Violencia, encontr6 sus aliados en los gamonales y los campesinos de las regiones
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polos del pais. Sin embargo, Lépez Michelsen con el MRL, logro llegar hasta las zonas
rurales y aglomerar tanto a campesinos como a insurgentes en las bases de una campafia
contra el Frente Nacional y de una modernizacion del partido liberal, sin que su
movimiento significara una nueva ala del partido. Dentro de este contexto y todo lo que
refleja el bandolerismo dentro de las zonas rurales y en relacion a la lucha desdibujada
que a finales del Siglo XIX mostro el debilitamiento del movimiento guerrillero
(Sanchez, 1983:52).

Este periodo se denomin6 “la generacion de los hijos de la Violencia” razon por
la cual, su lucha més que politica estaba cefiida por la venganza y la legitimidad que
estos grupos querian encontrar en el territorio. Las mayores expresiones de estos grupos
contra los terratenientes principalmente, se dieron en zonas donde el movimiento
guerrillero de la Violencia no tuvo mayor auge, pero en donde mayormente se vivié el
terror dirigido por el Estado. En el norte del Valle, Tolima y el Viejo Caldas,
aparecieron los jefes mas temidos “el mosco”, “Zarpazo”, “La Gata”, “Chispas”,
“capitan venganza”, “desquite” y “Sangre negra” (Sanchez, 1983:54), en el resto del
Valle por ejemplo, el mantenimiento del poder por parte de “los pajaros” desencadend
expropiacion y despojo de los campesinos al servicio de los industriales azucareros
(Sanchez, 1983:55).

Si bien las expresiones de guerrilla y autodefensa provienen de finales de 1949,
junto a las guerrillas liberales de Tolima y el Sumapaz, a la vez de procesos de
pacificacion en el gobierno de Rojas Pinilla, el surgimiento de mas grupos subversivos
desencadend una construccion de nacion mas alla de la lucha politica. La aparicion
entonces de un nuevo modelo de guerrillas generd la aparicion tanto de guerrillas de
tipo comunistas como obreras con un conjunto de ideales politicos en relacion a la
hegemonia nacional.

Alejados del concepto de movimientos guerrilleros del siglo XIX, pero dejando
de lado que son productos de los hechos violentos del pais, aparecen grupos que para
1979 ya tenian mando sobre todo el territorio nacional, las FARC por ejemplo para este
afio contaban con 18 frentes, el M19 se concentro en el Putumayo, Caqueta y Huila; el
EPL en el Urabd y el nordeste de Antioquia y el ELN extenso sobre todo el territorio.
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A la par de estos grupos, aparecen grupos indigenistas como Quintin Lame, el
Partido Revolucionario de los trabajadores, PRT, y el movimiento de lzquierda
Revolucionaria. Legitimados tras la idea de aniquilar tanto con expresiones legales
como represivas del gobierno Turbay, lo que para el M19 significo la emergencia de un
poder enmarcado en la simpatia de la poblacion que marco la lucha contra el gobierno
nacional.

Para el gobierno de Belisario Betancur (1982-1986), el fortalecimiento de las
guerrillas, al igual que el aumento de la tension social, significo no solo el quiebre del
Estado, sino también la necesidad de restauracion democratica en el pais; puesto que los
movimientos insurgentes habian logrado formar una conciencia social y con ello, se dio
un “auge que coincidid con un deterioro en los niveles de legitimidad institucional”
(Pizarro, 1987:336) y que dio pie a la aparicion de otros actores al margen de la ley
como narcotrafico, grupos paramilitares y de autodefensa, ademéas de delincuencia
organizada en las zonas urbanas, principalmente.

Posterior al frente nacional, los grupos guerrilleros de la época de la violencia
rearmaron sus estrategias, y formaron nuevos grupos con personas que habian decidido
mantener la lucha contra el Estado. La guerrilla de los afios 60, existian mas de 100
bandas de campesinos armados que desconocian el acuerdo de paz entre los partidos
politicos (Sanchez y Meetens, 1983:42). En este afio, los grupos guerrilleros reaparecen
con nuevos enfoques ideoldgicos de caracter revolucionario en una lucha por la
distribucion de la tierra. Es asi como para este afio, surgen grupos como las FARC,
ELN, M-19, EPL, ADO, Ricardo Franco y Quintin Lame y alternos a esto la doctrina de
seguridad nacional en el pais (OEA, 1993).

El narcotréfico y la ola de violencia de los 90

El conflicto armado en Colombia aglomera, las actuaciones tanto de la guerrilla y los
grupos al margen de la ley, como el crimen organizado que opera principalmente, en las
zonas urbanas. Por una parte la guerrilla “ha ido perdiendo su influencia ideologica por
la utilizacion de procedimientos propios de la delincuencia comun, la extorsion y el

secuestro” mientras que el crimen organizado “ha contribuido en los ultimos afios en la
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transformacion social de Colombia, en particular al grave impacto que ha tenido sobre
los valores éticos” (OEA, 1993: 94).

Las FARC, que tiene sus raices en las luchas campesinas de los afios 40, se
relacionan con los movimientos comunistas, que junto con el apoyo del movimiento
comunista internacional de Moscu, logré consolidar la lucha guerrillera en el pais y
adentrarse en las zonas selvaticas de dificil acceso para el ejército nacional (Zuleta,
1991), con la peérdida del apoyo campesino, este grupo financié sus acciones con
alianzas entre narcotraficantes, extorsiones y secuestros.

El ELN por su parte, fue creado por disidentes de las FARC, y torn6 su enfoque
ideoldgico hacia la revolucién cubana, por lo que logré el apoyo de sectores obreros,
universitarios y sacerdotes catolicos (OEA, 1993). EI EPL fundado en 1965, bajo una
linea china maoista, firmo el acuerdo de paz en 1980; sin embargo tras el asesinato de
su lider William Calvo, muchos decidieron volver a las filas guerrilleras. EI M-19, nace
como movimiento urbano en contra de los partidos tradicionales, anclando sus luchas
hacia un enfoque socialista (OEA, 1993:102). Para 1990, tras la desmovilizacion, este
grupo guerrillero se integra a la vida politica del pais, con la Asamblea Nacional
Constituyente. Las autodefensas y paramilitares por su parte, se conforman desde la
necesidad de constituir agentes de proteccion alternos al Estado (OEA, 1993:112),
creados en principio por el partido comunista en proteccion a los campesinos victimas
de la violencia por parte del Estado.

Para los 80, la influencia de la guerrilla sobre el territorio nacional, contaba con
la presencia activa de alzados en armas que intervenian ya, en los procesos de eleccion
de los gobernantes locales (Echandia, 2001). EIl fortalecimiento de los grupos
guerrilleros logré que en 1990, se realice la cumbre de la coordinadora guerrillera
Simon Bolivar, que recrudecié la violencia en el pais, puesto que la guerrilla aumento
sus frentes de ataque.

Para 1995, el fracaso de la iniciativa del proceso de paz junto con el asesinato
del dirigente conservador Alvaro Gémez (1919-1995), produce acciones violentas no
solo en las zonas rurales, lo que ocasiond la declaracion del Estado de conmocion

(Echandia, 2001). La expansion del conflicto armado en la década de los 90,
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entremezcld las acciones guerrilleras, paramilitares y del narcotrafico que actuaron
como redes de poder en zonas rurales y urbanas.

En contraposicién a una violencia de guerrillas, para los afios 80, la influencia
del narcotrafico sobre el territorio habia alcanzado gran poder. Pablo Escobar, habia
logrado desde los afios 60 entrar al negocio de la cocaina, exportando grandes
cantidades a Estados Unidos, fundando asi, el Cartel de Medellin (Guillen, 1993). Por
su parte, Gonzalo Rodriguez Gacha, para estos afios, se habia vinculado de manera
activa en este negocio ilicito. Mientras que los hermanos Rodriguez Orejuela en Cali,
habian logrado fundar el llamado Cartel de Cali, que para 1975 exportaba grandes
cantidades de droga. Jorge Luis Ochoa y sus hermanos, miembros del cartel de
Medellin, habian logrado infiltrar en su negocio ganadero la produccion de drogas
(Rincdn, 1987). Y alrededor de toda esta dindmica se fundaba en las ciudades, enfocada
en las zonas de mayor pobreza grupos de jovenes, sicarios al servicio del narcotréfico
(Castillo, 1987).

Durante el gobierno de Belisario Betancourt, se intensificaron las acciones en
contra de los narcotraficantes, comenzando con la destruccion de grandes laboratorios
como “tranquilandia” de propiedad de Pablo Escobar (Atehortla y Rojas, s/f: 20). Tras
estas acciones, el cartel de Medellin responde con el asesinato del ministro Rodrigo
Lara en 1978. Con este hecho, el gobierno apela a la extradicion de narcotraficantes
hacia los Estados Unidos. Por lo que para 1986, aparece la organizacion armada “los
extraditables” (Atehorta y Rojas, s/f: 22), que intensificé los ataques hacia el
gobierno, atentados a jueces, magistrados y periodistas, que termind con el asesinato de
Guillermo Cano, director del periodico el Espectador, la muerte de Jaime Pardo Leal,
dirigente de la Union Patridtica, secuestros como el del candidato a la alcaldia de
Bogot4a, Andrés Pastrana, junto al asesinato en 1989 del candidato liberal a la
presidencia Luis Carlos Galan.

Los acuerdos del Estado con los narcotraficantes, se iniciaron en 1984,
enmarcado en una propuesta por frenar la extradicion a cambio de entregar rutas,
laboratorios y abandonar por completo el negocio, incluso pagar la deuda externa
(Atehortta y Rojas, s/f: 24). Empero el gobierno, abandond las negociaciones. Para lo

cual, el gobierno de Gaviria en 1990, continud con el proceso de extradicion de capos

78



hacia Norteamérica. Paralelo a esto, la guerra entre carteles, desemboco en atentados en
Medellin y Cali, junto a una guerra entre Rodriguez Ochoa y la guerrilla de las FARC.
En 1991, escobar entra a prision, pero su accionar delictivo continuaba activo,
tras la decision de cambio de prision, se dio la fuga del capo y los ataques contra el
gobierno se intensificaron por parte del cartel de Medellin, paralelo se dio la creacion
del grupo denominado “los pepes” perseguidos por Pablo Escobar, conformado por
narcotraficantes que colaboraron con la muerte de Escobar en 1993. Tras estos hechos,
la entrega al gobierno por parte del cartel de Cali se hizo efectiva, no obstante, la

dinamica de violencia urbana se intensificd bajo nuevos escenarios locales de violencia.

El bandolerismo en el Valle del Cauca

Tras los hechos ocurridos el 9 de abril de 1948, la muerte de Gaitan no sélo significd
una explosion violenta en la capital del pais, departamentos como el Valle del Cauca,
también estuvieron cefiidas al papel de los liberales en la lucha contra el gobierno
conservador. Con ello, se da inicio a una desarticulacion de la policia del Valle,
integrandola de conservadores solamente y ex presidiarios con nuevas estrategias de
seguridad, Ilamados los chulavitas. En el Valle el 9 de abril, con la muerte del lider
liberal, se dieron revueltas que constituyeron en apresar a los conservadores e incluso de
los funcionarios de la alcaldia municipal, principalmente en Bugalagrande.

Fue asi como se comenzé a organizar un grupo llamado los pajaros, que tenian
como objetivo asesinar a campesinos liberales y lideres. Para 1949, asesinan al lider
liberal del valle Nicolas Robledo y s6lo es el comienzo de las masacres a liberales
vallecaucanos. Para el 5 de junio se celebran las elecciones parlamentarias, en el que el
partido liberal logré6 mayoria de votos, en el Valle obtuvieron 101.671 votos mientras
que los conservadores un total de 60.422 votos (Delgado, 2010) esto da inicio a una
arremetida por parte de los conservadores en los municipios del Dovio, el Aguila, Toro,
Ansermanuevo, Bolivar, Versalles, Roldanillo y el Cairo, donde entre junio y agosto se
registraron mas de cien muertos liberales. Es asi como es en Tuluad y Trujullo donde
surgen lideres conservadores como Leon Maria Lozano, el condor vy Leonardo
Espinosa, respectivamente. Finalmente, a finales de 1949 llega Nicolas Borrero a la

gobernacion del Valle y apoyando a los lideres conservadores de TulGa, Ansermanuevo
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y el Dovio (ver tabla 3.1.) asesinan a la mayoria de poblacion liberal. Cali no fue ajena a
los procesos violentos del resto del departamento, en la capital del Valle arremetieron
contra la casa directiva del partido liberal.

Tabla 3.1. Masacres y asaltos en el Valle del Cauca 1946-1953

fecha Sitio Victimas Autores
07-03-1948 | La Maria, Ansermanuevo | 6 campesinos liberales | Israel y Juvenal
asesinados Echeverri
03-08-1949 | Betania Indeterminado  ndmero de | Policia Chulavita y
muertos liberales pajaros
19-09-1949 La Maria y San Antonio 11 campesinos liberales Cuadrilla de péajaros,
Israel y Juvenal
Echeverri
06-10-1949 | La Primavera, Naranjal, | 50  campesinos liberales | Lamparilla, Efrain
Bolivar asesinados Lancheros, Hnos Pulido
08-10-1949 | Betania 300 campesinos liberales Condor Lozano
22-10-1949 | San Rafael, Bugalagrande | Mas de 57 muertos liberales Condor Lozano,

Lamparilla, P4jaros.

27-10-1949 | Ceilan, Bugalagrande 92 pobladores asesinados 300 péajaros al mando,
Condor lozano

Fuente: Delgado (2010). El bandolerismo en el Valle del Cauca. pag. 53
Tras el golpe de Estado de Rojas Pinilla en 1953, se plantean propuestas de paz, junto

con la desmovilizacion de grupos guerrilleros. Empero en el Valle, las olas de violencia
en contra de los liberales, especialmente en Tulua a cargo del condor, seguian su curso.
De esta forma, ni el gobierno de Pinilla logré impedir los ataques que se daban en el
departamento y que se extendieron hasta departamentos como el Quindio y Cauca. Para
1958, las muertes a los integrantes de las policias conservadoras se dieron masivamente
en venganza a los ataques dados en el Valle, de otro lado las capturas de los lideres de
los pajaros y los chulavitas se hicieron efectivas por corto tiempo, por lo que sus
ofensivas hacia liberales se rearmaron en 1959 (ver tabla 3.2.).

El papel del Valle del Cauca en el proceso de violencia del pais, estuvo
enmarcado dentro de dos escenarios, en un primer momento, la importancia de este
sobre el desarrollo econémico y politico del pais, relativo a la productividad de sus

tierras, la posesion de un puerto maritimo que significaba la posibilidad de transportar

80



todo tipo de comercio, y en un segundo lugar, lo relacionado con la influencia de

liberales del departamento sobre el pais.

Tabla 3.2. Masacres en el Valle del Cauca en la Segunda Fase (1955-1957)

Fecha Sitio Victimas Autores
15-01-1956 Barragan, Tulua 9 campesinos torturados Ejercito al mando de
y 6 mujeres violadas Ramon Bernal

14 y 15-10-1956 El Murrapal, Versalles 16 personas liberales Pajaros y policias (14)

asesinadas policias y alcalde del
Toro (15)
09-05-1957 Juanchito, Cali Numero indeterminado Ejercito enviado por
de civiles arrojados al Polonia Puyo
rio cauca
8y 9-10-1957 Cali Mas de 25 muertos Agresiones de militares,
entre estudiantes, pajaros

civiles y obreros

Fuente: Delgado (2010). Bandoleros del Valle del Cauca. P4g. 78
En relacién a ello, el Valle del Cauca integra el papel de la violencia rural hacia la

urbana del siglo X1X, como respuesta a las luchas anti gubernamentales con el fin de
restituir tanto los derechos campesinos como la tenencia de la tierra, asi mismo la
plusvalia generada en las ciudades y zonas rurales. La expresion de la violencia con la
emergencia de la segunda generacion de los movimientos guerrilleros adopta una
connotacién mas social que politica. Asi mismo, se desarrolla durante los 80, cuando la
expresion de fragmentacién de un escenario social legitimado, junto con una cultura
social se ve cefiida a un resquebrajamiento del tejido social desde la época del
surgimiento del bandolerismo.

Afirmar que la violencia urbana también es producto de la violencia endémica
del pais, lleva a remitirse al contexto de la Violencia en Colombia y a pensar a la ciudad
como un espacio en el que convergen tanto las luchas campesinas de finales del Siglo
XIX como el auge del narcotrafico en los 80, que funciond desde las zonas urbanas al
igual que marcé un hito en el desarrollo de las ciudades.

Para 1982 y 1985, la criminalidad urbana habia aumentado en comparacion con

las zonas rurales. En este sentido, los analisis hechos por la Policia Nacional dieron
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como resultado que las ciudades mas violentas del pais eran Medellin y Cali, para los
afios de 1981 a 1985 (Sanchez y Pefiaranda, 2007), situando como la ciudad mas
peligrosa a Medellin, superando las cifras alcanzadas en Cali y Bogota.

Esto coloca a Medellin como la ciudad més violenta de Colombia, a
pesar de que durante el decenio no haya sido centro de actividades
politicas de grupos insurrectos, como lo son Cali e incluso
Bogota...este tipo de informacion sustenta que, mas que la
delincuencia, esas dos ciudades padecen un sindrome de violencia,

que se manifiesta en la liquidacion fisica de ciudadanos” (Sanchez y
Pefiaranda, 2003: 59-60).

En ciudades como Cali y Medellin se pasé de un uso de arma blanca a arma de fuego
que significo en los 80’s un 50,52% a 1986 en 84.73 y de 40% a 75,9%,
respectivamente. Pero hablar de las estadisticas violentas en estas ciudades, conlleva a
analizar el comportamiento de la violencia en las zonas urbanas y a las acciones que
emergen y dan como producto la violencia urbana.

Las expresiones de la violencia urbana entonces, parten desde varios ejes. Por un
lado la violencia de tipo econdémica, que tiene su acedera en el aumento de hurtos
calificados y agravados, atracos e invasiones de tierra, estafa, transferencia ilegal de
cheques que no estan cefiidos solamente a un tema de clases socio econdémicas (Sanchez
y Pefiaranda, 2003). EI crimen organizado, que sefiala ya una forma de actividad
econdmica; la permisividad del Estado al consumo de bebidas alcohdlicas. Ademas, de
un sistema judicial endeble, bajo una dinamica de violencia que desde los afios 50, se
sign6 como el cobro de cuentas. Cali por ejemplo, en un porcentaje de 129 homicidios
por cada 100 mil habitantes, el 34% fueron cometidos por sicarios; convirtiendo a la
justicia hacia un escenario mas privado que estatal.

