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Prologo

La problematica del desplazamiento forzado es una de las grandes preocu-
paciones en el mundo. Segtin los datos del Observatorio sobre el Despla-
zamiento Interno del Consejo Noruego para Refugiados IDMC-NRC), a
finales de 2016, en todo el mundo, habia 40,3 millones de personas des-
plazadas internamente por causa de conflictos armados y violencia en cin-
cuenta y seis paises y territorios.

En Colombia, el desplazamiento forzado interno es una problemadtica
multicausal (narcotrafico, falsos positivos, reclutamiento forzado, conflic-
to armado, despojo de tierras), que ha alcanzado dimensiones de tragedia
humanitaria, lo que ha provocado profundos efectos econdmicos, sociales,
politicos, asi como cambios y restructuraciones en las culturas locales y
nacionales, cuyas victimas son diversas, en el marco de una Nacién fragil,
una democracia débil y una violacion e incumplimiento sistematico de los
derechos humanos de las victimas.

El trabajo de Jonathan constituye una valiosa investigacion para compren-
der, explicar y ayudar a transformar esta realidad en el ambito territorial,
y en el ambito local de Medellin, ciudad que ha sido, especialmente, afec-
tada por esta problematica, debido, entre otras razones, a la presencia de
bandas criminales que se han configurado en una suerte de justicia para-
lela a la que las personas acuden, incluso, para resolver problemas intra-
familiares, dada la ausencia de justicia estatal y la ineficiencia o presencia
insuficiente del gobierno local, departamental y nacional.

Tuve la oportunidad de acompafar a Jonathan en su trabajo de investiga-
cion en la Maestria en Derecho de la Facultad de Derecho y Ciencias Po-
liticas de la Universidad de Antioquia y sé de su preocupacion académica
por las politicas publicas en campos problematicos que precisan de ellas.
En ese sentido, son bienvenidos los esfuerzos comprensivos y explicativos
de caracter territorial y local, que, a través de estudios de caso, como se
presentan en el presente libro, son capaces de realizar aportes disciplinares
e interdisciplinares a la ciencia politica y al derecho, y participar de deba-
tes sociopoliticos con los hallazgos derivados del analisis de una politica
publica concreta.
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Maria Rocio BEDoya BEDOYA

La investigacion sobre redes Interorganizacionales, funciones sociales del
derecho y territorio en la politica publica municipal de Medellin para po-
blacién afectada por el desplazamiento forzado, que ha dado lugar a este
libro, da cuenta de la participacion de distintas organizaciones del Estado
y de la sociedad civil en todo el proceso de la Politica Publica de Despla-
zamiento Forzado en Medellin —PPDFM—, y del tipo de relaciones que
sostuvieron esas organizaciones en los distintos escenarios de esta politica
publica. Adicionalmente, reflexiona sobre el papel del derecho y la inci-
dencia de las caracteristicas territoriales en esas relaciones entre organiza-
ciones en la PPDFM.

Los referentes conceptuales que sirvieron de lentes para analizar la PP-
DFM —el enfoque de redes de politica publica, la teoria interorganiza-
cional, el analisis de redes sociales, de la sociologia juridica, y las fun-
ciones sociales del derecho y del territorio en las politicas publicas—,
permitieron afirmar, entre otras conclusiones, que en la Politica Publica
de Desplazamiento Forzado en Medellin, a pesar de que se dio una pre-
sencia evidente de relaciones Estado-sociedad civil, tales relaciones fueron
escasas con organizaciones sociales y comunitarias de base o con aquellas
de poblacién desplazada, al menos en la fase del disefio de la politica, y
mas amplias en el ambito de la implementacion de la misma. Con lo que
se puede manifestar que la mayor cantidad de organizaciones en una red o
estructura relacional, no garantiza, necesariamente, una mayor participa-
cion de la sociedad civil o una mayor centralidad de sus organizaciones ni
tampoco le imprime, per se, un caracter mas democratico.

Algunos de los aportes mas valiosos de este trabajo es que examina a fon-
do las potencialidades y limitaciones del analisis de la politica publica de
desplazamiento forzado interno de Medellin desde el enfoque de redes;
sefala que la existencia de organizaciones societales en una politica publi-
ca no indica, obligatoriamente, una apertura hacia una democracia parti-
cipativa o la consolidacién de escenarios de gobernanza democratica con
bases sociales, ya que en la sociedad civil se pueden encuadrar muchas
organizaciones de diverso tipo y con intereses particularistas.