Pero mas alla que un tipo de justicia privada, producto principalmente de actores
ilegales, otro tema respecto a la violencia ejercida por parte de organismos de seguridad
del Estado, no solo reitera la convergencia de acciones violentas en las ciudades, sino

también la actuacion de agentes ilegales como del Estado.
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CAPITULO IV
ANALISIS DE LAS FALLAS DE IMPLEMENTACION EN LA POLITICA
PUBLICA DE SEGURIDAD CIUDADANA EN CALI (COLOMBIA) 2002-2013

El presente capitulo, tiene como finalidad retomar los acépites anteriores y generar un
analisis que parta desde la teoria hasta el estudio de caso en particular. Desde un breve
recorrido por lo que ha sido la politica de seguridad ciudadana en Colombia, en
respuesta al fenémeno de violencia en el pais producto de una lucha politica y social. El
cuarto capitulo, busca conectar los procesos del conflicto armado con las propuestas de
seguridad nacional y de seguridad ciudadana de los gobiernos desde la década de los 90
en el territorio nacional. El estudio de estas politicas, se relacionan con las respuestas
locales de seguridad ciudadana en las principales ciudades de Colombia; es asi, como
finalmente, encontramos el caso de Cali como marco de analisis de la politica de
seguridad ciudadana, componente en el cual, se desarrollara en relacion al marco teérico
de nivel meso, el modelo propuesto por Howlett (2011) para asi, analizar las fallas de
implementacién en la politica puablica de seguridad ciudadana en Cali desde una
perspectiva comparada, tomando como nivel de analisis las politicas propuestas desde
los gobiernos de 2002 desde la politica nacional de seguridad democrética, hasta el

2013, estableciendo el factor de las fallas de implementacion.

Marco historico de la politica publica nacional de seguridad ciudadana en
Colombia 1990-2011

La seguridad ciudadana se enmarcé en un principio, en la definicion de la defensa de la
soberania dentro de un concepto de seguridad nacional, que tuvo por objeto el rechazo
hacia las amenazas externas en contra del territorio (Font y Ortega, 2012). Dentro de
este marco, Colombia inicio su politica de seguridad en relacion a la dindmica
internacional adscrita a los bloques aliados de comunistas y capitalistas; fue durante esta
misma época, que la agudizacion de los grupos guerrilleros en el pais, con enfoque
socialista tomo mayor fuerza. Es asi, como se formulé la politica bajo el objetivo del

mantenimiento de la seguridad nacional o proteccién del Estado por sobre el individuo.
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Es en 1991 entonces, que la seguridad nacional ain como enfoque predominante
en Colombia, ofrece acciones dirigidas a la seguridad ciudadana. La Constitucion
Politica de 1991 y el proceso de descentralizacién promovié desde un enfoque nacional,
regional y local, la formulacion de una politica pablica de seguridad. Dentro del &mbito
legal, la Ley 62 de 1993, que emana obligaciones y normas sobre la policia nacional,
abre las posibilidades de participacion directa entre la sociedad y la policia en términos
de estrategias de seguridad y ordena a las administraciones locales la formulacion de
planes o estrategias de seguridad ciudadana en cooperacion con la Politica Nacional. En
concordancia a esta ley, el Congreso de la Republica, formula una ley donde establece
el papel de las administraciones locales, mas especificamente de los alcaldes sobre el
tema de la seguridad ciudadana.

En cada municipio o distrito habra un alcalde quien ejercerd la
autoridad politica, sera jefe de la administracion local y representante
legal de la entidad territorial. El alcalde es la primera autoridad de
policia del municipio o distrito y tendrd el caracter de empleado
publico del mismo (Articulo 84, Ley 136/94).

La Ley determina el papel de las administraciones locales respecto a la jerarquizacion
del orden policial en los municipios, con lo cual, es el alcalde quien como jefe de la
autoridad de policia local, debe lograr junto con la policia el orden publico, asi mismo,
el poder de dirigir medidas de restriccion o prohibicién dado los casos del consumo de
bebidas alcoholicas, transito de personas y presencia de la fuerza armada en la ciudad
(Ley 136/94). Por su parte, la Ley 715 de 2001, dispone las normas tendientes a los
recursos destinados al tema de seguridad en las ciudades, con lo cual se definen las
funciones de las alcaldias en coordinacion con la policia nacional.

Financiar inspecciones de policia para la atencion de contravenciones,

apoyar con recursos la labor que realiza la fuerza publica en la

jurisdiccion y preservar y mantener el orden publico (Ley 715/01,

Cap. ).
Es entonces deber del Estado mantener la seguridad en las ciudades. No obstante, desde
la Constitucion de 1991, se integra a la comunidad dentro de los espacios de
deliberacion y formulacion de acciones acordes al mantenimiento de la seguridad y la
convivencia. En este dmbito, las administraciones de orden nacional y local han
involucrado politicas que van desde un enfoque coercitivo hasta la prevencion. Lo que

ha permitido en muchos casos, la disminucién de los indices de violencia. Sin embargo,
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el desafio de la seguridad ciudadana comprende otras dinamicas externas a las ciudades,
con lo cual, en los dltimos afios se enfoco la politica nacional hacia el manejo integral
de la seguridad, considerando el impacto del conflicto armado, la presencia de grupos
paramilitares y el narcotréafico en la configuracion del fendmeno de violencia urbana.

En el gobierno de Cesar Gaviria (1990-1994), se formula la politica pablica de
seguridad denominada Estrategia Nacional contra la violencia, que aunque tuvo un
fuerte componente de la seguridad nacional, su objetivo también se enfoco en enfrentar
las acciones que van en contra de la seguridad y los Derechos Humanos. La politica se
destind a fortalecer la seguridad regional, la justicia, enfrentar los hechos violentos,
asistir al menor infractor y fortalecer los Derechos Humanos (Anzola, 2013), mediante
elementos integrales de defensa de Derechos, lucha contra la corrupcion, una fuerte
articulacion con la justicia y la participacion ciudadana en la lucha contra la violencia
(Rivas, s/f: 110). En este marco, se realizaron dialogos de paz con grupos guerrilleros, a
la vez que el fortalecimiento militar. La lucha contra el narcotrafico comenzo con la
promocion de la entrega voluntaria de los capos hacia la persecucion policial para
capturar a los jefes del cartel de Medellin. Dentro del margen de la politica, la seguridad
regional se encamind al desarrollo del Comité de orden publico, integrado por el
gobernador, jefes seccionales del ejército, policia y DAS, junto al fortalecimiento de la
participacion comunitaria y de entidades gremiales, dirigentes civicos, miembros de
agrupaciones comunitarias (Hernandez, 2012).

Por su parte, la seguridad metropolitana estuvo dirigida a la formacién de los
Consejos metropolitanos de seguridad, que tenian como finalidad el apoyo a dificultades
de orden publico. La politica de paz, se dirigio a los didlogos a cargo del ministerio de
gobierno y el consejero presidencial para la paz, junto a los gobiernos locales que tenian
la responsabilidad de impulsar los programas de reinsercion de los individuos a la vida
civil (ET, 1991). Como finalidad en la disminucién de la violencia, el Estado fortalecid
su presencia en zonas de alto riesgo de violencia a través del Plan Nacional de
Rehabilitacion. En materia penal, se fortalecié el ministerio de justicia y el DAS, con la
elaboracion de un archivo que agrupara la informacion relevante a los indices de
inseguridad y violencia en el pais (Anzola, 2013), de otra parte, el programa se

fortalecid con nuevas tecnologias que permitian la recopilacion de la informacion.
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La descongestion judicial se orientd al acompafiamiento de la poblacion para
solucionar conflictos de tipo juridico (ET, 1991). El fortalecimiento de la reforma
penitenciaria, tuvo un matiz también de resocializacion del individuo y creacion de
guarderias para los hijos de los reclusos por parte del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar- ICBF. En esa lucha contra la violencia, se fortalecieron los sistemas de
inteligencia y cooperacion internacional, con el fin de desmantelar los carteles que
funcionaban en el pais; dialogar con los productores de sustancias para el procesamiento
de drogas, creando un plan de andlisis industrial quimico (Anzola, 2013). En los temas
relacionados al transporte de drogas, se fortalecio el control aéreo y maritimo
(Hernéndez, 2012).

La delincuencia comun, formo parte de la politica en relacion al fortalecimiento
de la policia Nacional y la prestacion de los servicios en las ciudades, junto a campafias
de desarme nacional y una reestructuracion policial que consistio en la inclusion de la
comunidad en temas de la entidad, mediante el sistema de participacion ciudadana en
asuntos de la policia (Roman, 2011:257) respecto a la concepcidn negativa que adquirio
la institucion por temas de corrupcion y de nexos con grupos al margen de la ley; de
esta manera se formula en relacion a la participacion ciudadana en materia de seguridad
y convivencia ciudadana, una politica institucional que se desarrollé desde 1993,
denominada la participacion comunitaria en la politica institucional PARCO (Roman,
2011:260). En el tema del secuestro, el ministerio de defensa implementd las unidades
antiextorsion y secuestro, con el fin de prestar una mayor atencion a las denuncias por
parte de la comunidad (ET, 1991).

Para 1994-1998, la presidencia de Ernesto Samper formula en relacion al Plan
Nacional de Desarrollo “el salto social” (Rivas, s/f: 110) el programa presidencial para
la convivencia y la seguridad ciudadana, bajo cuatro estrategias de acercamiento con la
ciudadania y el Estado. En un primer momento, “el fortalecimiento y la modernizacion
de la funcion policial, la gestion descentralizada y la seguridad, la actualizacién y
adecuacioén normativa y desarrollo social para la seguridad ciudadana” (Rivas, s/f: 111).
Lo que busco generar un espacio de confianza institucional entre la ciudadania y la
Policia, en relacion a lo ya planteado desde el gobierno Gaviria, es asi, como se formula

el programa de Policia Comunitaria POLCO en 1997, con el fin de generar una mayor
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participacién de la comunidad en las estrategias en torno al mejoramiento de la
seguridad y la convivencia ciudadana en las ciudades.

Finalizado 1995 y a comienzos de 1996, se desmantela el Cartel de Cali, lo que
significo un gran logro para la politica de seguridad nacional. No obstante, los ataques
del grupo guerrillero de las FARC a las Fuerzas Armadas de Colombia en municipios
como Puerres, Patascoy, El Billar, Las Delicias y Miraflores (Anzola, 2013) generaron
un nuevo escenario de conflicto entre la guerrilla y el Estado. A parte de los ataques
guerrilleros a las fuerzas armadas, la intensificacion de secuestros, narcotrafico y el
fortalecimiento del paramilitarismo; acompafiados de la crisis de legitimidad del
gobierno Samper, debido a la infiltracion de dineros del cartel de Cali a la campafia
electoral (Anzola, 2013) generaron un espacio de debate sobre el tema de la seguridad.

Frente al rotundo fracaso de los gobiernos anteriores, en 1998, llega Andrés
Pastrana con una propuesta que desde su campafia comenzo a formalizarse, los didlogos
de paz con la guerrilla de las FARC y junto a ello una estrategia de Nacional de
convivencia y seguridad ciudadana, que tuvo como enfoque el fortalecimiento
institucional principalmente con la policia, fomentando el acercamiento con la
comunidad y apartando la seguridad ciudadana de temas como el narcotréfico y el
conflicto armado (Rivas, s/f). A inicios de su mandato, Pastrana cedio los territorios del
Meta y Caquetd, con un total de 42.000 km? sobre la cordillera andina, los llanos y la
Amazonia; denominada “Zona de Distension” (Anzola, 2013: 10), con el fin de
desarrollar en estos lugares los didlogos de paz. No obstante, las acciones de las FARC
y el fortalecimiento de estas, en relacién a la produccion y comercializacion de cocaina,
significd gran parte de la derrota del proceso de paz. Tras la toma de un avion por parte
de la guerrilla, el proceso es finalizado por parte del gobierno nacional. En este periodo
se registro un total de 28.837 muertes a parte del aumento del paramilitarismo en las
zonas rurales (DANE, 2005). Con el fracaso del proceso de paz y el fortalecimiento de
los grupos guerrilleros en el pais, Alvaro Uribe llega al gobierno nacional en el 2002 por
un periodo de ocho afios, hasta el 2010. EIl objetivo de su gobierno, estuvo enfocado en
la derrota militar de los grupos ilegales. Fue asi, que en el 2003 formula la politica de
defensa y seguridad democratica que tuvo como objeto el fortalecimiento del papel

estatal, la participacion ciudadana y el control de la autoridad por sobre el territorio
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nacional (Presidencia, 2003:13). La politica definié en un ambito general la proteccion
de los derechos de los ciudadanos, las instituciones democraticas y el papel activo de la
ciudadania (Anzola, 2013:27).

Evidenciando los principales factores de riesgo en el pais como fue el
terrorismo, el narcotrafico, el secuestro y la extorcién; el homicidio y el trafico de
armas, la politica de seguridad democratica enfocd sus esfuerzos por mantener una
seguridad nacional versus el impacto del conflicto armado que sin duda estaba
directamente incidiendo en las ciudades. En este punto, la politica de seguridad
ciudadana estuvo en manos de los gobiernos locales. Si bien la disminucién de los actos
violentos fue notable en el territorio nacional, puesto que la tasa de homicidios significd
34.9 por cada 100 mil habitantes, a parte del aumento en el pie de fuerza con 435.367
efectivos (Anzola, 2013:28), el impacto en las ciudades con respecto a la
desmovilizacion de paramilitares en 2005, significo el aumento de acciones criminales
producto del aumento de los actos delictivos relacionados con el narcotréfico y el auge
de las bandas criminales (BACRIM); considerando que si bien la politica de seguridad
democratica tuvo como objetivo el desmantelamiento de estos grupos ilegales, no
considero el impacto en las zonas urbanas.

Ante la necesidad de generar espacios seguros y disminuir los indices de
violencia e incluso de percepcion de inseguridad por parte de los ciudadanos (Gomez y
Baracaldo: 2007) el gobierno destina la seguridad ciudadana en manos de la policia
nacional, teniendo como objetivo generar un mayor espacio de interaccion entre la
sociedad y la entidad bajo planes claros dirigidos a las condiciones de cada municipio.
Es asi, como se formula el programa de Departamentos y Municipios Seguros y
Vigilancia Comunitaria que en materia de politicas, desarroll6 un modelo de

intervencion policial en las ciudades (Roman, 2011:260).

La seguridad como politica publica en Colombia

-Programa nacional de departamentos y municipios seguros DMS vy vigilancia
comunitaria VICOM

Durante la presidencia de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), las estrategias y politicas en

torno al manejo de la seguridad en las ciudades pasé a ser parte de la Policia Nacional
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quien desde el 2004, tuvo el manejo general de los planes y programas para la
disminucion de los indices de violencia, hurtos y demas; y alrededor de ello, generar un
nuevo espacio de interaccion entre la sociedad civil y la institucion. Fue entonces, que
se formula el Programa Nacional de Departamentos y Municipios Seguros y
Convivencia Ciudadana, que comenzaron a implementar los municipios desde las
secretarias de gobierno, las comandancias de policiay la comunidad.

El programa DMS operé desde el 2004, desarrollando su objetivo principal de
fortalecimiento de los gobiernos locales en materia de seguridad ciudadana (Roman,
2011:259) en relacion con los ejes de cooperacion y liderazgo tanto de las instituciones
locales como la policia. Dentro de esta politica, se integra a la comunidad como
principal promotora de la seguridad y la convivencia ciudadana, ampliando las
estrategias de participacion planteadas desde 1993, con la reforma a la policia por parte
del gobierno Gaviria.

El DMS instaurd instrumentos para el desarrollo de la politica en las ciudades
mediante la realizacion periddica de consejos de seguridad, conformacidn de comités de
orden publico, formulacion de los PICSC, fondos de seguridad destinados a cofinanciar
las cAmaras de video y cuadrantes de seguridad, comités de vigilancia epidemioldgica y
convenios de cooperacion interinstitucional. No obstante, los planes integrales de
convivencia y seguridad ciudadana, responsabilidad de las autoridades locales
presentaron fallas de acuerdo con las estrategias nacionales y de la policia nacional, lo
cual disminuia la eficiencia en la disminucién de los problemas en las comunidades
(Gémez y Baracaldo, 2007).

El DMS implementado desde el 2004, pasd a fortalecer la gobernabilidad
respecto a la seguridad y convivencia ciudadana de manera cooperativa e interactiva
entre los entes judiciales, locales y la ciudadania (Gomez y Baracaldo, 2007). El
programa permitié generar espacios de coordinacion; sin embargo, por parte de las
autoridades locales, tanto el presupuesto como las estrategias destinadas a dar
cumplimiento al programa estaban relegadas a un tema solo de la policia nacional, con
lo cual se dificultd el cumplimiento a lo establecido en la Constitucion Politica, la Ley
62 de 1993, el Cddigo Nacional de Policia, la Ley 782 de 2002, ley 1106 de 2006,
Decreto 2615 de 1991 y el Decreto 2170 de 2004.
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El programa DMS, incluy6 como plan de accion la vigilancia comunitaria que
aun continua vigente en la PNSCC, este modelo, buscd tener una relacion directa
comunidad y policia, para implementar estrategias de prevencion, disuasion y reaccion
en materia de seguridad y convivencia ciudadana (Roman, 2011). Metodoldgicamente,
la vigilancia comunitaria, busca identificar las necesidades en temas de seguridad y
convivencia que tenia la comunidad y asociarlas en pequefios grupos (cuadras,
manzanas, barrios y comunas) (Policia, 2010); con lo cual se lograba una presencia por
parte del Estado y ademas generar acciones en pro del mejoramiento de la seguridad en
las ciudades.

El modelo de vigilancia comunitaria, parte desde las estrategias promovidas

desde 1993 con la formulacion del programa PARCO tras la aprobacion de la Ley 62 de
1993, donde se creo la subdireccidn de participacion ciudadana. Posterior a esta, llega
en 1997, el modelo de policia comunitaria en el cual se hacia énfasis en la prevencion y
la cercania con la comunidad (Gomez y Baracaldo, 2007), en este programa se
materializa la metodologia que constaba del trabajo con la comunidad en la solucién de
problemas de inseguridad (ver grafica 4).
La vigilancia comunitaria VICOM, comprende la relacion Estado-Sociedad, a su vez
que la relacion entre individuos con el fin de generar un modelo de convivencia
ciudadana, bajo un modelo de sectorizacién y delimitacion de las areas a tratar de
acuerdo a variables como:

Densidad de poblacion, desarrollo urbano, actividad socio-
econdmica, topografia, problemética de seguridad y convivencia y
recursos de la unidad policial y asignacién de una patrulla de barrio a
cada cuadrante conformada por 2 policias de vigilancia, profesionales
dotados con un minimo de recursos como radio de comunicaciones,
armamento y otros elementos. (Roman, 2011:262).

En este sentido, lo que pretende el programa es diagnosticar la situacion del cuadrante
mediante un reconocimiento del sector, recoleccion de informacion relevante a través de
censos Y entrevistas con la comunidad, identificacion de los factores de riesgo tanto
estructural como social y un analisis del comportamiento delictivo del cuadrante
(Policia, 2011). La atencion prestada al problema de la comunidad al igual que la

priorizacion de estos sobre las acciones de la policia dependeran de la frecuencia con
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que los hechos ocurran en un area especifica, entre los que se encuentra el terrorismo,

los delitos sexuales, entre otros (Roman, 2011:262).

Grafica 1. Direccionamiento de los programas DMSy VICOM

POLICIA NACIONAL
Fin primordial

Mantenimiento de las
condiciones necesarias para
el ejercicio de los derechos
y libertades publicas y para
asegurar que los habitantes
de Colombia convivan en
Paz.

/ O\

DMS

AUTORIDADES
(Gobernadores y Alcaldes)

La seguridad es una
responsabilidad local

Funciones y competencias en
la materia otorgadas por la
Constitucién Politica y las
disposiciones vigentes

VICOM

CIUDADANOS
Sujetos de Derechos y Deberes

La ciudadania empieza a ser
entendida como la posesion y
el ejercicio de derechos
inalienables por parte de los
sujetos que integran la
sociedad y la obligacién de
cumplir deberes y respetar los
derechos de los demas

Fuente: Gomez y Baracaldo (2007). La corresponsabilidad: una estrategia para la convivencia y la
seguridad ciudadana en la Policia Nacional. Pag. 105
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De esta manera, el desarrollo de los planes cuadrantes busca generar un trabajo con el
barrio, los lideres comunitarios, el comandante de la estacion, y la poblacion en riesgo o
delictiva, mediante un trabajo que es evaluado periédicamente por la policia
metropolitana o local de cada municipio. Desde el afio 2006 en el gobierno de Alvaro
Uribe, se implementd el plan nacional de vigilancia comunitaria en el cual, la policia
nacional en coordinacion con la comunidad, definia tanto los problemas en temas de
convivencia y seguridad al igual que las soluciones frente a estos. Para 2010, pasa a ser
parte del Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por cuadrantes teniendo cobertura en
las principales ciudades del pais: Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena,
Bucaramanga, Cucuta y Pereira (Policia, 2011). El plan de vigilancia comunitaria por
cuadrantes tiene como objetivo principal la articulacién entre comunidad y autoridades
locales conformadas en pequefias areas denominadas cuadrantes con el fin de optimizar

las estrategias de convivencia y seguridad ciudadana (ver tabla 4.1).

Tabla 4.1. Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes

OBJETIVO Contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de la comunidad a través de la solucién de las
GENERAL probleméticas de convivencia y seguridad ciudadana, que la afectan, estableciendo relaciones efectivas de
coordinacion con otras entidades y la ciudadania.

OBJETIVOS 1. Reducir los indices delictivos y contravencionales a través de la prestacion de un servicio
ESPECIFICOS cercano a la comunidad, orientado a la solucién de las problematicas identificadas en el
territorio.

2. Conocer, identificar y analizar las dindmicas delictivas y contravencionales que afectan un
territorio especifico y las posibles causas que los generan o facilitan.
Priorizar y focalizar los fenémenos de mayor afectacion en un territorio.

4.  Gestionar el apoyo de las entidades del orden nacional, regional y local con responsabilidades
en materia de convivencia y seguridad ciudadana.

5. Desarrollar acciones efectivas y coordinadas de prevencion y control de delitos y
contravenciones conforme a la problematica identificada.

6. Brindar oportuna respuesta a las demandas y requerimientos ciudadanos.

7.  Generar un servicio de policia integral en el cuadrante, a través de la coordinacion interagencial,
el trabajo en equipo y la solucion de motivos de policia, alcanzando la efectividad e impacto en
la lucha contra la delincuencia.

8.  Valorar y potenciar el servicio de policia, para responder de manera polivalente a las nuevas

demandas sociales de convivencia y seguridad ciudadana en el pais

Fuente: Tomado del MNVCC- Policia Nacional, 2011: 14

De esta manera, el programa nacional estd delimitado por principios de “prevencion,

orientacion, responsabilidad, desconcentracion y participacion” (Policia Nacional,
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2011:15); los lineamientos por los cuales, las administraciones locales deben asumir la
seguridad ciudadana. Es a partir de este modelo nacional, que las politicas locales de las
administraciones comprendidas entre 2004 y 2013 en los municipios deben ajustarse
tanto a los objetivos de sus respectivos planes de desarrollo como a los objetivos de la
politica nacional y al MNVCC.

La politica nacional de seguridad y convivencia ciudadana

El gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018), propuso un modelo de seguridad
ciudadana mas all4 de lo presentado por parte de la policia nacional con el programa
DMS y més alla de la politica de seguridad democratica. En esta materia, el gobierno se
propuso no solo integrar las acciones respecto a la seguridad rural y la lucha contra el
narcotrafico y los grupos armados al margen de la ley, sino que también, se propuso que
desde el Estado naciera la propuesta de intervencién en las ciudades y de coordinacion
interinstitucional hacia la seguridad y la convivencia ciudadana como un eje
complementario en la busqueda de la paz.

En este escenario, la politica buscd ser un marco en el cual se generaran a partir
de siete ejes entre principales y transversales las lineas de accion para el logro de los
objetivos del PND al igual que de los planes de desarrollo locales. Dentro de estos siete
ejes, los PICSC deberan integrarse al igual que formular estrategias acordes a lo
disefiado en la politica nacional; sin duda, las lineas de accion de los ejes estratégicos
cambiaran paulatinamente de acuerdo al diagndstico propio de cada ciudad. En este
sentido, se desarrollan cinco ejes principales que constan de ‘“prevencion social y
situacional, presencia y control policial; justicia, victimas y resocializacion, cultura de la
legalidad y la convivencia y ciudadania activa y responsable; y de dos ejes transversales
que seran sistemas de informacion y estudio de politicas publicas y desarrollos
normativos” (PNSCC, 2011: 2).

Por su parte, la Ley 1453 de 2011 proporciona instrumentos que en coordinacion
con la policia nacional, el sistema judicial y el gobierno nacional, buscan lograr una
politica efectiva a la hora de disefiar y ejecutar los objetivos nacionales, regionales y
locales (ver tabla 4.2). La PNSCC conceptualiza la seguridad y la convivencia

ciudadana a partir de los cuales, se desarrollan tanto los objetivos como las herramientas
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por las cuales se llegara al objetivo del logro de la paz en Colombia y el tener ciudades

con mejor indice de seguridad y convivencia a nivel de América Latina.

La politica se disefio en un espacio de concertacion y diagnostico con los

actores institucionales en justicia y seguridad tanto nacionales, regionales y locales,

contando también con la presencia de organizaciones no gubernamentales que

apoyaron el desarrollo de la misma.

Tabla 4.2. Objetivos de la PNSCC

OBJETIVO GENERAL

Proteger a los nacionales y extranjeros que se encuentran en Colombia, en su vida,
integridad y libertad y patrimonio econémico, por medio de la reduccién y la sancién del

delito, el temor a la violencia y la promocion de la convivencia.

OBJETIVOS
ESPECIFICOS

1.  Prevencion social y situacional: reducir probabilidad de inicio y continuidad de

la carrera criminal y dificultar la comisién del delito.

2. Presencia y control policial: mejorar la presencia, respuesta, capacidad de

disuasion y de investigacion criminal de policia.

3. Justicia, Victimas y Resocializacion: incrementar judicializacion de

responsables y su resocializacion, orientacion y atencion a victimas

4. Cultura de la Legalidad y Convivencia: lograr comportamientos sociales

colectivos de apego a la ley y normas basicas de convivencia.

5. Ciudadania activa y responsable: concientizar ciudadania de su responsabilidad

en la lucha contra el delito y un rol mas activo.

6. Sistemas de informacion, estudio y evaluacion: mejorar el sistema nacional de

informacion del delito, para mejorar decisiones de politicas publicas.

7. Reformas de ley: adecuar el régimen pena y actualizar normas de policia para

facilitar labor de las autoridades.

Fuente: PNSCC, 2011: 08

A partir de esta caracterizacion, el objetivo principal para plantear soluciones en el

tema de seguridad para las ciudades, estuvo en relacién a diagnosticar las problematicas
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de las ciudades y cdmo estas tenian un fuerte impacto en los indices de violencia a
nivel nacional. Con esto, la politica se disefid a partir de la conceptualizacion de la
violencia en las ciudades a partir de dos variables endogenas.

El carécter estructural de la violencia y la coyuntura criminal del pais (PNSCC,
2011); en un primer momento, la relacion del desarrollo urbano y por ende los desafios
que esto trae consigo respecto al crecimiento econdémico algunas veces desigual y el
tema relacionado con “la influencia de los grupos armados ilegales y el narcotrafico
junto con la precaria presencia del Estado” (PNSCC, 2011:10) sumado al tema de
pobreza, ha generado en las ciudades dinamicas violentas que son vistas desde “la
venta y consumo de alcohol y SPA y el porte de armas legales e ilegales” (PNSCC,
2011: 11).

En un segundo momento, la coyuntura criminal y su incidencia en la escala
urbana vista desde la emergencia de bandas criminales al servicio del narcotréafico y
alrededor de estas los actos terroristas y los concernientes al auge en las ciudades de
“oficinas de cobro, lavado de activos, micro trafico de drogas y ventas de armas,
pirateria terrestre, juegos de suerte y azar, trabajo sexual y préstamos de usura”
(PNSCC, 2011: 12). Y por ultimo, en relacién con las variables anteriores, la politica
integra un tema de convivencia ciudadana, relacionada con temas de actividades
ilicitas, contravenciones, intolerancia e incumplimiento a reglas informales de conducta
(PNSCC, 2011: 12). La politica en este orden, plantea entonces en su objetivo general y
especificos el logro en la disminucion de los indices de violencia y la promocion de la

convivencia ciudadana (ver tabla 4.2).

Antecedentes de la formulacién de la politica publica de seguridad ciudadana en
Cali

La seguridad ciudadana es un tema que paulatinamente ha estado integrado en las
politicas locales y en la actualidad en la nacional, que tiene como objetivo el
mejoramiento de la calidad de vida en materia de seguridad y proteccion de los derechos
humanos del individuo. En relacion a ello, las acciones sociales que dinamizan a una
region tanto para el desarrollo como en la cultura, también suelen tener una incidencia

en los hechos violentos que enmarcan las ciudades.

95



En un pais como Colombia, la violencia ha marcado un hito importante en el
analisis y construccion de la ciudad, con lo cual, ciudades como Medellin, Bogota y
Cali, se han visto influenciadas por temas de violencia regional. Principalmente Cali y
Medellin que han tenido una dura influencia por un lado, del cartel de Pablo Escobar y
que sin duda, permed la sociedad, principalmente en las clases de menores ingresos y
asi cred las bandas criminales que hasta hoy, actdan como fichas importantes en los
indices de violencia en la ciudad, y por otro lado “Cali, con una vasta influencia del
cartel de los Rodriguez Orejuela, que por un lado dinamizaron la violencia, pero por
otro lado, la presencia de grupos armados en el norte del Cauca, principalmente en
Santander de Quilichao y el Valle con Buenaventura, que sin duda, tienen un fuerte
impacto en la inseguridad de la ciudad, y que no es tenido en cuenta en las politicas
formuladas” (Alvaro Guzman, 2015, Entrevista).

Es asi, como el anélisis perteneciente a los antecedentes de la formulacion de la
politica publica, se remiten a la contextualizacion de las dinamicas regionales que hacen
parte del fendmeno violento en Cali, con el fin de coordinar el analisis referente a las
dindmicas y a las respuestas dadas por el gobierno local, en forma de politicas publicas.
En este aparte, se busca demostrar bajo informacion secundaria, como la violencia ha
ido creciendo a lo largo de los afios, tomando como indicador las tasas de homicidios en
la ciudad, y andlisis referentes a la explicacidn de estos. Con lo cual, dentro del analisis
de las politicas publicas de seguridad, se logre interpretar tanto los objetivos como los
instrumentos utilizados para disminuir la violencia. Concluyendo con el modelo teérico
sobre las fallas de implementacion en relacion a los instrumentos de politica publica.

La respuesta gubernamental dada en 1992, fue producto de la necesidad que
presentaba la ciudad en el tema de la seguridad. En la década de 1980 los homicidios
pasaron de 23 a 90 por cada 100.000 habitantes y clasificarse a las muertes violentas
como la primera causa de decesos en la ciudad (Concha, et al, 2002). Fue asi, como el
programa epidemioldgico de la politica DESEPAZ, conformado en 1993, comenzé por
abordar el tema de la violencia urbana desde la recoleccion y sistematizaciéon de
informacion integrada por la fiscalia, policia, secretaria de salud y oficina de Derechos

Humanos (ver grafico 2).
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El andlisis registrado en los primeros afios de funcionamiento del programa,
Ilevé a identificar el aumento de los homicidios en 1994, con una tasa de 124 muertos
por cada 100.000 habitantes. Considerando las variables sexo, edad, mdvil y estrato

socioecondmico de las victimas

Grafico 2. Consolidado de muertes violentas en la ciudad de Cali 1993-1999

No. Muertes Violentas Santiago de Cali
1993-1999
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Fuente: Observatorio social Santiago de Cali. 2011.

Es asi, como el programa identificd a los fines de semana, especialmente el domingo
como el dia con mayor numero de muertes, una de cada cuatro muertes ocurria este dia,
dos de cada tres homicidios ocurrian en las horas de la noche, presentando la victima un
alto grado de alcoholemia, con lo cual se establecia el movil como un atraco vy rifia,
principalmente, con armas de fuego. (Salud, 1995). El 63% de los hechos presentados se
situaban en los estratos 1 y 2, los de més bajos ingresos, considerando un alto indice de
pandillas juveniles, por su parte, en los estratos 6 se identifico al victimario como
sicarios en un 15% (Concha, et al, 2002).

Segun las cifras del programa epidemioldgico de la alcaldia, que mas adelante
pas6 a conformar el observatorio social, durante la implementacion de la politica
publica de seguridad DESEPAZ, las muertes entre 1994 y 1995, fueron de 4302. No

obstante, la disminucion de los delitos desde 1996, significd la reduccion de 73
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homicidios a 1996 y de 432 muertes violentas en 1997 en comparacion a los afios con

mayor indice de homicidios durante esta década.

Grafico 3. Muertes violentas en el municipio de Cali 2000-2010

No. Muertes Santiago de Cali 2000-2010
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Fuente: Observatorio Social Santiago de Cali. 2011

Para los afios de 2000 a 2010 (ver grafico 3) la variacion en los indices de homicidios
tuvo resultados similares a los expuestos en 1994 y 1995. Entre el 2001 y el 2004 se
registré un alza en las muertes violentas en la ciudad dentro de la administracion de
John Maro Rodriguez, considerando a su vez el declive del programa DESEPAZ, con la
ampliacién del papel de la oficina asesora de paz, hacia asuntos de aplicacién regional y
nacional. Durante este periodo, los homicidios son de 8340 en cuatro afos.

Las dinamicas de violencia en Cali, estan determinadas por factores que alteran
la delincuencia y los hechos violentos de la ciudad, la presencia de multiples pandillas
juveniles hacen parte del accionar violento de Cali, el auge de bandas criminales
dedicadas al micro trafico y la presencia de carteles que se traduce en el aumento de las
cifras de homicidio principalmente.

En los afios 2005 y 2006, en donde el aumento de los homicidios fue mayor a los
afios registrados anteriormente, las comunas que mas registraron homicidios en la
ciudad estuvieron en las 3, 9 y 20, comunas que significan la mayor presencia de

pandillas y bandas criminales en la ciudad (ver gréafico 4)
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Gréfico 4. Tasa de mortalidad por homicidios en Cali, segin comuna de
ocurrencia 2005-2006
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Fuente: Observatorio social Santiago de Cali. 2014.

Para el 2004 en relacion a los centros urbanos principales del pais, Cali obtuvo menos
avances en la disminucion de la violencia respecto a otras ciudades. Con una tasa de 91
homicidios por cada cien mil habitantes, la ciudad presentaba registros superiores al
presentado en Colombia, Medellin con 51 hpch, Barranquilla con 36hpch, Bogota con
31.2 hpch, y por el contrario incrementd sus indicadores desde el afio 2003. Para 2005,
se registra un descenso en esta tasa respecto a otras ciudades, pasando de 1.142
homicidios en el primer semestre de 2004 a 841 en el segundo semestre. Tanto los
moviles como el arma utilizada para cometer los homicidios significaron en los afios de
alza de la violencia en la ciudad, una caracterizacion al alza de las armas de fuego para
cometer delitos (ver gréafico 5).

En los afios de 2005 a 2008, la disminucién en los indices de muertes violentas
fue significativa, puesto que en el ultimo afio de la administracion de Apolinar Salcedo
se registraron 1497 muertes, con una diferencia de 698 muertes en referencia al Gltimo
afio del periodo de Rodriguez. La incidencia de la Politica Publica de Seguridad
Ciudadana formulada en la alcaldia de Salcedo, afectaria positivamente la baja en los
indices, si bien la politica implicd unos resultados efectivos en la seguridad “el Concejo
Municipal de Cali, no aprob0 esta politica, aunque el gobierno de Salcedo la desarrollo

acorde a su plan de desarrollo” (Héctor Fabio Ramirez, 2015. Entrevista).
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Grafica 5. Homicidio en Cali seguin arma utilizada
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Fuente: Observatorio social de Santiago de Cali. 2014.