Asi mismo, devela que las relaciones de cooperacidn entre organizaciones,
no siempre expresan relaciones de horizontalidad, por cuanto unas orga-
nizaciones son mas protagonistas que otras; revela la funcién reguladora
en el disefio e implementacién de las politicas publicas sobre una funcién
emancipadora del derecho estatal y, sobre todo, invita a todos los que se
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ProLoOGO

interesan en el quehacer de las politicas publicas a incorporar en estas los
enfoques territoriales que atiendan las particularidades de los territorios y
las necesidades de sus comunidades, en contraste con una territorializa-
cion vertical que ha caracterizado a las politicas publicas nacionales.

El enfoque territorial es de la mayor relevancia en el contexto actual co-
lombiano, cuando se ha firmado un acuerdo de paz que supone reconocer
y tener en cuenta las caracteristicas economicas, culturales y sociales de
los territorios y de las comunidades, garantizando la sostenibilidad so-
cio-ambiental, procurando implementar las diferentes medidas de manera
integral y coordinada, con la participacion activa de la ciudadania, y reali-
zando la implementacion desde las regiones y territorios, con la participa-
cion de las autoridades territoriales y los diferentes sectores de la sociedad,
acuerdo cuya implementacion, en lo que tiene que ver con la verdad, la
justicia, la reparacion y las garantias de no repeticion para resarcir a las
victimas del desplazamiento forzado, es un compromiso fundamental, si
en verdad queremos construir una paz estable y duradera, y finalizar una
guerra de mas de medio siglo que ha desangrado al pais.

Maria Rocio Bedoya Bedoya
Profesora de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas
Universidad de Antioquia






Introduccion

El desplazamiento forzado interno, asi como otras victimizaciones pro-
ducidas por el conflicto armado colombiano, ha tomado la forma de una
tragedia humanitaria de grandes proporciones, con diversos impactos en
lo social, lo econdmico, lo politico, tanto en el ambito nacional como en
lo territorial. Estas realidades han producido todo tipo de reacciones entre
los diferentes actores y sectores de la sociedad civil colombiana; académi-
cos que adoptan estos fendmenos como su objeto de estudio (algunos in-
tentando aportar mediante sus investigaciones a la trasformacion de estas
realidades); actores sociales y politicos que se han movilizado por diversos
medios para incorporar estas problematicas en las agendas publicas y gu-
bernamentales; de igual modo, los poderes del Estado se han visto obliga-
dos a reaccionar ante la magnitud de las victimizaciones de las cuales ha
sido objeto la poblacion civil en el marco del conflicto armado, y ante los
procesos de movilizacion de maultiples actores de la sociedad civil (entre
ellos las mismas victimas, a través de sus organizaciones y redes sociales)
que exigen del Estado colombiano respuestas legislativas, judiciales y ad-
ministrativas.

En este contexto, en las tltimas dos décadas se han producido una serie de
normas e instrumentos de accioén publica orientados a dar tratamiento a
dichas problematicas sociales y humanitarias. Uno de estos instrumentos
normativos es la Ley 387 de 1997 por medio de la cual se adoptan medidas
para la prevencién del desplazamiento forzado, la atencion, proteccion,
consolidacion y estabilizacidn socioecondmica de los desplazados inter-
nos por la violencia en la Republica de Colombia.

En el ano 2004, ante el notorio aumento de poblacidén en situacion de
desplazamiento en todo el territorio colombiano —por tanto, la grave si-
tuacién de vulnerabilidad a la que se vio expuesta respecto a sus derechos
fundamentales— en contraste con la ineficacia de la Ley descrita en el
parrafo anterior, de una parte y, de otra, del gobierno nacional para gene-
rar politicas efectivas para prevenir el desplazamiento forzado y restituir
los derechos de las victimas, la Corte Constitucional colombiana declard
el estado de cosas inconstitucional frente al problema del desplazamiento
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forzado en Colombia, a través de su reconocida Sentencia de Tutela 025
de 2004. A la misma la acompafiaron multiples autos y audiencias de se-
guimiento. La Corte ha evaluado de forma permanente la atencién a las
disposiciones que se incluyeron en dicha sentencia, con el fin de orientar
la accién del poder administrativo hacia la creacidén de politicas publicas
para el restablecimiento y garantia de derechos de la poblacién victima del
desplazamiento forzado en Colombia.