En el ultimo periodo, la disminucién en las tasas de homicidios en la ciudad, ha sido
notable en comparacion con afios como 1994 o el 2004. Para el 2014, se registraron
1557 muertes, es decir, 66 muertes por cada 100.000 habitantes. En relacion a la baja de
muertes violentas en todo el territorio nacional. No obstante, en comparacion con los
esfuerzos realizados en la alcaldia local y considerando la aplicacion de los planes
integrales de seguridad y convivencia en correspondencia con la politica publica
nacional, Cali cont6 con 1557 muertes a diferencia de Medellin con 657 muertes en el
2014 (ver gréfico 6), considerando la relacion entre el presupuesto destinado a la
ejecucion del plan de seguridad en las dos ciudades (Semana, 2014).

Desde 1990, la tasa de homicidios en Cali ha sido superior al nacional reflejo de
las dinamicas de violencia en la ciudad, fruto tanto de la presencia de grupos ilegales
como de carteles del narcotrafico. Entre 1983 y 1985 el aumento de las tasas de
homicidio estuvo dirigida a la presencia del grupo guerrillero M-19 asentados en los
distritos de aguablanca (suroriente calefio) y siloé (suroccidente calefio). Para 1986,

hubo un aumento en las muertes a indigentes, trabajadores sexuales y homosexuales
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proceso que se denomind limpieza social (Observatorio del delito, 2014), elevando la
tasa de homicidios en la ciudad.
Grafico 6. Muertes violentas en la ciudad de Cali 2010-2014
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Fuente: Observatorio Social de Santiago de Cali. 2014

Para 1997, se presentd una disminucion en la tasa de homicidios que tuvo como
respuesta, el desmantelamiento del cartel de Cali, la aplicacion de leyes de desarme y la
prohibicion del parrillero hombre en las motocicletas (Observatorio social, 2014). Para
1998, se presenta un ascenso paulatino relacionado con el nuevo auge del narcotrafico,
sostenido hasta el afio 2004. Entre 1997 y 2004 los indicadores muestran cifras mas
bajas entre 81 y 96 hpch y después alrededor de 86 hpch que se mantuvo por algunos
afios. Si bien el papel del grupo guerrillero M-19, marc6 altos indicadores sobre la tasa
de homicidios en la ciudad, durante la década de los noventa, el narcotrafico generd el
alza mayor respecto al pais, en las tasas de homicidio, al igual que la aparicion de
bandas criminales, escoltas o sicarios al servicio del narcotrafico que generaron una
dindmica nueva de violencia (ver grafico 7). Para 1993, la revista semana publico un
articulo en el que hablaba de la situacién por la que pasaba la ciudad “Cali Caliente:
muerte campante...aqui todo el mundo estd armado...esto deberia llamarse

pistolandia...las milicias narcotizadas” (semana, 2014).
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Grafica 7. Tendencias de los homicidios en Cali 1983-2006
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Fuente: observatorio social de Santiago de Cali, 2014

Durante la década de los noventa tras la entrega del cartel de Cali, comenzaron a surgir
nuevos lideres del narcotrafico en el Valle, los hermanos Henao Montoya, Wilber
Varela, Luis Hernando Gémez alias rasgufio, y los hermanos Mejia Mulera, que se
disputaron el control de produccion y comercializacion de droga en el departamento. No
obstante, las peleas entre los hermanos Montoya y Varela, significaron un aumento en
los homicidios de los afios 2003 y 2004. Empero se consideran otras dinamicas mas alla
del narcotréfico para explicar el alza en los indicadores.

Ya para los Gltimos afios, el registro de muertes violentas, ha estado dirigida al
ajuste de cuentas y venganza principalmente dirigida contra comerciantes de la ciudad.
Los atracos, las acciones de las pandillas en zonas de menores ingresos, los homicidios
impulsivos que tiene que ver con rifias, motivos pasionales o violencia intrafamiliar. Los
homicidios misteriosos, que estan sefialados dada la imposibilidad de investigacion. Por
tanto, la violencia enmarcada en el municipio de Cali, ha estado gestionada por el papel
del narcotréfico en el aumento de los homicidios, diferente de lo registrado en ciudades
como Bogota que sefiala la intolerancia como principal factor. No obstante, con la
desarticulacion del cartel, nuevas dinamicas han aumentado la violencia en la ciudad,
siendo la pobreza, la falta de desarrollo social y la intolerancia (Observatorio social,

2014) sin desconocer que aun influyen las bandas criminales al servicio del
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narcotrafico, las cuales registran homicidios definidos como vendetas entre
narcotraficantes y entre las llamadas oficinas de cobro o de sicariato organizado.
Finalmente, el objetivo del capitulo esta en relacion a la incidencia de la
violencia rural en el escenario urbano. Considerando que la influencia de grupos
guerrilleros y narcotrafico, crearon dindmicas propias en ciudades como Cali y
Medellin, que a su vez, determinan las acciones violentas en la que estas dos ciudades
se ven en la actualidad. En relacién a ello, el Gltimo capitulo, busca analizar las
respuestas gubernamentales a los hechos presentados a nivel nacional y local y por
ultimo generar un analisis acorde a la implementacién de las politicas de seguridad
ciudadana en Cali, tomando como referencia el gobierno de Alvaro Uribe en el 2002.

La seguridad ciudadana en Cali como tema de politica publica

El fendbmeno de violencia en Ameérica Latina se amplié fuertemente con la agudizacion
de las muertes violentas en las Ultimas décadas, considerandose como el segundo
continente con las tasas mas altas de homicidios; donde para el 2008, el nimero de
muertes violentas llegé a los 130.000 personas (OMS, 2008) y principalmente en un
pais como Colombia, en el cual emergia un nuevo fendmeno urbano producto de la
violencia rural; el narcotrdfico y las guerrillas en los noventa, llevd a las
administraciones locales a dar respuesta a la necesidad primordial planteada por la
comunidad. La seguridad ciudadana hizo parte de los planteamientos de la sociedad a
las nacientes administraciones locales elegidas por voto popular.

La descentralizacion del pais marcé un item importante en la gestion,
formulacién y acciones locales frente a los temas relevantes de ciudad. La
descentralizacion llega a Colombia en 1988, no sin antes ser gestada desde 1983
(Correa, 2012), cuando se eligen por primera vez los alcaldes por voto popular, y es en
este momento, donde las estrategias locales junto a lo estipulado en la Constitucién
Politica de 1991, referente a la participacion ciudadana, genera espacios para la
formulacidn participativa en politicas publicas.

En 1988, llega a la alcaldia Carlos Holmes Trujillo (1988-1990), elegido por
voto popular por un periodo de dos afios, con un total de votos de 76.365 de una
poblacién electoral de 259.426 por el partido liberal (Observatorio Cali Visible, 2012).
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El enfoque de este gobierno, se destind a la descentralizacion y a la promocién de la
participacion ciudadana. Fue asi, como las estrategias se encaminaron a la planeacion
territorial, la division de la ciudad por comunas en la zona urbana y por corregimientos
en la zona rural, 20 y 15 respectivamente. En relacion a esta division se crearon comités
de participacion comunitaria en el area de salud y hacienda, con los CALIS y los SILOS
en las diferentes comunas. Respecto al bienestar social, se encaminaron las politicas
hacia la disminucion de la contaminacion ambiental bajo estrategias relacionadas al
consumo de cigarrillo en espacios publicos y privados. La educacion por su parte,
estuvo en relacion a la construccion de equipamientos para la prestacion del servicio
con calidad y cobertura. No obstante, el tema de la inseguridad estuvo relegado a un
segundo plano, considerando tasas de 45 homicidios por cada 100.000 habitantes (SSM,
1995).

En 1990, en la alcaldia de German Villegas, el tema de seguridad pasa a integrar
un escalafén dentro del primer plan de desarrollo del municipio, si bien no se gestaron
estrategias propias en el tema, la intension de la administracion estuvo encaminada a
mejorar la calidad de vida de la poblacién habitante en las laderas de la ciudad y generar
estrategias de promocidn econémica. En principio, la reforma urbana o ley 9 de 1989
oblig6 a los municipios a generar un plan de desarrollo que tuvo como objetivo impulsar
el desarrollo econémico, social y fisico de la ciudad, en el cual se propusieron
programas de vivienda social, servicios publicos y seguridad integral (Correa, 2012).
Las principales acciones estuvieron encaminadas a la organizacién y recuperacion del
espacio publico destinado al distrito de aguablanca, en el que se crearon espacios de
recreacion y vivienda, aparte de las comunas 10 y 17. Dentro del &mbito administrativo,
se creo la personeria delegada para la defensa del menor y la familia, que tenia como
objetivo cooperar a la disminucion de los indices de violencia en menores de edad. Por
ultimo, dentro de las estrategias econdmicas se exonero de impuestos a gran parte de la
poblacién con el fin de generar empleo y disminuir los indices de violencia.

Las primeras administraciones municipales encaminaron sus acciones
gubernamentales en primer lugar, a promocionar la participacion ciudadana y generar
un plan de desarrollo que a la vez fue una mezcla con el plan de ordenamiento

territorial, que constituy6 a las ciudades dentro de un bienestar social. No obstante, la
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necesidad de los afios noventa por generar estrategias encaminadas més a la seguridad
ciudadana se vio desarrollada en la administracion de Rodrigo Guerrero (1992-1994)
que tuvo un enfoque de promocion y desarrollo de la seguridad, la paz y la convivencia
sana.

En Cali, se formula la Politica de Seguridad Ciudadana con enfoque de salud
publica en 1992, denominada programa desarrollo, seguridad y paz DESEPAZ, de
caracter mas preventivo, con trabajo destinado a identificar los factores causantes de la
violencia en la ciudad, el objetivo estuvo dirigido a disminuir la tasa de homicidios que
para esa época alcanzé los 90 muertos por cada cien mil habitantes (Guerrero, 2011).
La politica se formul6 bajo seis principios orientadores (multi-causalidad, investigacion,
prevencion, participacion, cultura de la tolerancia y equidad), enmarcado en generar una
investigacion y andlisis integral tanto de los factores causales del fendmeno como los
procesos sociales que se gestan a partir de la situacion de la sociedad, en el cual la
informacion sisteméatica jugé un papel preponderante en el proceso de generar
estrategias de intervencion. Esta estrategia local, se enfocd principalmente en el
involucramiento de la ciudadania que tuvo como fin diagnosticar la situacion de las
veinte comunas de la ciudad y a la vez, que desde la poblacién naciera un clima de
tolerancia y respeto por el derecho de los otros.

En un primer eje, la investigacion y el estudio sistematico de la violencia, tuvo
como accién principal la creacion del consejo municipal de seguridad, en el cual con
reuniones semanales los actores principales del programa DESEPAZ (Policia, Fiscalia,
Trénsito, Salud, Medicina Legal y Oficina de Derechos Humanos) se analizaban los
eventos violentos presentados durante la semana y de este resultaba un informe que a su
vez era comparado con sondeos periddicos de opinion de la ciudadania sobre la calidad
y funcionamiento de la justicia y la policia (Guerrero, 2009:2).

La segunda é&rea estratégica de intervencion, se denomind fortalecimiento
institucional del orden ciudadano, que tuvo como fin la coordinacién entre actores
institucionales y en relacion a ello, el fortalecimiento de los entes de policia y justicia.
Las acciones tendientes al logro de los objetivos estuvieron destinados por un lado, a la
asignacion de recursos para patrullas y motos con el fin de tener un mayor cubrimiento

en zonas susceptibles a los hechos violentos y por otro lado, se buscé formar en
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educaciéon secundaria a policias que aun no habian terminado sus estudios, en
colaboracion con entes privados y la policia nacional sede Bogota.

Por su parte, la justicia se encamind a un mayor cubrimiento de instituciones de
cooperacion a la comunidad en la resolucion de conflictos. Se crearon dos casas de paz
en las periferias de la ciudad, para que el ciudadano tuviera acceso a profesionales
especializados que ayudaran a resolver problemas menores de justicia y convivencia
(Guerreo, 2009:3). Se crearon diez centros de conciliacién que tuvo como objetivo, un
arreglo prejudicial entre las partes implicadas y ocho comisarias de familia para el
manejo principalmente de maltrato a la mujer, al menor y al anciano.

La tercera area de intervencion, estuvo encaminada a generar una cultura de
tolerancia y comunicaciones para la paz que constd de campafas educativas bajo el
slogan “La Paz es el respeto al derecho ajeno” (Guerreo, 2009:3) que tuvo hacedero
dentro de los medios de comunicacion con el objetivo de educar en la tolerancia y el
respeto por el derecho de los demés. Dentro de esta area, se creo el personaje “el vivo
bobo” (Guerreo, 2009.3) que representaba al ciudadano que anteponia el beneficio
personal sobre el de los demas, pasando por sobre las reglas de convivencia; el objetivo
de esta camparia era el de generar en la comunidad una conciencia colectiva y un
juzgamiento social frente a personas cuyas acciones iban en contra de las reglas de
convivencia.

En esta misma estrategia, se generaron campafias de desarme tanto de armas
reales como de juguete, teniendo como fin crear una conciencia en nifios y jovenes del
mal uso de esos artefactos sobre la sociedad. Comenzando con el reciclaje de armas de
juguete en donde los nifios recibian a cambio pases para ingresar a los parques de
diversiones de la ciudad y posterior a ello, un desarme real con pandillas de jovenes, en
donde se ofrecia un acompafiamiento integral a nifios y jovenes tanto en educacion,
salud, recreacion o empleo. Frente a la comunicacion para la paz, se crearon los
consejos comunitarios de gobierno integrado por los secretarios de despacho y el alcalde
municipal que junto con representantes de las veinte comunas de Cali, generaban un
diagndstico de los problemas relevantes en la comunidad y a su vez formulaban planes

de accidn como respuesta a los problemas.
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El cuarto eje, promocion de la equidad y el desarrollo social se enfocé a las
necesidades basicas de la poblacién. En educacion por ejemplo, se crearon 40.000
nuevos cupos en las zonas vulnerables de la ciudad, con lo cual se logré una cobertura
total en educacion primaria. En las zonas mas deprimidas, se abrieron cinco colegios
con més de 12.200 cupos y aparte de ello, se buscé un acompafiamiento a la infancia y
adolescencia con la creacion de siete centrales didacticas para primaria y dos centrales
tecnoldgicas para secundaria que constaban de bibliotecas, materiales educativos,
equipo para experimentos, computacion y ayuda pedagogica (Guerreo, 2009:4).

El eje cinco destind un programa dirigido a jovenes, que tuvo como fin la
reinsercion de estos a la vida civil y el desmantelamiento de las pandillas en la ciudad.
Fue asi como se cred el programa PARCES, donde 1.400 jovenes fueron orientados
psicolégicamente e inscritos en actividades recreativas y econdémicas con la creacién de
micro empresas que a su vez eran contratadas por la alcaldia municipal para hacer el
aseo en las plazas de mercado, la recoleccién y reciclaje de basuras, construccion de
adoquines y cuidado de los parques y las zonas verdes. Asi mismo, se crearon las casas
de la juventud con actividades recreativas y de folclor, en donde con el apoyo de la
alcaldia formaron grupos de baile y orquestas con participacién en eventos
internacionales.

Por ultimo, se generaron al igual que en Bogota acciones de caracter mas
represivo y de control. A partir del programa de epidemiologia de la violencia se
generaron dos programas que lograron una disminucion paulatina de las muertes
violentas segln lo presentado por la secretaria de salud de Cali (Guerreo, 2009:5). Se
realizaron controles sobre la venta de alcohol en fines de semana y feriados, programa
que se denomind ley semi-seca. En relacién a este programa, se apoyo la prohibicién
del porte de armas los fines de semana, puesto que segun los informes del programa de
epidemiologia el 80% de los homicidios ocurrian con arma de fuego (Guerreo, 2009:6).
Los diagndsticos finales a la ejecucion del programa DESEPAZ, mostraron una
disminucion en la tasa de homicidios de un 30% pasando de 124 homicidios por
100.000 habitantes a 86 por 100.000 habitantes de 1991 a 1994 (Alcaldia, 2011).

En 1995, la alcaldia de Mauricio Guzman Cuevas continuo con la politica de

bienestar social encaminada al mejoramiento de los equipamientos en la ciudad, mayor
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participacion ciudadana junto con las Juntas Administradoras Locales, la generacion de
empleo e incentivos econdémicos para las grandes empresas e industrias que generaran
empleo. Por otro lado, la reubicacion de los vendedores ambulantes en el centro de la
ciudad a parques comerciales con mayor seguridad y un mejoramiento en la calidad del
servicio. Para estos afios, la disminucion en los indices de homicidios habia pasado de
124 homicidios por 100.000 habitantes a 86 muertes por cada 100.000 habitantes
(Concha, et al; 2002).

Para 1998-2000 la administracion municipal se enfocé en la formulacion del
primer Plan de Ordenamiento Territorial y el Plan de Desarrollo Econémico y Social,
que tuvo como objetivo el desarrollo territorial y social de manera integral, sobre el
ordenamiento territorial. EI POT se implementd a finales de 1999 para un plazo de
desarrollo de doce afios, con lo cual, dentro de este plan se establecié el desarrollo y
finalizacion de la Comuna 21 donde se construyo la ciudadela DESEPAZ, y alrededor
dejo planificado la vivienda social (Correa, 2012). En relacion a este plan, se generaron
subsidios de vivienda para estratos 1 y 2 (Ingresos bajos) en apoyo al programa de
desarrollo, seguridad y paz. Como fortalecimiento de la politica, se cre6 el consejo
municipal de paz, enfatizando en estrategias de convivencia, tolerancia y respeto por los
derechos del otro, principalmente en zonas de mayor vulnerabilidad.