Para el caso concreto de Medellin, la Alcaldia a través de su Secretaria
de Bienestar Social, atendiendo a estas disposiciones nacionales y a las
necesidades concretas de este municipio en materia de desplazamiento
forzado, present6 ante el Concejo Municipal el Proyecto de Acuerdo 370
de 2007 para la adopcién de una politica publica territorial en materia de
desplazamiento forzado y atencion a poblacion desplazada. E1 Concejo
aprob¢ esta iniciativa mediante el Acuerdo Municipal 049 de 2007 «Por el
cual se adopta la Politica Publica para la Prevenciéon del Desplazamiento
Forzado, la Proteccién, Reconocimiento, Restablecimiento y Reparacion
de la Poblacion Afectada por el Desplazamiento Forzado en el Munici-
pio de Medellin» (en adelante, PPDFM). Al afio siguiente, producto del
proceso de movilizacion social y politica generado en diferentes espacios
(institucionales y extrainstitucionales), esta politica se comenzo6 a mate-
rializar al ingresar a la agenda de gobierno a través del Plan de Desarrollo
Municipal 2008-2011 (Granada, 2012, p. 93).

En este contexto social, politico y administrativo multinivel surgen diver-
sas preguntas en torno a la participacion de distintas organizaciones del
Estado y de la sociedad civil en todo el proceso de la PPDFM vy al tipo de
relaciones que sostuvieron esas organizaciones en los distintos escenarios
de esta politica publica. Adicionalmente, emerge también una inquietud
por el papel del derecho y la incidencia de las caracteristicas territoriales
en esas relaciones entre organizaciones en la PPDFM.

Una revisidon bibliografica a modo de estado de la cuestion permite esta-
blecer que este objeto de estudio no ha sido abordado tal cual, en otras
investigaciones, lo cual comienza a indicar su caracter de novedad y per-
tinencia investigativa. Como mucho, algunos antecedentes investigativos
que se aproximan, se han centrado en una lectura exploratoria de redes de
clientelismo politico, redes politicas sociobélicas y redes de accion politica
comunitaria y social en la PPDFM (Naranjo, Lopera y Granada, 2009) o
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INTRODUCCION

en analisis de redes interorganizacionales, en organizaciones comunita-
rias, como mecanismos de entrada de la poblacion desplazada a la ciudad
de Medellin (Brand, Castafio, Gomez y Pérez, 2006). No obstante, nin-
guno de estos dos antecedentes vincula las tres categorias por las cuales
se pregunta esta investigacion: relaciones interorganizacionales, funciones
sociales del derecho y territorio.

El abordaje de este objeto de estudio se ha justificado durante todo el
transcurso de la investigacion en términos académicos y sociopoliticos.

Académicamente, este estudio genera un aporte disciplinar e interdisci-
plinar; a nivel disciplinar, aporta a los estudios de redes de politica pu-
blica desde la ciencia politica; y a nivel interdisciplinar, por cuanto toma
elementos tedricos y metodologicos de la sociologia, del derecho y de la
ciencia politica para abordar su objeto de estudio desde una perspectiva
tedrico-metodoldgica mixta interdisciplinar.

Sociopoliticamente, esta investigacion analiza una politica publica desde
un enfoque de redes de politica publica,! lo que permite identificar hasta
qué punto es posible hablar de relaciones de horizontalidad, cooperacion
y democratizacion, particularmente a través del caso estudiado, la PPD-
FM, evidenciando finalmente que, si bien en el marco de esta politica
publica se gestaron valiosos escenarios de interaccion entre organizacio-
nes de la sociedad civil (de poblacién desplazada y las ONG) con organi-
zaciones del Estado (gubernamentales y organismos de control), a nivel
general es posible observar que la ubicacion de las organizaciones de la
poblacion beneficiaria de la politica publica en términos de centralidad
en esas estructuras relacionales (redes), asi como su reconocimiento por
parte de otras organizaciones, fue muy precaria. Esto a pesar de que se dio
una presencia evidente de relaciones Estado-sociedad civil, sobre todo, a
través de las relaciones entre organizaciones gubernamentales y no guber-
namentales, y no tanto con organizaciones sociales y comunitarias de base
o con aquellas de poblacién desplazada.

Expuesto de esta manera, esta investigacion cumple entonces con un obje-
tivo general, a través del cual se busco analizar las relaciones que se dieron
entre distintas organizaciones en la politica publica para poblacion afecta-

1 En adelante, enfoque de redes.
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da por el desplazamiento forzado en el municipio de Medellin, asi como
las funciones sociales del derecho y el papel del territorio en esas relacio-
nes. Para el logro del mismo se llevaron a cabo tres objetivos especificos: a)
describir las relaciones entre organizaciones que se dieron en la PPDFM,
en términos de los escenarios de las relaciones, los atributos, las posiciones
y los roles de las organizaciones, los tipos de relaciones e intercambios de
recursos llevados a cabo; b) describir las funciones sociales de regulacion
y emancipacion que el derecho tuvo en esas relaciones entre organizacio-
nes en la PPDFM; vy, ¢) identificar algunos lugares del territorio en esas
relaciones interorganizacionales y en las funciones sociales que el derecho
cumpli6 en dichas relaciones.

Para alcanzar estos objetivos se emplearon referentes conceptuales del
enfoque de redes, de la teoria interorganizacional, del analisis de redes
sociales, de la sociologia juridica, y las funciones sociales del derecho
y del territorio en las politicas publicas. Ademas, se elabord un disefio
metodologico mixto que combind el uso de informacidon cualitativa y
cuantitativa para comprender la realidad estudiada, mediante el empleo
de programas de procesamiento de informacion cuantitativa de redes,
disefio y realizacién de entrevistas con preguntas abiertas y cerradas, y
recoleccion de informacion documental.

Los elementos centrales de esta investigacion se desarrollan en diferentes
capitulos. En el primer capitulo se desarrollan los referentes conceptuales
que permiten dotar de sentido teorico las diferentes categorias de la inves-
tigacion. En los capitulos dos, tres y cuatro se presentan los hallazgos de
la investigacion en relacion con sus categorias de analisis: relaciones entre
organizaciones en la PPDFM, funciones sociales del derecho en las rela-
ciones entre organizaciones en la PPDFM, y el territorio en las relacio-
nes entre organizaciones en la PPDFM. Finalmente, se presentan algunas
conclusiones derivadas del proceso investigativo.
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Capitulo 1
Enfoques, teorias y conceptos para el estudio
de las relaciones entre organizaciones,
las funciones sociales del derecho y el territorio

Desde un enfoque cualitativo aplicado a la investigacion empirica en las
ciencias sociales, los enfoques, teorias y conceptos son herramientas, ins-
trumentos o referenciales a partir de los cuales es posible realizar ejercicios
de comprension de las realidades estudiadas. Estas herramientas permiten
procesar analiticamente la informacién que se obtiene del contexto; es
decir, de ese otro referencial que es absolutamente necesario para armar el
mapa de la realidad: el referente empirico. Adicionalmente, la capacidad
de relacionamiento analitico del investigador entre su referente tedrico y
su referente empirico termina por constituirse en el tercer elemento funda-
mental para la construccion social del conocimiento en torno a un fend-
meno, problematica o realidad estudiada.

El sistema categorial se convierte en la hoja de ruta de toda la investiga-
cion. Es el mapa respecto al objeto de estudio, sus partes y las conexiones
entre estas como un sistema. A estas partes se les denomina categorias, las
cuales se constituyen en los focos sobre los que esta puesto el interés del
investigador en relacion con la realidad estudiada. Cada una de ellas esta
compuesta por tres elementos: un referente tedrico, un referente empirico
y la dosis de analisis que suministra el investigador. En ese orden de ideas,
los enfoques, las teorias y los conceptos empleados como referentes confi-
guran uno de los componentes esenciales de cada una de las categorias y
de todo el sistema categorial en general. Sin ellos, el ejercicio de abstrac-
cién y comprension de la realidad se veria seriamente limitado y reducido
al empirismo.

Puesto en este orden, se debe tener presente que los referentes tedricos en
la investigacion social cualitativa siempre deben ir ligados a las categorias
que pretenden dotar de sentido tedrico (a la vez que contribuyen a dotar
de sentido toda la investigacion a nivel tedrico-empirico); esa es su razon de
ser en la investigacion. Esta es la diferencia central entre los grandes mar-
cos tedricos de las investigaciones de corte positivista, —en los que se bus-
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ca enmarcar o encuadrar la realidad estudiada— y los referentes tedricos
—como los empleados en esta investigacion— elegidos estratégicamente
por el investigador para construir sus categorias, siempre consciente de
que este referencial es un instrumento para la comprension de la realidad
y que para alcanzarla también requiere del referencial empirico y de ese
componente subjetivo que se denomina analisis.