La politica de seguridad ciudadana en escala comparada 2002-2013

Las estrategias destinadas a disminuir los indices de violencia en la ciudad, estuvieron
encaminados desde diferentes modos de gobernanza que condicionaron a su vez, la
eleccion de instrumentos de politica. Es asi, como desde este enfoque el analisis se
centrara en desarrollar el modelo tedrico propuesto, con el fin de identificar las fallas de
implementacién en relacion a los objetivos y los instrumentos de las politicas
formuladas desde el 2002 en la ciudad de Cali. El estudio comienza por analizar, todo el
proceso de la politica de seguridad ciudadana en Cali desde 1993, como emergencia de
las estrategias en relacion al tema hasta el afio 2002; es desde esta etapa, sefialada como
un quiebre de las estrategias de seguridad, en relacion a la politica de seguridad
democratica propuesta por el gobierno Uribe, que el modelo NATO a utilizar, busca
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identificar las fallas sobre cuatro administraciones que establecen un periodo de andlisis
de 2002 a 2013 (ver tabla 4.3)

Tabla 4.3. Alcaldes de Santiago de Cali 2002-2015
Periodo Alcalde Movimiento Observaciones | Estrategias de Seguridad (Policia
Nacional)
1 enero 2001/ | John Maro | Independiente 2000. Policia Comunitaria
31 diciembre | Rodriguez 2001. Programa por ti Cali
2003 Flérez 2003. Cali Segura
1 enero 2004/ | Apolinar Destituido 2004. plataformas moviles de
8 mayo 2007 Salcedo “Si Colombia” seguridad
Caicedo 2005. Zonas seguras
2006. Plan Maestro de Seguridad
18 mayo 2007/ Sabas Designado 2007. Plan Cuadrantes
31 diciembre Ramiro “Si Colombia” Continuidad plan maestro de
2007 Tafur seguridad y VICOM
Reyes
1 enero 2008/ | Jorge Ivan Destituido 2008. Distritos de Paz
31 diciembre Ospina “Podemos
2011 Cali”
1 enero 2012/ Rodrigo “Guerrero Segundo 2012. PISCC
31 diciembre Guerrero Alcalde” mandato
2015

Fuente: elaboracion propia

Administracién local John Maro Rodriguez (2001-2003)

El gobierno de John Maro Rodriguez, tuvo como eje fundamental el bienestar social en
materia de salud, educacion y reconciliacion. Fue asi como con la creacion de las
empresas sociales del estado en cinco sectores de la ciudad, logro cubrir el servicio de
primer nivel en la ladera, el norte, centro, oriente y suroccidente (Correa, 2012). En
relacién a la politica de seguridad, se desarrollaron las primeras elecciones de los jueces
de paz y jueces de paz de reconciliacion con la cuidad. No obstante, en este periodo, los
indices de violencia continuaron ascendiendo respecto a los periodos anteriores. En el
2001 mediante decreto 0203, el programa DESEPAZ, paso a constituir la asesoria de
paz adscrita a la secretaria general de la alcaldia, teniendo como fin asesorar al alcalde
en “la busqueda y el mantenimiento de la paz, asi como el entendimiento entre los
ciudadanos” (Alcaldia, 2011:4). No obstante, el programa que en un principio se cred
para adelantar acciones a favor de la seguridad ciudadana, tomé en consideracién otras
acciones de caracter nacional como la ejecucion de los programas familias en accién y

la red unidos, encargados de la atencidn a personas desplazadas, tomando asi, la unidad
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de atencion y orientacion a la poblacion desplazada UAO, los hogares de paso para
victimas de la violencia y la atencion a estas (Alcaldia, 2011:4).

La administracion local de 2001, genera entro todo, un quiebre de la politica
tradicional de la ciudad hacia una politica independiente y programatica. La eleccion de
Rodriguez a la alcaldia significd un nuevo escenario en el que la participacion de la
comunidad era primordial en los espacios de las politicas. Para este afio, los procesos
de politica publica en el tema de seguridad, atin no estaban coordinados por un gobierno
nacional, como marco rector que dirigia las acciones. Es asi, como la politica de
seguridad, estuvo regida por el Plan de Desarrollo local, denominado “Proyecto de vida
para todos” que plante6 desde su objetivo general, la formacion ciudadana en torno a la
convivencia pacifica.

Hemos iniciado la formacion de un ciudadano que quiere y respeta a

su municipio, proactivo en la recuperacion de sus principios y valores,

dispuesto a desarrollar un proceso basado en una democracia real, con

un actuar decente y comprometido en todos los &mbitos de su vida, en

el respeto de los derechos fundamentales, el cumplimiento de los

deberes, en condiciones dignas y justas, con solidaridad y respeto a la

diferencia, formado para participar en la toma de decisiones y asi

lograr la convivencia pacifica, en armonia con el medio ambiente y el

mejoramiento de la calidad de vida de todos los calefios (Plan de

Desarrollo, 2001: 2).
En relacion a su objetivo general, el tema de seguridad se plantea bajo siete objetivos,
de desarrollo del gobierno local. El primer objetivo busca “desarrollar la estrategia del
municipio saludable por la paz con justicia social”, con metas orientadas a la
cooperacion interinstitucional; el segundo “promover la resolucion pacifica de
conflictos, el respeto a los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario,
en el que se fundamentd bajo la formulacion de planes mediante instrumentos de
formacion de gestores y jueces de paz. El tercer objetivo “estructurar un sistema
comunitario continuo que permita la participacion activa de la comunidad en la gestion
publica”, conllevo a implementar un sistema integrado de informacion, con el fin que la
comunidad hiciera seguimiento permanente a la gestion publica; el cuarto objetivo fue
el de “fortalecer los mecanismos institucionales con alto componente de control social y
crear instancias de veeduria ciudadana que contribuyan a una gestion local mas
democratica y transparente”, los otros objetivos se encaminaron a la ampliacion de la

participacion ciudadana, mediante espacios y estimulos a la poblacion (PD, 2001: 29).
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Administracién local de Apolinar Salcedo (2004-2007)
En el 2004, llega por un Movimiento Politico Independiente denominado Si Colombia,
Apolinar Salcedo, que recupera en gran parte la politica de seguridad ciudadana, pero
con un enfoque mas represivo. Formula una politica publica de seguridad ciudadana
para Cali, sin una aprobacion del concejo municipal; lo que conllevé a implementar
estrategias relacionadas con lo establecido por la policia metropolitana. En esta
administracion, se desarrollé bajo la politica de bienestar social la creacion de 15
inspecciones de policia urbana y cinco comisarias de familia, al igual que la aprobacion
de la politica de atencion a la discapacidad, mujeres en estado de embarazo y adultos
mayores (Correa, 2012).

La politica denominada Cali Segura 2004-2007, planteaba la necesidad de la
ciudad por construir un espacio de paz en el territorio, planteando como objetivo
principal:

El control y la prevencion del delito en Cali, fijando como metas:
reducir las muertes violentas, reducir los delitos contra la convivencia
ciudadana, aumentar la solidaridad, participacion y colaboracion
ciudadana y aumentar la percepcion de seguridad en la comunidad
(Alcaldia de Cali, 2004:3)

En relacion a ello, disefid la politica alrededor de estrategias de consolidacion
institucional y presencia municipal, mediante programas de prevencion y control en
consumo de alcohol, disminucion de la violencia intrafamiliar, campafias de desarme,
fortalecimiento de la vigilancia y el control, fortalecimiento de los sistemas electronicos
de vigilancia publica, expedicion de normas de control, optimizacion de instrumentos de
control y judicializacion del delito, y el fortalecimiento de los espacios de concertacion
y didlogo con la comunidad. Tras la desaprobacién de su politica por parte del Concejo
municipal, las estrategias de seguridad estan regidas mas por las estrategias de la policia
metropolitana en relacion al programa DMS implementado en el gobierno nacional de
Alvaro Uribe.

De esta manera, el plan de desarrollo que formula en su objetivo sobre cultura
urbana, convivencia, seguridad y paz, “fortalecer la convivencia, seguridad y paz,

promoviendo una cultura ciudadana de inclusién, de respeto a los derechos humanos,
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equidad y legitimidad institucional” (PD, 2004), se vuelve incompatible con las
estrategias propuestas por parte de la policia, puesto que esta implemento instrumentos
de control constituidos por acuerdos de caracter militar y policivo, dejando de lado la

convivencia segun lo propuesto en su objetivo principal.

Administracién de Jorge Ivan Ospina (2008-2011)

La alcaldia de Jorge Ivan Ospina por su parte, retoma el papel del gobierno en la
seguridad, con la iniciativa de los distritos de paz, que tuvieron como fin el
fortalecimiento de la convivencia y el respeto por los derechos humanos, al igual que un
fuerte acompafiamiento con las barras bravas de los equipos de futbol, en relacién a la
seguridad, se amplid la cobertura en salud y educacion en la zona oriental de la ciudad y
el programa de desayunos escolares con el fin de generar una mayor asistencia a la
escuela.

En el gobierno de Ospina, se proponen los distritos de paz, constituidos a partir
del plan cuadrante como estrategia de intervencion policial en Cali. El plan cuadrante,
parte de una delimitacion del sector en partes pequefias que permiten la vigilancia por
parte de la policia metropolitana. Con lo cual, el plan integral disefi6 cinco distritos con
cobertura en el &rea urbana y rural.

Las acciones realizadas por el plan cuadrante estuvieron encaminados a generar
un mayor acercamiento con la comunidad, se cre6 la red de cooperantes con una
comunicacion directa policia y comunidad, se identificaron los sectores con mayores
indices de violencia, con lo cual se intensificaron los patrullajes, se formul6é un plan
social, campafias de prevencion contra el hurto a vehiculos y fleteo. La participacion de
la ciudadania, estuvo dirigida hacia el fortalecimiento de la policia comunitaria. El
objetivo propuesto dentro de su plan integral se dirigi6 a “construir un orden municipal
que privilegie el respeto a la vida y garantice el ejercicio de los Derechos Humanos,
mediante la construccion del tejido social, dignificando el vinculo humano y la

convivencia democratica” (PD, 2008).
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Administracion local de Rodrigo Guerrero (2012-2015)
En el periodo 2012-2015 de Rodrigo Guerrero se formula el Plan Integral de Seguridad
y convivencia, que por primera vez es una politica local con incidencia nacional, que
tiene de manera integral acciones en relacion a los objetivos especificos formulados. El
Plan Integral se formulé en correspondencia a la politica de seguridad ciudadana
nacional “en tanto se establecieron como ejes estratégicos: la prevencion social y
situacional, el control policial, la justicia y la resocializacion, la cultura de la legalidad y
convivencia y ciudadania activa responsable” (Héctor Fabio Ramirez, 2015, entrevista).
Como objetivo general la administracion se planteo6 reducir el crimen en general con un
alto énfasis en los hurtos, homicidios y extorsion, con el fin de mejorar la convivencia
ciudadana y la percepcion de inseguridad, ampliando el sistema judicial y el pie de
fuerza local.

Dentro de las metas priorizadas de esta administracién se busca disminuir a
2015 la tasa de homicidios a 60 pcch, reducir los hurtos a vehiculos, comercio y
residencias en un 20% Yy reducir en un 20% los indicadores de violencia intrafamiliar.
Rodrigo Guerrero, propuso en 1993 la exitosa politica DESEPAZ, que tuvo un alto
grado de participacion y cultura ciudadana en la basqueda de la paz en el territorio. No
obstante, los instrumentos del plan actual, dejaron de lado el objetivo del
fortalecimiento de la convivencia ciudadana, considerando s6lo una politica coercitiva

en apoyo prioritario a la policia metropolitana.

Caracterizacion de la politica publica de seguridad ciudadana en Cali

El periodo de analisis que busca identificar las fallas de implementacion, se relacionan
con la formulacion e implementacion de las politicas a nivel macro dirigidas
especialmente a un enfoque de seguridad humana, que en términos generales ha
propuesto procesos de participacion, control y prevencidn en los Gltimos afios.

La seguridad democratica iniciada en el periodo de Alvaro Uribe sefiala una
mezcla entre la seguridad nacional, dirigida principalmente a las zonas rurales y una
seguridad humana en lo urbano, establecido desde el programa DMS. La PNSCC
disefiada en el 2012 e implementada en los municipios mediante los planes integrales de

seguridad ciudadana, sefialan entonces la necesidad de una conexion entre los objetivos
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e instrumentos nacionales y locales; por lo que dentro de estos procesos, algunos
instrumentos han sido objeto de ajuste durante las administraciones que enmarcan el
analisis de fallas de implementacion.

La politica de seguridad democratica y en relacion a ello, el programa de DMS y
VICOM formulado en el 2002, se implementa en el municipio dentro de la alcaldia de
Rodriguez, que cubre las acciones hasta la administracion de Ospina en el 2008. En
relacién a ello, desde un nivel macro, la politica busca mejorar la calidad de vida de la
poblacién en materia de seguridad y convivencia, a la vez que generar coordinacion
entre actores institucionales y ciudadania. Las estrategias implementadas en el gobierno
de 2001, tiene como enfoque el fortalecimiento de la convivencia ciudadana; para el
2004, la politica de seguridad ya relaciona sus estrategias en torno a la politica nacional,
para esta administracion se propone una mezcla entre control y prevencion del delito.
No obstante, en 2008, la politica formula como objetivo principal la garantia de los
Derechos Humanos y el respeto por el otro, con una estrategia propia local.

Con la formulacion de la PNSCC en el 2012, el gobierno de Guerrero
implementa en relacion a los objetivos nacionales un plan integral de seguridad y
convivencia ciudadana que tiene como fin, el contribuir a la seguridad y convivencia en
el pais, con la disminucion de hurtos, homicidios y percepcion del delito en la ciudad.
Es asi como los medios para el cumplimiento de objetivos estan encaminados a un
enfoque de convivencia, participacion, control, prevencién, corresponsabilidad y
gobernabilidad (ver tabla 4.5)

Algunos instrumentos utilizados desde la formulacion de la politica DESEPAZ
en 1993 por la administracién de Guerrero, se han ajustado con el fin de dar continuidad
a la estrategia de mayor éxito en Colombia en la década de los 90. En relacion a los
instrumentos de nodalidad relevantes, el observatorio social creado en 1992 tuvo como
objetivo sistematizar y analizar los hechos y muertes violentas del municipio. Este
mismo instrumento, para 1998 se convierte en el observatorio del delito, adscrito a la
policia metropolitana de Cali, con las mismas caracteristicas iniciales. No obstante, en
el 2001, pasa a ser el observatorio social adscrito a la secretaria de gobierno,
convivencia y seguridad, teniendo como objetivo capturar, procesar, analizar y difundir

la informacion sobre hechos violentos (Observatorio social, 2012). Pasando de una
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informacion meramente estadistica, a la formulacion de informacién estadistica

complementada con cualitativa.

Tabla.4.4. Niveles de la politica publica de seguridad ciudadana en Cali

MACRO
(Politica Nacional de
Seguridad)

MESO
(Objetivos Especificos)

MICRO

(Ajuste de Instrumentos)

Enfoques de seguridad humana
en relacion a lo propuesto por la
politica de seguridad democratica
y de seguridad ciudadana.

Objetivos
2002:

-Contribuir al mejoramiento de la
calidad de vida de la comunidad a
través de la solucién de las
probleméticas de convivencia y
seguridad ciudadana, que la
afectan, estableciendo relaciones
efectivas de coordinaciéon con
otras entidades y la ciudadania.

DMS y VICOM

2001.

Desarrollar la estrategia del
municipio saludable por la
paz con justicia social.

2004.

Control y prevencion del
delito en Cali, que fija como
metas:

-Reducir las
violentas
-Reducir los delitos contra la
convivencia ciudadana.
-Aumentar la solidaridad,
participacion y colaboracion
ciudadana.

-Aumentar la percepcion de
seguridad en la comunidad.
2008.

Construir  un orden
municipal que privilegie el
respeto a la vida y garantice
el ejercicio de los Derechos

muertes

Organizacion.
Programa
(1993)
Asesoria de Paz (2001)
Policia Comunitaria (2000)

DESEPAZ

Nodalidad.

Observatorio del delito
(1993)

Comités de Vigilancia
(1993)

Consejo Municipal de Paz
(1998)

Observatorio social (2001)
Vigilancia Comunitaria
(2002)

Distritos de Paz (2008)
Autoridad.

Planes de  Desarrollo
(1990)

Politica DESEPAZ (1993)

OBJETIVOS Humanos, mediante la | Politica DMS y VICOM
construccion  del  tejido | (2002)
social, dignificando el | Plan Maestro de Seguridad
vinculo humano y la | (2006)
convivencia democrética. Plan Cuadrantes (2007)
PNSCC (2012)
Obijetivos De La PNSCC, 2012 2012. Tesoro
-Reducir el crimen en general, Al 2015 Cali habra FONSET (1997)
espeua_lmentg hurtos c_ont_rl_buu_io FONSECON (2010)
-Reducir el nimero de significativamente en el
homicidios mejoramiento  de la
-Mejorar la convivencia seguridad y convivencia en el
ciudadana pais.
-Reducir el miedo de las personas
al crimen
-Judicializar a méas criminales
violentos.
-Fortalecimiento de la | Desarrollo:  Andlisis  de | -Informacion estadistica a
convivencia ciudadana, mediante | Instrumentos Modelo NATO | informacién estadistica y
programas Y estrategias. cualitativa.
-Mecanismos de control policial, -Institucionalizacién hacia
ciudadano. procesos més preventivos
-Acciones de prevencion dirigida -Fortalecimiento de la
MEDIOS a jovenes principalmente. socializacion de programas.

-Estrategias de
corresponsabilidad.
-Priorizacion y focalizacion de

-Coordinacion entre
actores.
-Mayor participacion
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los problemas. comunitaria.
-fortalecimiento de la

gobernabilidad local en materia

de CSC.

Fuente: elaboracion propia

La estrategia que cred los consejos municipales de paz en 1998, considerd una
transformacion en relacion a la necesidad de integrar activamente a la poblacion en el
tema de seguridad ciudadana, de acuerdo a los comités de vigilancia ya instaurados en
1993. Es asi como la vigilancia comunitaria del 2002, reforzo el papel de la policia
metropolitana en el fortalecimiento de redes comunitarias para el mantenimiento de la
seguridad en los barrios. Como estrategia local, el gobierno de Ospina propone con
éxito los distritos de paz en 2008, con el fin de dar respuestas oportunas a la comunidad.