Asi las cosas, los referentes tedricos que se presentan en este capitulo son
producto de una seleccién cuidadosa llevada a cabo por el investigador,
buscando en todo momento optar por aquellos enfoques, teorias y concep-
tos que ayuden a abordar y comprender el objeto de estudio y sus partes
(categorias), coherente con la forma como la investigacion busca acercarse
y comprender la realidad.

También es necesario reconocer que cada enfoque, teoria y concepto, como
perspectiva, abstraccion o unidad de sentido, tiene sus limites comprensi-
vos; por ello, es deber del investigador armar su caja de herramientas con-
ceptuales con aquellos recursos que le permitan construir su sistema cate-
gorial en sus diferentes fases: exploracion, focalizacion y profundizacion
(Aristizabal y Galeano, 2008). En este sentido, la manera como se observa
el problema de estudio exige el aprovisionamiento de todo un conjunto
de orientaciones tedricas proporcionadas por diferentes enfoques, teorias
y conceptos, algunos de estos provenientes de diferentes disciplinas como
el derecho, la sociologia y la ciencia politica; incluso de la articulacion de
algunas de estas, para el caso, la sociologia juridica.

Se puede afirmar, entonces, que el lector estd frente al producto de una in-
vestigacion tedricamente hibrida e interdisciplinar, en la cual no existe un
marco tedrico sino una caja de herramientas tedrico-conceptuales, donde
los referentes por los cuales se ha optado no son excluyentes sino comple-
mentarios entre si.

Conviene precisar que el enfoque de redes (a través del cual se pueden
entender las politicas publicas como sistemas de relaciones entre insti-
tuciones, organizaciones e individuos) y el enfoque sociojuridico (por
medio del cual es posible ver el derecho como una construccion social)
son los seleccionados. Las teorias, autores y conceptos que se asumen y
que son desplegados con mayor detalle en el transcurso del capitulo, y
de acuerdo con las categorias y sus relaciones, conservan estricta cohe-
rencia con los enfoques mencionados, con el fin de que haya armonia en
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el referencial tedrico. Esta complementariedad entre enfoques, teorias y
conceptos configura una de las apuestas de corte comprensivo e interdis-
ciplinar en este estudio.

A continuacion, se desarrollan con mayor detalle los componentes de este
referencial tedrico de acuerdo con cada una de las categorias. En primer
lugar, se presentan los referentes tedricos de la categoria sobre las relaciones
entre organizaciones, para la cual son de suma relevancia la teoria interor-
ganizacional y el analisis de redes sociales (ARS). En segundo lugar se
desarrolla el referencial teérico de la categoria funciones sociales del dere-
cho, a partir de algunos autores procedentes de la sociologia del derecho.
Finalmente, se presentan algunos elementos conceptuales que permiten
entender el territorio como categoria transversal a las dos primeras, ya que
permite leer en ellas factores de suma relevancia en clave territorial.

El enfoque de redes de politica publica, la teoria
interorganizacional y el analisis de redes sociales
(ARS) como referentes para entender las relaciones entre
organizaciones

En este apartado se despliegan inicialmente algunos elementos tedricos
del enfoque de redes, de la teoria interorganizacional y del analisis de
Redes sociales que sirven de marco tedrico para dotar de sentido una
de las dos categorias de primer orden de esta investigacion: las relaciones entre
organizaciones. Posteriormente, se desarrollan los referentes conceptuales
para cada una de las cinco categorias de segundo orden, derivadas de la
categoria de primer orden, a saber: 1) atributos de las organizaciones, 2) la
posicion y los roles de las organizaciones, 3) los tipos de relaciones, 4) intercambios
y tipos de recursos en las relaciones y 5) los escenarios de las relaciones.

El enfoque de redes de politica publica

El policy network approach, o enfoque de redes de politica publica, como
ha sido traducido en la literatura para el mundo hispanohablante, surge
aproximadamente entre las décadas de los 70 y 80 y es desarrollado am-
pliamente en la década de los 90 (Zurbriggen, 2003), como una alterna-
tiva explicativa a los enfoques y las teorias, hasta entonces tradicionales,
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para comprender, explicar o elaborar las politicas publicas, entre ellos el
enfoque del gobierno central racional (Rational Central Rule Approach) y
la perspectiva de direccion convencional (Conventional Steering Perspective)
(Kickert, Klijn & Koppenjan, 1997).

Para Marsh y Rhodes (citados por Zurbriggen, 2003), dos reputados ted-
ricos ingleses de las redes de politicas publicas, los modelos tradicionales
habian tenido limitaciones a la hora de capturar y explicar las diferentes y
complejas formas de relacionamiento entre actores publicos y privados, en
los diferentes sectores de politicas.

Por su parte, Scharpf (1978), otro tedrico prominente que ha realizado va-
liosos aportes al enfoque de redes y a la investigacidn en politicas publicas,
particularmente desde el analisis interorganizacional, los estudios de go-
bernanza y el institucionalismo basado en los actores (actor-centered institu-
cionalism), planted criticas a la ldgica racional de los fines y los medios en
el analisis de las politicas publicas, asi como a la idea de que las politicas
publicas son producto de las decisiones de un solo actor con racionalidad
plena (Scharpf, 1978; citado por Klijn, 1998).

En este sentido, los principales aportes del enfoque de redes contribuyeron
a superar esas visiones estadocéntricas (también algunas sociocéntricas),
que entendian las politicas publicas como el resultado de las decisiones de
un solo actor racional. Por el contrario, el analisis de redes plante6 una
lectura basada en el poder de las relaciones entre actores del Estado, el
mercado y la sociedad civil para determinar las politicas publicas.

En resumen, el aporte mas significativo de este enfoque esta en el orden
de realizar un acercamiento a multiples y complejas tramas de actores
(individuales o colectivos; publicos, privados 0 mixtos; internacionales,
nacionales o locales; sociales, econémicos o politicos; todo, dependiendo
de los atributos que se les asigne) que se involucran en las politicas publi-
cas (Porras, 2001). Estos entramados son el factor explicativo que emplea
este enfoque para analizar los procesos, contenidos y resultados de las
politicas publicas.

Como todo enfoque teodrico, al asumir una perspectiva concreta (forma
de ver el mundo), este cuenta con unas potencialidades, pero también con
algunos limites explicativos. Asi, varios autores han discutido los alcances
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explicativos del enfoque de redes; una de las principales criticas se dirige
al hecho de que, al centrarse en la dinamica relacional de los actores, y en
sus intercambios de recursos, se descuida, de modo recurrente, el analisis
de otros factores estructurales que inciden en el desarrollo de las mismas
redes (variables independientes/factores causales).

Volviendo a Marsh (1997; citado por Zurbriggen, 2003), con el enfoque
de redes se alcanza a explicar quiénes y como hacen las politicas, pero no
las causas de que existan actores con posiciones privilegiadas o el porqué
de la existencia de unos intereses dominantes en las redes y la correspon-
dencia de estos intereses con factores ideoldgicos, de clase, econdomicos
institucionales, etcétera.

Teniendo en cuenta estas limitaciones inherentes al enfoque en cuestion,
diversos teoricos han generado propuestas para intentar superarlas. Algu-
nas de estas iniciativas sugieren que los alcances explicativos del enfoque
se pueden aumentar si en los analisis se emplean enfoques complementa-
rios —institucionalistas, econdmicos, sociologicos, entre otros—, a través
de los cuales abarcar esos elementos estructurales que condicionan las
redes de politicas. En esta linea estan los aportes de Zurbriggen (2003),
quien sugiere la posibilidad de una «perspectiva integradora» que combine
el analisis relacional de los actores con andlisis de aspectos estructura-
les y contextuales. También Jordana (1995) ha sugerido profundizar en la
dinamica de las redes de politicas publicas, a través del abordaje tedrico
combinado con teorias econdmicas, teorias de juegos, teorias de eleccidon
racional, aproximaciones neoinstitucionales o abordajes sociologicos. En
la actualidad se cuenta con toda una serie de escuelas, corrientes y autores
que han ido desarrollando diferentes propuestas teodricas, conceptos, mo-
delos, tipologias, clasificaciones y demas abstracciones y generalizaciones
para explicar a su manera las redes de politicas publicas.