Los instrumentos de autoridad por su parte, se ajustaron desde los planes de
desarrollo que enmarcaban las estrategias del gobierno local desde un escenario mas
amplio. Con ello, la primera politica de seguridad ciudadana en Cali formulada en 1993,
abre el espacio a nuevas estructuras de politica que terminan con el PNSCC de 2012.
Los instrumentos de organizacion, en menor medida fueron ajustados desde 1993,
puesto que estuvieron sujetos al cambio. Desde la formulacion del programa DESEPAZ
en 1993, las estrategias estuvieron acordes al fortalecimiento de la convivencia
ciudadana. Para el 2000, el programa de policia comunitaria reajusta el programa
anterior, en relacion al mejoramiento de la gobernabilidad local en materia de seguridad
ciudadana, hasta el 2001, donde el programa inicial pasa a convertirse en la asesoria de
paz que tiene como objetivo cubrir temas en relacién al conflicto armado y su impacto

en la ciudad.

Definicion del espacio de la politica
El definir el estilo de la politica desde sus limites y componentes, caracterizando el
namero de actores que participaron, junto al nimero de programas, conlleva a delimitar

la politica de seguridad ciudadana, como un espacio de politica complejo.
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Tabla 4.5. Definicion del espacio de la politica publica EP

Y+ Y-
X+ EP Complejo EP intraburocrético X= ndmero de
POLITICA DE SEGURIDAD CIUDADANA programas
X- EP interburocratico EP simple Y= ndmero de

agencias

involucradas

Fuente: Adaptado de Howlett, Kim, Weaver (2006)
El espacio de la politica publica de seguridad ciudadana, es definido a partir de las

agencias involucradas dentro de la implementacion, su grado de participaciéon y los
programas desarrollados dentro de la politica. Para la politica de seguridad ciudadana de
Cali, la participacion de actores estuvo dirigida por parte de la administracion local,
quien dentro del proceso de politica en coordinacion con actores como la policia
metropolitana y los entes burocraticos, buscé dar cumplimiento a lo planteado por las
administraciones locales.

El papel de la ciudadania en este proceso, estuvo mas dirigido hacia cumplir los
programas propuestos por la alcaldia y la policia metropolitana, como los de policia
comunitaria y frentes de seguridad local. Respecto a los programas, en la dltima
administracion, se propuso tener concordancia con la politica nacional en el desarrollo
de los mismos a nivel local, empero, la implementacion de las politicas en las cuatro
administraciones locales han mantenido un caracter disfuncional frente al nimero de
programas planteados y ejecutados, lo que conlleva a calificar a la politica dentro de un

espacio complejo.

Andlisis de Instrumentacion

De acuerdo a lo propuesto por Howlett, identificar la politica a partir de una dimension
sustantiva y procedimental de los instrumentos, determina el papel del gobierno local,
en relacién a la produccién de bienes y servicios a la vez que controlan o alteran las
conductas sociales respecto a ello, en su aspecto sustantivo, y el papel de los actores
sociales principalmente, a la vez que promueven o limitan las interacciones sociales, en
un aspecto procedimental. El papel de los instrumentos procedimentales, permitiran

relacionar los procesos propuestos por la politica en temas de convivencia ciudadana. A
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partir de ello, la caracterizacion en la combinacion de instrumentos estara condicionada

por la identificacion instrumentos de Informacién, Autoridad, Tesoro y Organizacion.

Tabla 4.6. Tipologia de los instrumentos de politica segun recursos del Estado

12207

Nodalidad Autoridad
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Fuente: Adaptado de Hood, the tolos of government; 1986. En: (Howlett y Ramesh, 2009: 169)

La eleccidn de los instrumentos de politica esta condicionada por la decision del Estado
que privilegia unos instrumentos sobre otros para el logro de los objetivos. No obstante,
la eleccion también esta delimitada por la complejidad del subsistema de politica y la
participacion de los actores dentro de la implementacion. Por tanto, para el éxito de una
politica, es necesario que tanto los nuevos como los viejos objetivos mantengan una
coherencia, al igual que la eleccion de nuevos instrumentos deben estar acordes con los
propuestos anteriormente.

Los planes de seguridad inmersos en la politica de seguridad democratica y el
programa DMS, consider6 acciones que buscaron promover una convivencia pacifica y
el respeto por los derechos humanos. Si bien, en algunas administraciones se priorizaron
los instrumentos relacionados con programas de convivencia, la ejecucion de las
acciones tendientes a la construccion de ciudadania estuvieron enmarcados mas, en
acciones reguladoras que participativas. Para el 2004, la politica local se traza las metas
en relacion a fortalecer la seguridad bajo los instrumentos nacionales, denominandose
“Cali Segura” (Alcaldia, 2004), bajo estrategias de ‘“consolidacion institucional,
fortalecimiento de la vigilancia y el control, participacion ciudadana y optimizacion de
los instrumentos de informacion” (Roman, 2011:256). No obstante, en su mayoria, las
politicas propuestas por los gobiernos locales, abandonaron paulatinamente su papel
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frente a la seguridad ciudadana, dejando el papel hacia la policia nacional y
metropolitana, centrando la atencion hacia estrategias de tipo policivo y de control.

En el marco de las acciones locales, la intervencién de la policia sobre la
seguridad ciudadana se amplia, con el fortalecimiento del plan cuadrante que tuvo como
objetivo, mantener la coordinacion eficaz entre las instituciones de seguridad y la
comunidad; la politica de distritos de paz, logro la cobertura en la ciudad y el area
metropolitana de las necesidades de la poblacion en temas de seguridad. En cuanto
programas de participacién para el 2008, se implementa la policia civica juvenil (PCJ) y
los frentes de seguridad local (FSL). Empero, durante la implementacion del plan
cuadrante, los patrullajes por parte de la policia se hacian esporadicos y con poca
cobertura sobre los cuadrantes, respecto a las requisas, los habitantes las consideraban
represivas por parte de la policia, al igual que la red de apoyo.

Con la implementacion de la politica nacional de seguridad ciudadana, en el
2012, se plantea el plan integral de seguridad y convivencia ciudadana, con objetivos
propuestos en la disminucion de la tasa de homicidios, reducir el crimen, especialmente
hurtos y mejorar la convivencia ciudadana. Las acciones del gobierno local, han estado
encaminadas en el fortalecimiento del papel de la policia nacional, en relacién a ello, la
subsecretaria de policia y justicia, esta en el papel de proporcionar recursos a la policia
nacional para la ejecucion de las acciones planteadas en el plan integral (Rojas, 2015,

Entrevista).

Instrumentos en la politica publica de seguridad ciudadana de Cali

Desde la formulacion de la politica publica de seguridad en Cali denominada DESEPAZ
en 1993, la implementacion de instrumentos en relacion al cumplimiento de los
objetivos propuestos ha estado marcada por la calibracion de los mismos en su
continuacion por la disminucion de los hechos de violencia en la ciudad, como objetivo
transversal de todas las politicas implementadas. En relacién a ello, el analisis de los
instrumentos estara determinado por la relevancia que estos han marcado en la politica
en el periodo de analisis desde el 2001 hasta el 2013; tomando en consideracion que
algunos instrumentos se han calibrado a lo largo de la seguridad ciudadana en Cali,

como politica publica y otros han tendido a desaparecer o cambiar en relacién a las
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politicas nacionales de seguridad democrética y seguridad ciudadana en los periodos de

Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos.

Instrumentos de nodalidad (sustantivos):
Gestores y Jueces de Paz: en la administracion de John Maro Rodriguez se propone

mediante Ley 497 de 1999, acciones tendientes a crear en los municipios, dependencias
en los cuales existieran jueces de paz que contribuyeran con la convivencia. En relacion
a ello, la alcaldia formula los gestores de paz, que buscaban resolver conflictos al
interior de zonas con mayores indices de violencia.

Campaiias de sensibilizacion: después del éxito que tuvo el programa “el vivo bobo” en

la alcaldia de Guerrero en 1993, las administraciones locales, implementaron campafas
de sensibilizacion, en el gobierno Salcedo estuvieron enfocadas en la feria de Cali, en el
mes de diciembre con el fin de disminuir el consumo de alcohol y frenar el porte de
armas ilegales en las fiestas.

Patrullajes: en la administracién de Jorge lvan Ospina, se intensificaron los patrullajes
en las zonas més vulnerables al delito, si bien en las administraciones anteriores, se
privilegio el papel de la policia metropolitana sobre las acciones emprendidas por la
alcaldia municipal, en esta administracion se logré que dichas acciones junto con el
papel regulador de la policia estuvieran a la par de las necesidades de la comunidad y
en relacion con los instrumentos propuestos en el plan integral de seguridad y
convivencia ciudadana.

Red de cooperantes: la administracién Ospina, en relacion a la propuesta de la policia

nacional, constituy6 la red de cooperantes como una colaboraciéon de la ciudadania
frente a las denuncias de acciones delictivas. No obstante, el instrumento fue ineficaz
respecto a su funcionalidad y relacion con la ciudadania, dando paso a otro tipo de
instrumento mas en relacién a lo que se denomind frentes de seguridad locales.

Sistemas de monitoreo: lo planteado por la policia metropolitana en la implementacion

de un sistema de monitoreo en la ciudad, buscaba aumentar la capacidad de la policia
frente a los hechos violentos, hurtos y demas, principalmente en la administracion

Ospina, se concentrd en el distrito de aguablanca, con 60 camaras de seguridad; la
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administracion Guerrero en el 2012, amplio el sistema de monitoreo a las zonas con
mayor indice de inseguridad en la ciudad.

Sistemas de informacion: la administracion de Guerrero en 1993, propone un sistema de

informacion denominado DESEPAZ, que lograré recopilar los datos referentes a tasas
de homicidios, hurtos a vehiculos, casas, rifias, accidentes; con el fin de constituir unos
comités de seguridad que tuvieran como tema el analisis de estas estadisticas. Este
instrumento que se ha mantenido en todas las administraciones, ha logrado no solo tener
informacidn cuantitativa, sino que en forma de calibracion, el sistema ha mejorado para
analizar condiciones anexas a los problemas de violencia en la ciudad. El gobierno de
Ospina mejoro el sistema hacia una metodologia cualitativa, denominando su programa
como el observatorio del delito y de paz, para la administracion de Guerrero
nuevamente en 2012, se convierte en observatorio del delito como modelo de analisis y
estadistica de la violencia en la ciudad. Alrededor de otras politicas se han desarrollado
observatorios igual anexos a COLCIENCIAS, y la Universidad del Valle.

Orientadores comunitarios: en el gobierno de Guerrero 2012, se plantea la constitucion

de orientadores comunitarios enfocados al fortalecimiento de las casas de justicia en
zonas de mayor vulnerabilidad social, econdmica y por ende de violencia, con el fin de
tratar temas sociales y judiciales. En relacion a los programas planteados de

acompariamiento a la poblacién como los gestores de paz.

Instrumentos de nodalidad (procesales):
Sistema integrado de informacion: el programa observatorio del delito, aparte de

presentar informacién interna con el fin de analizarlas en los comités de seguridad,
fomento la participacion de la poblacion tanto en la consulta como el analisis de los
datos, con el fin de generar programas mas participativos, desde el gobierno Rodriguez
el observatorio se amplié para la consulta y aportes de la ciudadania, el sistema logra
una actualizacién periddica, y a su vez, desarrolla capacitaciones en el uso del sistema
de informacion de la gestion publica.

Campafias de pacificacion de barras bravas: en el gobierno Ospina, se desarrollé un

programa naciente de la administracion local, pero que conto con la participacion activa

de los barristas, tanto en la formulacion como en la implementacion, en este programa la
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alcaldia logro sentarse con los lideres de las barras bravas de los equipos de futbol de la
ciudad, que eran causantes de hechos violentos en las fechas del futbol colombiano, fue
asi, como en coordinacion con los lideres se generaron programas de participacion de
estos en el mantenimiento del orden puablico y por parte de la alcaldia el apoyo a estas
barras en la conformacion de micro empresas.

Capacitaciones en Tic’s a NNAJ: los programas en relacion al fortalecimiento de la

educacion a nifios, nifias, adolescentes y jovenes vulnerables, llevo a la alcaldia de
Guerrero en el 2012, a generar capacitaciones en tic’s en espacios educativos con el fin

de integrarlos al cambio tecnoldgico del pais y al mercado laboral.

Instrumentos de autoridad (sustantivos):

Constitucién Politica: en esta se fundamenta el Estado Social de Derecho, en el cual el

papel de las autoridades tanto nacionales como locales tras la descentralizacion politico-
administrativa estaba en propender por los principios rectores de la Constitucion
Politica sobre contenidos de gestion publica para el logro de los objetivos.

Plan Nacional de Desarrollo Prosperidad para Todos: el PND establece en uno de sus

objetivos destinados a la prosperidad nacional, no solo el logro de la paz, sino que
dentro de un marco de postconflicto, generar un espacio en el que el Estado retome el
tema de la seguridad ciudadana y genere una estrategia marco para el desarrollo de
estrategias eficientes en la materia.

Plan de desarrollo municipal: en cada administracion municipal los decretos que

aprueban el PD vigente para cuatro afos, delimita a su vez las acciones a realizar
tendientes a todos los temas en la ciudad. Las cuatro administraciones de analisis
enmarcaron dentro del tema de seguridad ciudadana, un tema de convivencia,
desarrollado en politicas locales o en planes integrales de seguridad.

Consejos departamentales de seguridad: en cumplimiento del decreto 2615 de 1991, los

gobiernos regionales junto a los gobiernos locales formaron los consejos
departamentales de seguridad junto al consejo de seguridad del distrito capital, el cual
faculta a los gobernadores para autorizar la creacion de los consejos de seguridad

municipales en relacion al mantenimiento del orden publico.
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Ley 418 de 1997: que determina los instrumentos para la busqueda de la convivencia y

la eficiencia en la justicia, estableciendo las herramientas a seguir por parte de los

planes integrales de seguridad.

Grafica 8. Instrumentos para la Gestion territorial de la convivencia y seguridad

ciudadana
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Fuente: Policia Nacional (2011: 17)

Ley 62 de 1993: en relacion al papel de la policia nacional sobre las politicas locales de

seguridad ciudadana, esta ley crea un establecimiento publico de seguridad social y
bienestar para la policia nacional.

Ley 134 de 1994: la participacion ciudadana es pilar fundamental desde la Constitucion

de 1991, por lo cual, para la implementacion de politicas de seguridad ciudadana, el
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nivel nacional buscé la participacion activa en la ciudadania en todas las fases de la
politica publica. Transversal en las administraciones, la participacion paso a significar la
actuacion de la poblaciéon en programas desarrollados principalmente por la policia

metropolitana.

Planes integrales de convivencia y seguridad ciudadana: la Ley 62 de 1993 dispone en
su articulo 12 que: “los gobernadores y alcaldes deberan disefar y desarrollar planes y
estrategias integrales de seguridad con la Policia Nacional, atendiendo las necesidades y
circunstancias de las comunidades bajo su jurisdiccion” (Ley, 62/93). Es asi como los
PICSC incluyen acciones “frente a la delincuencia, actividades preventivas y disuasivas
que deben apuntar de manera especial a retomar la obligacion del Estado de garantizar

la vida e integridad de las personas, su honra y bienes” (Policia, 2011:28).

Tabla 4.7. Planes integrales de convivencia y seguridad ciudadana

1. Impulsar los mecanismos de participacion ciudadana

2. Recuperar la convivencia ciudadana en zonas inseguras Yy

preservarlas en areas tranquilas

3. Establecer mecanismos extrajudiciales de gestién y tratamiento
pacifico de conflictos

Los PICSC responden a: 4. Orientar politicas hacia los grupos vulnerables

5.  Acompafar los distintos programas de un presupuesto para su

financiacion

6. Fijar responsabilidades, metas y plazos para el cumplimiento de los

diferentes componentes del plan

7. Definir mecanismos de evaluacion periddica de los programas y

proyectos

8. Crear canales amplios y confiables para que la ciudadania pueda

ejercer una veeduria sobre la marcha del plan

Fuente: Tomado de Policia Nacional, 2011: 25

Politica de seguridad y convivencia ciudadana “Cali Segura”: para el gobierno Salcedo

se formula una politica enmarcada dentro de las estrategias establecidas en la politica
nacional de seguridad democratica y planteada a su vez con objetivos del plan de
desarrollo municipal 2004-2007. Si bien la politica no fue aprobada por el concejo
municipal, lo que gener0 que las estrategias estuvieran mas encaminadas a lo

establecido en el PD y por la policia metropolitana.
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Programa de zonas seguras: planteado por la policia metropolitana con el fin de dar

respuesta a las necesidades de la comunidad en relacion al programa de policia
comunitario implementado en 2000. Después este instrumento logré abrir las puertas
para la implementacion de los frentes de seguridad locales. Para la administracion
Ospina, el programa de distritos de paz, similar a las zonas seguras, buscé priorizar las
zonas con mayor indice de violencia y generar en estas, procesos de paz y
reconciliacion. El programa es formulado en concordancia con el plan cuadrante de la
policia metropolitana como fortalecimiento al seguimiento y control sobre zonas de
mayor conflicto.

Ley 1453 de 2011: sefiala la reforma al codigo penal, al cddigo de procedimiento penal,

y al cddigo de infancia y adolescencia, las reglas sobre extincion de dominio y el papel
de las instituciones sobre el manejo de la seguridad.

Ordenanza 343 de 2012: plantea el reglamento de policia y convivencia ciudadana en el

departamento del Valle del Cauca.

Instrumentos de autoridad (procesales):

Mesas de trabajo ciudadano: durante el gobierno de Rodriguez, se instalaron las mesas

de trabajo como espacios dialogo, realizadas en universidades e instituciones

gubernamentales.

Instrumentos de tesoro (sustantivos):

Sistema general de participaciones: significan recursos transferidos desde el gobierno

nacional, en relacion a lo dispuesto por la Constitucion Politica en sus articulos 356 y
357.

Fondos cuenta territoriales de seguridad y convivencia (FONSET): en lo dispuesto por
las leyes 418/97, 548/99, 782/02, 1106/06 y 142/10, la creacion de los fondos

territoriales de seguridad y del fondo nacional de seguridad, tendran la funcion de

financiar acciones tendientes al logro de los objetivos dispuestos en los planes

integrales, bajo tres modalidades de recaudo®.

® 1. todas las personas naturales o juridicas que suscriban contratos de obra publica, con entidades de derecho
publico o celebren contratos de adicion al valor de las existentes, deberan pagar a favor de la nacién, departamento o
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Fondo nacional de seguridad y convivencia FONSECON: dentro de la Ley 1421 de

2010, este fondo se consideré como una cuenta especial “con el fin de garantizar la
seguridad y convivencia ciudadana y la gobernabilidad local para financiar proyectos de
los entes territoriales” (Policia Nacional, 2011:30) en la materia.

Impuestos de tasa y sobretasa destinadas a la sequridad y convivencia ciudadana: este

impuesto es desarrollado en el gobierno Guerrero, relacionado con el impuesto al

servicio del cuerpo técnico de bomberos y destinando un porcentaje a la seguridad.

Instrumentos de tesoro (procesales):
Construccion de CALI: el seguimiento a la seguridad, estuvo encaminado a la ampliacion

de los CAl en la ciudad y la implementacion de los CAI moviles que lograran cubrir las
necesidades de seguridad de la comunidad. Este instrumento, busca el fortalecimiento
de los frentes de seguridad local.

Aportes voluntarios por gremios y personas juridicas: durante la alcaldia de Guerrero en

2012, se disefiaron los aportes voluntarios por gremios y personas juridicas en el tema

de seguridad ciudadana.

Instrumentos de organizacion (sustantivos):

Policia nacional y metropolitana: considera el papel de estar frente a la ejecucion de

acciones de caracter coercitivo y de control, como actores transversales en todas las
politicas publicas.
Consejos de sequridad: como herramienta de la politica, busca coordinar con

organismos de seguridad las acciones frente a las dinamicas de la ciudad y las causas
que generan la violencia en la ciudad. Los consejos de seguridad estan conformados por

el alcalde, secretarios de gobierno departamental y municipal, subsecretarios de

municipio, una contribucion del 5% del valor total del contrato; 2. las concesiones de construccion, mantenimiento y
operaciones de vias de comunicacion terrestre o fluvial, puertos aéreos, maritimos o fluviales pagaran con destino a
los fondos de seguridad y convivencia de la entidad contratante una contribucién del 2.5 por mil del valor total del
recaudo bruto que genere la respectiva concesion y por ltimo 3. se causara el 3% sobre aquellas concesiones que
otorguen las entidades territoriales con el proposito de ceder el recaudo de sus impuestos o contribuciones” (Policia

Nacional 2011: 30)
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convivencia, comandante de policia metropolitana. En el gobierno Guerrero, se amplian
con el fin de dar respuesta a la comunidad sobre sus necesidades.

Comités de vigilancia epidemioldgica: los comités estaban integrados por parte de la

secretaria de gobierno municipal, la policia metropolitana, en relacion a los comités de
seguridad, se formulan estos como control y apoyo a los sistemas de informacién con el
fin de analizar las dindmicas en la ciudad.

Frentes de sequridad local: para la administracion Ospina, los frentes de seguridad local

se fortalecieron a partir de la construccion de CAI (centros de atencion inmediata) en las
zonas con mayor vulnerabilidad y la presencia de CAIl mdviles en todas las zonas de la
ciudad. El éxito de este programa, consistia en la participacién activa de la ciudadania
hacia la construccién y apoyo de los frentes con la policia metropolitana.

Comités territoriales de orden publico: en cumplimiento de los PISCC el gobierno de

Guerrero en 2012, desarrolla los comités territoriales con presencia institucional.

Convenios interadministrativos de cooperacién: la politica de manera transversal actla

con las demas secretarias en relacion al cumplimiento de los objetivos de prevencion y

atencion a jovenes.

Instrumentos de organizacion (procesales):

Veedurias ciudadanas: estructura, capacita y fortalece, para colocar en funcionamiento

los comités de veeduria ciudadana, creando un sistema para la recepcion de informes,
quejas y sugerencias por parte de la comunidad. Durante la administracién Rodriguez,
este instrumento se amplié mayormente en relacion al cumplimiento de la Constitucion
Politica. Las demas administraciones disminuyeron el impacto de la evaluacion y
seguimiento de las politicas por parte de la comunidad.

Policia Juvenil: lo planteado por la policia nacional para el mantenimiento de la

seguridad y la convivencia en las ciudades, llevo a plantear el programa de policia
juvenil, que durante el gobierno Ospina tuvo mayor apoyo con el fin de insertar a los

jévenes a procesos civiles y de cooperacion institucional.
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Los estilos de implementacion en relacion a los instrumentos de politica
Desde el andlisis de instrumentos, la dimension procesal estd constituida por la
capacidad del gobierno para crear o reestructurar. Empero, la implementacion compleja,

privilegian la eleccion de instrumentos que alteren el comportamiento del individuo.

Tabla 4.8. Modelo para eleccion del instrumento

Naturaleza del subsistema de politica
Complejo Simple
Instrumentos de Instrumentos de Autoridad
Alto Organizacion POLITICA DE SEGURIDAD
Limitaciones CIUDADANA
del Estado Instrumentos de Instrumentos de Informacion
Tesoro
Bajo

Fuente: Tomado de Howlett y Ramesh, 2009:176

Es asi, como la politica de seguridad y convivencia ciudadana en Cali, se establece a
partir de un gobierno con limitaciones altas que considera un subsistema de politica
simple, es decir que la politica se centra en los instrumentos de autoridad, que tienen
como fin la regulacion (ver tabla 4.8)

La eleccion de los instrumentos estard condicionada por las capacidades,
necesidades y legitimidad del Estado. Los instrumentos desde su dimension sustantiva
involucran tanto los recursos, instituciones y complejidad de la politica en relacion al
namero de actores y el problema de la politica

Tabla 4.9. Tipos de instrumentos sustantivos privilegiados

T+ T- GOBERNANZA
Mercado y subsidio Provision directa de | Z= grado de
Z+ bienes y servicios capacidad del Estado
Regulacion e informacion Asociaciones T= grado de
Z- POLITICA DE SEGURIDAD Y | voluntarias comunidad | complejidad del
CONVIVENCIA CIUDADANA y familias subsistema de politica

Fuente: Adaptado de Howlett (2005)

De acuerdo a los instrumentos sustantivos, el Estado con un grado de capacidad
limitado o bajo, frente a un subsistema de politica simple, privilegia las asociaciones

voluntarias y la delegacion de acciones privados. No obstante, la politica de seguridad
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ciudadana, establece una capacidad del Estado limitada con un subsistema complejo que
privilegia la regulacién e informacion (ver tabla 4.9)

Los instrumentos procesales se relacionan con el grado de legitimidad del
Estado. En este sentido, las administraciones locales de Rodriguez, Salcedo y Guerrero,
presentan un grado de deslegitimidad alta en el nivel sectorial y sistémico, por tanto los
instrumentos privilegiados estan dados por la manipulacion institucional. Por su parte,
el gobierno de Ospina, con un grado de deslegitimidad baja, manipulara la informacion
(ver tabla 4.10).

Tabla 4.10. Tipos de instrumentos procesales privilegiados

1+ 1- GOBERNANZA
Manipulacién Manipulacion de W= grado de
W+ institucional financiamiento deslegitimacién
sectorial
Manipulacion de Manipulacién de 1=grado de
W- reconocimiento Informacion deslegitimacién
sistémica

Fuente: Adaptado de Howlett (2005)
La evaluacion de los objetivos respecto a la capacidad del Estado, esta dado por el estilo

de implementacion. En este sentido, la administracion de Ospina, presenta una
capacidad del Estado alta con objetivos complejos, con lo cual el estilo de
implementacién se encamind al voluntarismo institucional, que privilegia la
manipulacion de actores de mercado y redes de politica. Para las administraciones de
2001, 2004 y 2012, la capacidad del Estado es baja frente a problemas complejo,
determinando el apoyo financiero directo, bajo instrumentos financieros para influir en
los actores del mercado (ver tabla 4.11)

La implementacion esta condicionada por el logro y cumplimiento de los
objetivos con limitaciones bajas. No obstante, los estilos ideales de implementacion
estan definidos por la capacidad del Estado a resolver los problemas sociales, generando
organismos especializados en los temas y disefiando recursos que disminuyan las

limitaciones (ver tabla 4.12).
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Tabla 4.11. Estilos de implementacidn de politicas

Limitaciones estatales Naturaleza del objetivo de politica
(recursos y legitimidad) (intercambio y actores politicos)
COMPLEJO SIMPLE

VOLUNTARISMO CORPORATIVISMO
INSTITUCIONAL: REGULADOR:

ALTO
APOYO FINANCIERO | ABASTECIMIENTO
DIRECTO: PUBLICO BAJO CONTROL

BAJO

Fuente: Tomado de Howlett (2005:48)

Tabla 4.12. Resultados de los estilos de implementacién de politicas

Herramientas Politicas
Consistente Inconsistente
Coherente Optimo Sin efecto
(Integracion) (Deriva)
Obijetivos de politica
Incoherente Mal orientado Fracasado
(conversion) (superpaosicién)

Fuente: Tomado de Howlett (2009:173)
La administracion de John Maro Rodriguez, dentro de sus objetivos de politica

planteados de forma incoherentes, propone como estrategia principal la convivencia
ciudadana, con herramientas consistentes entre si, orientados al fortalecimiento
institucional y el buen gobierno. Empero, la politica estd mal orientada, puesto que las
estrategias utilizadas son de bajo impacto respecto al objetivo propuesto.

La administracién de Apolinar Salcedo, propone una politica en relacion al
control y prevencién del delito, por tanto se consideran objetivos coherentes. Por su
parte, las herramientas de politica estan dirigidas a la regulacién y control policivo hacia
la poblacién; es decir, inconsistentes con el objetivo, por lo cual la politica en su etapa
de implementacion es sin efecto.

Por su parte, el gobierno de Jorge Ivan Ospina, plantea un objetivo coherente
con objetivos consistentes, en relacion al fortalecimiento y respeto de los derechos
humanos, a partir de ello, implementa instrumentos en relacion a la convivencia y la
participacion ciudadana, para ello, la politica se considera éptima. Por dltimo, la
administracion de Rodrigo Guerrero, presenta unos objetivos en relacion a la politica

nacional de seguridad y convivencia ciudadana en la disminucién de la inseguridad en
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la ciudad y el pais, con ello plantea unos objetivos de politica coherentes, con unas
herramientas de politica consistentes, que producen una politica éptima.

Respecto al mix de instrumentos y la calibracién de los mismos, algunos
instrumentos se mantuvieron durante las administraciones para el logro del objetivo
transversal de disminucion de la violencia en la ciudad. La combinacion de
instrumentos permitio el cumplimiento de algunas acciones tendientes a cumplir con los
programas dirigidos por la policia metropolitana. Ejemplo de ello, es la financiacién a
los frentes de seguridad, con el aporte por parte de la alcaldia hacia la construccion de
centros de atencion inmediata y CAIl moviles; por su parte, la calibracion en
instrumentos de informacion, permitio el paso de una base de datos meramente
estadistica hacia un observatorio del delito ejecutado con el apoyo de la universidad del
Valle, aprobada por Colciencias e integrando un analisis cualitativo al problema de la

violencia.

Fallas de implementacion de la politica publica de seguridad ciudadana en Cali
2002-2013
Los objetivos de las politicas disefiadas desde la administracion de 2001, consideraron
la participacién ciudadana como pilar fundamental para el logro de una convivencia
sana. No obstante, los instrumentos procesales fueron insuficientes en la etapa de
implementacidn, por lo que la priorizacion de estos estuvo en relacion a instrumentos de
autoridad. Analizar la falla en la politica de seguridad ciudadana, conlleva a identificar
las fallas en momentos especificos. Durante la administracion de John Maro Rodriguez,
se plante6 como objetivo principal el desarrollo de estrategias tendientes a la
construccién de paz, la priorizacion de instrumentos sustantivos se encamind entones a
la regulacion e informacion, con instrumentos principalmente de autoridad y control. La
seguridad ciudadana, estuvo signada al control policivo y en menor medida un
funcionamiento activo de la comunidad.

El quiebre en la politica local, con la llegada de la politica de seguridad
democratica a nivel nacional, condiciond la mezcla de estrategias y la redefinicion de la
seguridad en la ciudad. Si bien el analisis se centra en la incoherencia entre objetivos e

instrumentos, no obstante, existen factores que condicionan el fracaso de la
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implementacion de la politica de seguridad ciudadana. En un primer momento, la no
continuidad en las politicas o estrategias por parte de los gobiernos locales, lo que llevd
a redefinir las estrategias en torno a seguridad, sin instrumentos solidos de convivencia
ciudadana. El gobierno fuerte, determina asi mismo los instrumentos en relacion a la
participacion ciudadana. Para el gobierno de Ospina, el grado de legitimidad es alto en
relacion a las administraciones del periodo de analisis, por tanto, se implementaron
instrumentos relacionados al control y a la prevencion.

El tema de participacion, estuvo marcado por el papel del gobierno local por
sobre las decisiones de la comunidad. En este sentido, las campafas en pro de la
convivencia ciudadana, partieron de las propuestas de los gobiernos locales, sin
espacios claros desde la comunidad. No obstante, el periodo con mayor accionar de la
comunidad, se relaciona con la implementacion de la red de cooperantes, frentes de
seguridad local, la policia civil juvenil, las campafias de prevencion y la construccion de
Centros de atencidn inmediata, por parte del gobierno Ospina.

El gobierno de Salcedo, con una percepcion por parte de la comunidad baja, es
decir, con un grado de deslegitimidad alta, priorizé los instrumentos en relacién al
apoyo financiero directo. Si bien el objetivo propuesto por este gobierno, estuvo en
relacion al fortalecimiento de la convivencia ciudadana, los instrumentos
implementados estuvieron en torno a los de autoridad que se enmarcaron en procesos de
control y represivos. Para esta administracion, se presenta en mayor medida, una
incoherencia entre los instrumentos y los objetivos propuestos. Por otro lado, el factor
que condiciono este fracaso, en primero momento, se relaciond con un tema de apoyo
por parte del concejo municipal frente a la propuesta de seguridad por el alcalde, por
otro lado, este alcalde fue destituido por irregularidades en contrataciones, con lo cual,
el proceso no tuvo continuidad durante su puesta en marcha. Por ultimo, la
administracion se enfocd en instrumentos de control, regulacién y coercién a la
comunidad, con el fin de disminuir las acciones violentas.

Si bien este analisis no se enfoca en los resultados, estos ayudan a corroborar
que si bien, los objetivos de las politicas se plantearon disminuir la tasa de criminalidad,
por el contrario aumento en las administraciones de John Maro Rodriguez, Jorge Ivan

Ospina y Rodrigo Guerrero. El considerar la politica de Ospina como coherente, pero
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con resultados negativos en sus dos Ultimos afios de administracion, esta condicionada
por la desmovilizacion de paramilitares en el 2005, proceso que se desarroll6 en un
municipio cercano a Cali, que tras el fracaso de la desmovilizacién, cre6 bandas
criminales al servicio del narcotrafico principalmente, dindmica que cambio el
escenario de seguridad en el municipio.

La formulacién de politicas nacionales, dan inicio a estrategias locales que
encaminan a las politicas al cumplimiento de objetivos generales para el pais. Para la
ultima administracion, se considerd la justicia como pilar en el cumplimiento de la
disminucion de la violencia. No obstante, la justicia no fue instrumentalizada en la
politica local, puesto que esta priorizé los instrumentos de autoridad en relacién al
control y fortalecimiento del aparato policial.

Con ello, analizar las fallas de implementacion para el caso especifico esta
condicionado por otros factores que han delimitado el fracaso de las politicas.
Relacionados con la legitimidad del Estado, factores externos en relacion al conflicto
armado, gobernabilidad e incluso apoyo politico por sobre las administraciones. El
estudio de caso, definiéd una incoherencia entre los instrumentos y los objetivos de la
politica a partir, de lo implementado por los gobiernos. Si bien dentro de las politicas se
plantearon estrategias de convivencia ciudadana, la implementacion demuestra la
priorizacion del papel de la policia frente a la convivencia.

La estrategia de Departamentos y municipios seguros, que logré consolidar los
frentes de seguridad y la vigilancia comunitaria, transversalmente en las
administraciones, considerd la aplicacion de estrategias de coordinacion entre la policia
y la comunidad. No obstante, desde la opinion de la ciudadania, las estrategias como los
frentes de seguridad local, fueron insuficientes por la falta de acompafiamiento de la
policia a los procesos de la politica. La politica nacional de seguridad y convivencia
ciudadana formulada en el 2012, por su parte, busca disminuir la criminalidad en las
ciudades del pais, considerando que aun los planes integrales estan dentro de su etapa de
implementacién, el desarrollo de las estrategias en torno a la convivencia estaran
condicionadas por el proceso politico del presente afio.

Respecto al debate de gobernanza, remite a hablar sobre el papel de las

administraciones en la elaboracion e implementacion de politicas publicas que estén
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disefiadas respecto a las necesidades de la sociedad. Sin duda, desde la administracion
de Guerrero, el papel de las administraciones locales estuvo destinado a coordinar y
controlar el tema de la seguridad desde una manera jerarquica, en el que era el gobierno
local, quien dirigia su accionar hacia nuevas formas de intervencion social y policial.
Fue asi como la implementacion de la politica de seguridad DESEPAZ, gener6 durante
el inicio de la década de los noventa, un nuevo modelo tanto de prevencion como de
control a las alzas de violencia en las ciudades, considerando siempre el contexto de
violencia que integraba tanto los grupos guerrilleros como el narcotrafico.

Por otro lado, la gobernanza horizontal para este tema en la ciudad, ha sido
relegada a un segundo plano, sin decir, que el control del gobierno local por sobre la
seguridad de manera jerarquica no sea una estrategia exitosa, en los ultimos afios, el
abandono del papel de gobierno local sobre el papel de la policia metropolitana, ha
generado un nuevo modelo de gobernanza jerdrquica que integra principalmente a la
policia metropolitana como la promotora y gestora de la seguridad en el municipio y el
pais.

Sin duda, el papel de la gobernanza horizontal en la implementacion de la
politica de seguridad en Cali, no ha sido tan vista, como lo propuesto en Bogota durante
la alcaldia de Antanas Mockus, que generaba acciones de caracter méas participativo,
muestra de ello, es la utilizacion de instrumentos mayormente sustantivos sobre los
procesales. Es por ello, que dentro de un debate de gobernanza, si bien la jerarquica ha
demostrado grandes avances sobre el papel de la seguridad en las zonas urbanas, el
papel de las comunidades es relevante sobre la generacién de acciones sobre las
politicas publicas que coadyuven a generar politicas publicas integrales, eficaces y

exitosas.
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CONCLUSIONES

Tomando como enfoque tedrico macro, la investigacion estuvo anclada en el analisis
sobre el papel de la gobernanza en las politicas publicas y en relacion a ello, el estudio
sobre las fallas de implementacion como el objeto de andlisis que establece el resultado
de las politicas tanto desde la toma de decisiones como la interaccion con diferentes
agencias (Le Galés y LasCoumes, 2007). Para lo cual, se planted el desarrollo del
andlisis sobre los instrumentos de politica, concebidos como las herramientas de gestion
que conectan los objetivos y metas de la politica publica.

Desde este enfoque, se desarrolla la discusion tedrica y metodologica que sefiala
a la eleccion de los instrumentos desde la capacidad del Estado y sus recursos.
Considerandolos como una forma de control social a partir de los modos de gobierno.
Implementar instrumentos, significa mantener una coordinacion entre las metas y los
objetivos propuestos en la politica; es decir, es necesaria la coherencia entre
instrumentos y objetivos. Por otro lado, deberd existir una coherencia entre las
herramientas politicas escogidas y la aplicacion de las mismas, en relacion a objetivos
congruentes unos con otros. La coherencia entre instrumentos y objetivos, estara
delimitada a su vez, por las decisiones gubernamentales que determinaran el estilo de
implementacion de la politica y las herramientas dentro de la eleccidn final, por lo cual,
la existente relacion entre los modos de gobernanza y los instrumentos, condicionara la
implementacién de la politica publica.

Lo planteado dentro de la gobernanza, sefiala que su relacion directa con el
mercado, fundamentara instrumentos y objetivos en la prestacion eficiente de bienes y
servicios. No obstante, un modo de gobernanza corporativista, tendra como objetivo la
participacion de actores dentro del proceso. En este sentido, la propuesta inicial de la
investigacion planted que al no existir una correspondencia entre los instrumentos, los
objetivos y las metas de la politica en la implementacién, los logros a cumplir
disminuiran.

El andlisis del caso de estudio, buscd responder al ¢(Por qué hay fallas de
implementacién en la politica publica de seguridad ciudadana? Tomando como estudio
de caso la ciudad de Cali (Colombia) en un periodo de andlisis que comprendié desde el

2002 hasta el 2013. Planteando como hipdtesis principal, la no correspondencia entre
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los instrumentos y los objetivos de la politica. Desde una discusion macro, se buscd
responder a ¢Qué tipo de instrumentos fueron elegidos dentro de la implementacion de
la politica publica de seguridad ciudadana? Aludiendo a que la preponderancia de un
modo de gobernanza generara igual, un modelo de instrumentos.

En relacion a lo anterior, el primer capitulo dejé planteada una discusion teorica
en un nivel macro, que determind debatir sobre el concepto de la gobernanza a partir de
tres autores principales, Jan Kooiman, Pierre (2004) y Peters (2000) y Michael Howlett
(2011), lo que llevo a delimitar los modos de gobernanza a partir de lo propuesto por
Howlett y desde este punto, generar el debate en el estudio de caso. El nivel meso,
desarroll6 alrededor de la implementacion de politicas, el analisis de lo relacionado con
las fallas en este proceso, con lo cual, se definio el enfoque tedrico micro desarrollado
en la investigacion. Por ultimo el analisis de instrumentos que tiene fundamento en el
estudio de caso.

El estudio de caso se delimité a partir de la implementacién de la politica de
seguridad democratica y el programa DMS en los municipios en el 2002, en relacion a
ello, el andlisis de Cali, comienza con la administracion de John Maro Rodriguez en el
2001, por lo que su gobierno, sufre la transicion hacia la politica nacional y es el
gobierno de Apolinar Salcedo en el 2004, quien define su politica a partir de lo
establecido por el programa Departamentos y Municipios seguros. En relacion a ello, se
consider6 un periodo de analisis de cuatro administraciones locales, quienes
implementaron politicas en torno a la disminucion de la violencia en la ciudad vy al
fortalecimiento de la convivencia ciudadana, como estrategia principal en la
disminucion de las acciones delictivas.

Las administraciones locales desde el afio 2001, estuvieron enmarcados en
gobiernos independientes; es decir, sin ninguna adscripcion a partidos politicos,
marcando una transicién politica en la ciudad, en comparacion a las administraciones
que desde 1990 hasta el 2000 estuvieron en manos de los partidos tradicionales del pais,
Liberal y Conservador. Para el 2001, llega John Maro Rodriguez con una propuesta de
fortalecimiento de la convivencia y participacion ciudadana, para el logro de la paz y la

justicia social. No obstante, en su periodo los resultados demuestran un alza en las
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muertes violentas, considerando a las herramientas utilizadas como insuficientes para la
busqueda de su objetivo.

Apolinar Salcedo por su parte, en el 2004 plantea una politica de seguridad
ciudadana para Cali, en concordancia con el programa DMS, pero dicha politica no fue
aprobada por el Concejo Municipal, por lo que la estrategia se encaminé en direccion de
la policia nacional, con acciones de control y represivas. La percepcion ciudadana
respecto a esta administracion en seguridad, considera el incumplimiento de programas
como frentes comunitarios de seguridad, frente al acompafiamiento de la policia
metropolitana.

Para el 2005, el gobierno nacional firma en Coérdoba, el acuerdo de
desmovilizacién de los paramilitares, denominado el pacto de Ralito, logrando asi la
entrega de los jefes de este grupo. Para estos afios, la disminucidén de muertes violentas
en Cali, pasaron de 1590 en el 2005 a 1463 en el 2008. No obstante, es en esta fecha que
el gobierno de Jorge Ivan Ospina, quien propone una politica de convivencia en el
territorio, bajo unos instrumentos que mezclan la prevencion con el control,
experimenta un alza en las muertes violentas pasando a 1843 en el 2011.

En el 2012, junto a la politica nacional de seguridad ciudadana, llega el gobierno
de Rodrigo Guerrero, que por segunda vez busca tener éxito en la seguridad, como su
propuesta DESEPAZ en 1993. En esta alcaldia, se formula el Plan Integral de Seguridad
y Convivencia ciudadana que tiene como fin principal, contribuir a la disminucion de la
inseguridad en el pais, reduciendo la tasa de homicidios, el crimen especialmente hurtos
y mejorar la convivencia ciudadana. No obstante, los programas tendientes a fortalecer
la convivencia en la ciudad, son relegados hacia el fortalecimiento de la policia nacional
en recursos y equipamientos.

Por otro lado, la continuidad en los procesos de politica genera resultados
positivos en relacion al cumplimiento de los objetivos. Empero, la formulaciéon de
distintos enfoques de politica en la ciudad, ha generado que exista una disfuncion entre
un objetivo transversal de convivencia ciudadana en todas las administraciones y los
instrumentos que priorizan la actuacion de la politica nacional sobre la necesidad de
seguridad. Para el caso de la administracion Salcedo, el control policial recae tambien,

en acciones represivas, que para la comunidad deslegitimé no so6lo el papel de la policia
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en el cumplimiento de los frentes locales de seguridad; sino que también, generé el
descontento por la administracion local, lo que produjo su destitucion meses antes de
terminar su gobierno y la no aprobacion de la politica de seguridad por parte del
Concejo municipal.

En tema de convivencia, el gobierno de Ospina, que es considerado el de mayor
éxito en las ultimas administraciones, logrd generar no solo un esquema de
participacion ciudadana propuesto en su objetivo, sino que también integré el control en
sus herramientas de politica. Por altimo, la administracion de Rodrigo Guerrero, que
considero6 la convivencia ciudadana como pilar rector del plan integral, ha priorizado
instrumentos de control, en relacion a la priorizacion de sus recursos hacia la policia
metropolitana.

El estudio de caso en relacién a lo propuesto en el debate sobre la gobernanza y
su influencia en la implementacion de las politicas, estuvo condicionada por la
intervencion total del Estado sobre la decision y la puesta en marcha de la seguridad
ciudadana en Cali. Las administraciones de analisis, propusieron una participacion de la
comunidad mediante frentes locales de seguridad, vigilancia comunitaria y campafias de
prevencion y desarme, principalmente. No obstante, los instrumentos estuvieron
dirigidos en su gran mayoria al control policivo, dandole mayor relevancia a la policia
metropolitana que a las acciones comunitarias.

En este punto, las estrategias dirigidas desde la comunidad, en relacion al
mejoramiento de sus comunidades, fue condicionada en un primer momento, por el
apoyo de las administraciones locales a los procesos comunitarios de seguridad. La
alcaldia de Ospina, que establece la participacion en relacion al fortalecimiento de la
convivencia formula instrumentos como el fortalecimiento de la policia juvenil,
campafias de prevencion y construccion de centros de atencién inmediata en los
cuadrantes de los distritos de paz, formulados en su politica; sin dejar de lado, lo
propuesto por las anteriores administraciones en relacién al control y fortalecimiento de
la policia metropolitana.

Los instrumentos procesales variaron dentro de las administraciones, puesto que
si bien el objetivo era generar politicas con mayor participacion de la comunidad, las

acciones implementadas por parte de la policia metropolitana no permitieron la
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participacion activa de esta en la implementacion de los programas; es decir, que si bien
los objetivos priorizaron la convivencia ciudadana como eje fundamental para el logro
en la disminucion de la violencia, los instrumentos procesales disminuyeron en relacion
al periodo de analisis. El conjunto de instrumentacion para cada etapa, esta enmarcado
desde el alcalde Rodriguez dentro de procesos fallidos respecto a la coherencia y el
analisis generado. Estd administracion plante6 como tema central la convivencia que
pretendia lograr la disminucion de actos violentos, sin embargo, se priorizO mas el
herramientas epidemioldgicas sobre el cumplimiento de los objetivos.

El gobierno de Salcedo sin embargo, formuld la politica de seguridad en relacion
a lo planteado por la politica nacional, y el programa de departamentos y municipios
seguros, empero tras el rechazo por parte del concejo municipal, las acciones sobre
seguridad ciudadana estuvieron cefiidas a lo propuesto por la policia nacional y
metropolitana, como proceso fallido de implementacidn, los objetivos propuestos desde
su plan de desarrollo como modelo de andlisis, rechaza lo implementado por
instrumentos que priorizaron la autoridad sobre instrumentos de informacion y
organizacion. Frente a los instrumentos de tesoro estuvieron destinados a la financiacién
de los programas implementados por parte de la policia, lo que generd una brecha entre
lo planteado por la administracion local y lo realizable.

En funcion de la combinacién de instrumentos los modos de gobernanza
determinan la manera en el que los instrumentos juegan para dar cumplimiento a los
objetivos propuestos; el financiamiento sobre los programas de fortalecimiento
institucional sobre los frentes de seguridad local y la policia comunitaria, fueron los de
mayor éxito sobre aquellos instrumentos que priorizaban la convivencia; es decir, si
bien los fondos de seguridad creados desde el nivel nacional, buscaban cubrir las
necesidades y las respuestas del gobierno local sobre el tema, paulatinamente el papel
de la policia nacional sobre las politicas locales, generd dentro de los instrumentos de
tesoro mayor importancia en relacion a los instrumentos de autoridad sustantivos.

La combinacion de instrumentos de tesoro sobre los de organizacion presentan
incoherencias respeto a los objetivos, por un lado, las politicas plantearon la
participacion activa de la comunidad sobre la implementacion de los plantes integrales,

no obstante, los instrumento de tesoro no logra cubrir la necesidad de los instrumentos

140



de organizacion, dandole solo relevancia a la policia nacional como institucién. Los
instrumentos de nodalidad en relacion a los otros, estan priorizados sobre los objetivos
planteados por la policia nacional. El gobierno de Rodriguez, implementa instrumentos
de nodalidad que aunque buscan ser participativos, parten de las acciones del gobierno
local, en la administracion de Salcedo, las campafias de sensibilizacion son las de mayor
relevancia sobre la propuesta local, empero las administraciones de Ospina y Guerrero
definieron los instrumentos de nodalidad sobre lo planteado por los instrumentos de
organizacion respecto a las acciones de la policia nacional.

En relacion a los modos de gobernanza, las administraciones priorizaron la
jerarquica sobre la corporativa, la incoherencia de los objetivos de la politica junto a los
instrumentos y los modos de gobierno de las cuatro administraciones de analisis, esta
determinado por la relevancia de los instrumentos sustantivos sobre los procesales, y
dentro de estos, los instrumentos de autoridad sobre los demas. Si bien un modo de
gobernanza jerarquico no determina que una politica sea mas o menos eficaz, esta visto
que la participacién de la comunidad respecto a estas politicas genera mayores acciones
eficaces en el tema de convivencia ciudadana que es la propuesta principal de la mayor
parte de las administraciones.

Algunos instrumentos se han mantenido en el tiempo, en relacién al modo de
gobernanza jerarquica, las administraciones locales han buscado contextualizar el
principal instrumento de nodalidad en relacién a las necesidades tanto de la comunidad
y las respuestas que debe brindar la alcaldia. Desde 1993, se formula el observatorio
como un modelo epidemioldgico de andlisis de los hechos; sin embargo, durante los
gobiernos de Ospina y Guerrero, el observatorio toma un caracter no sélo estadistico
sino cualitativo de las dinamicas de violencia en la ciudad, con el fin de abrir espacios
de disefio de acciones y programas mas eficaces. Para esta ultima administracion, el
observatorio del delito cuenta ademas de las estadisticas de homicidios, hurtos y rifas,
las condiciones socio econdémicas de las victimas, condicion racial, ndcleo familiar y
condiciones en los que se generd el hecho, lo que permitird que se generen politicas
menos coercitivas y mas reguladoras.

Dos hechos marcaron las politicas locales de estos cuatro periodos, la alcaldia de

Rodriguez, plant6 las acciones de seguridad en relacion a su plan de desarrollo y al
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diagndstico que se generd en base a las necesidades de la comunidad por seguridad
ciudadana, lo que permiti6 que existieran mayor ndmero de instrumentos de
participacion e informacién. Para esta administracion el papel principal del gobierno
local, estaba relacionado con el logro de los objetivos. Para el gobierno de Salcedo, se
formula el programa de municipios y departamentos seguros, lo que determina desde el
nivel nacional, las acciones y objetivos tendientes a cumplir por los gobiernos locales.
Desde un modo de gobernanza meramente jerarquico, se formula una politica que tiende
a ser fallida en su formulacion y aprobacion, con lo cual se prioriza el papel de la policia
nacional sobre el papel del gobierno local en la seguridad ciudadana. La administracion
Guerrero estd determinada por instrumentos mas coherentes entre si puesto que en el
2012 se formula la politica nacional de seguridad ciudadana, que determina los
instrumentos que a nivel local deben ser aplicados.

Es asi, como la politica de seguridad durante todo su proceso en las
administraciones locales, se caracterizacion por un modo de gobernanza jerarquico, que
delimito las acciones tendientes a recuperar la convivencia y mejorar la seguridad en la
ciudad. Respecto al debate sobre fallas de implementacion, los objetivos formulados y
las herramientas utilizadas, estuvieron condicionadas por otros factores, que alteraron el
proceso de las politicas. Para el caso de la administracion Salcedo, la no aprobacion de
su politica de seguridad ciudadana, conllevo a redefinir las estrategias en torno a la
seguridad, encaminando estas hacia el control e incluso la represion.

El factor de ser administraciones independientes, dentro de escenarios
formulados por partidos politicos, es otro condicionante en el cual, las administraciones
se ven sumidas. Si por un lado, las propuestas de convivencia han sido importantes en
los gobiernos locales, las acciones estan sujetas a las decisiones externas, en las cuales,
interviene el mercado, instituciones politicas y organismos judiciales.

Respecto al papel de la burocracia dentro del proceso de politica publica, el
estudio de campo realizado, deja en claro, que por un lado el desconocimiento de los
funcionarios respecto a las politicas anteriores, como a las mismas estrategias
propuestas por el gobierno local actual, genera que exista una formulacion de objetivos
con instrumentos coherentes, pero una implementacion precaria o inexistente. En este

punto, la alcaldia municipal y la policia metropolitana implementaron las camaras de
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seguridad, como modelo de regulacién, control y seguimiento a las acciones delictivas
en la ciudad, con el fin de identificar el accionar delictivo y los actores criminales. Para
el 2012, se tienen 414 camaras de vigilancia, empero, dentro de la implementacién de
estas 130 cadmaras para el afio 2014 estaban sin mantenimiento (El pais, 2014).

Es asi, como considerar la implementacion de politicas en un andlisis respecto al
caso, define otros factores que condicionan las fallas a parte de la incoherencia entre los
instrumentos y los objetivos. Dicho debate, ya fue objeto de analisis en el cuarto
capitulo. A partir de esto, acotando lo propuesto por Ziccardi (2008) la participacion
debe estar dirigida desde dos espacios, el primero donde el Estado promueva la
participacion ciudadana bajo un marco legal y normativo, en el cual la sociedad se
integre a los procesos decisorios en el proceso de politicas publicas, por medio de
comités vecinales por ejemplo (Ziccardi, 2008). Por otro lado, la participacién
incluyente que integre a la comunidad en la promocion de la democracia, en la
diversificacion de soluciones y la ejecucidon de un buen gobierno y eficiencia en las
politicas publicas.

En este sentido, tanto la participacién institucionalizada como la participacion
autonoma de la ciudadania coadyuvan a la ejecucion de las politicas en las ciudades
(Ziccardi, 2008). Dentro de esto, la participacion estd condicionada por los modos de
gobernanza, dentro de una relacién jerarquica, Cali integré a su politica una dimensién
nacional en la ejecucidn de estrategias de seguridad, pero por otro lado, los procesos con
la ciudadania fueron limitados e institucionalizados. Diferente del proceso realizado en
1993, donde la ciudadania bajo un modo de co gobernanza, afianzé la participacion
institucionalizada con la participacion autdbnoma (Ziccardi, 2008), integrando a la
ciudadania no solo al proceso de formulacion e implementacion, sino también, logrando
una cooperacion horizontal en los procesos insertos dentro de la politica pablica.

Finalmente, los modos de gobernanza influyen en el tipo de participacion
ciudadana dentro de las politicas pubicas, y estas a su vez, reflejan mayor eficiencia y
mejoramiento en los procesos de disefio y aplicacion en el ambito local (Ziccardi,
2008).
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