Es posible realizar un acercamiento a los aportes realizados tanto por la
escuela anglosajona como por la escuela europea de las redes de politica
publica. La primera comprende el conjunto de literatura estadounidense y
britanica —con autores como Heclo (1978), Richardson y Jordan (1979),
Atkinson y Coleman (1989), Sabatier (1989), Marsh y Rhodes (1992),
Smith (1993) y Peters (1998)— en la que las redes de politica publica se
han analizado como formas de intermediacion de intereses.
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Por su parte, la escuela europea o escuela del «governance» esta conforma-
da por autores como Mayntz (1993) y Scharpf (1993). En dicha escuela
las redes de politica publica son abordadas como formas especificas de go-
bernanza; estan conformadas por actores publicos y privados que actian
de manera coordinada, estableciendo formas de gobernanza horizontales,
opuestas a la tradicional gobernanza jerarquica (del Estado) o a la gober-
nanza del mercado (Zurbriggen, 2003).2

La clasificacién mas esclarecedora para ubicar el objeto de estudio de esta
investigacion es la que cataloga el analisis de redes en tres niveles de inte-
raccién: el nivel macro, en el cual tienen lugar relaciones interinstitucio-
nales (generalmente trabajada desde la ciencia politica); el nivel meso en
el cual tienen lugar relaciones interorganizacionales (con analisis desarro-
llados, sobre todo, en la sociologia y la economia) y el nivel micro de las
relaciones interpersonales (mas empleada en la psicologia) (Vélez, 2007).

Cada uno de estos niveles tiene un gran potencial analitico para el estudio
de las redes de politicas publicas: a nivel interinstitucional, las relaciones
entre reglas de juego, instituciones, normas, etcétera; a nivel interorga-
nizacional, las relaciones entre grupos de interés, organizaciones guber-
namentales, organizaciones sociales, etcétera; y, a nivel interpersonal, las
relaciones entre individuos con intereses y diversas posiciones de poder
que interactian en la politica publica. La generalidad ha sido que cada
investigacion se concentre en un nivel analitico de las redes, sobre todo
por asuntos de delimitacién metodologica. Una perspectiva mas ecléctica
plantea que la solucién obvia hacia un analisis mas integrador es la com-
binacion de los tres tipos de analisis en un solo ejercicio investigativo; no
obstante, rara vez se realiza este analisis entre niveles.

En esta investigacion, dadas las caracteristicas de su objeto de indagacion,
se opta por realizar un analisis meso que favorece la descripcion e intenta
explicar la dinamica de los intercambios y las relaciones entre organizaciones,
de diferentes procedencias, y con diferentes atributos, en la red de politica
publica que aqui es objeto de analisis. Con respecto a los otros dos niveles
de analisis, no es que se consideren irrelevantes; por el contrario, alimen-

2 Autores como Tanja Borzel plantean criticas a esta clasificacion entre escuelas, ya que la
distincion entre ambas tradiciones no es tan facil de establecer (Borzel, 1997; citada por
Zurbriggen, 2003).
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tarian de manera significativa la perspectiva sobre el caso estudiado; sin
embargo, el argumento para no trabajarlos se fundamenta en que defi-
nitivamente desbordarian la investigacion y su objeto de estudio. Hacer
el ejercicio de combinacion analitica entre niveles puede llegar a ser una
investigacidén posterior a esta, en la cual ya se tengan claras algunas dina-
micas del nivel meso o interorganizacional.

Llegados a este punto, y antes de proceder a presentar algunas generalida-
des sobre la teoria interorganizacional y el analisis de redes sociales, vale
la pena arriesgar en este referencial conceptual una aproximacion a una
definicion de lo que aqui se entiende por red de politica publica.

Al optar por un analisis meso, la definicion de red de politica publica que
se asume en esta investigacion debe ser coherente con dicho nivel de ana-
lisis; por tanto, se privilegian en este referente las definiciones aportadas
por algunos autores que destacan el papel de las organizaciones en las
politicas publicas y en las redes que en ellas tienen lugar. La definicion que
asume esta investigacion es una construccion en la que se retinen y apro-
vechan los aportes de los autores, para armar la acepcidén que nos ocupa.

Inicialmente, se toma la definicién que acerca de red de politica publica
expone Benson, la cual ha sido referenciada incluso por otros autores im-
portantes del enfoque de redes, como Rhodes, y parafraseada por Zurbri-
ggen en su completo ejercicio de estructuracion de la literatura sobre este
tema. En la siguiente cita se funden la definicién de Benson y los aportes
de Zurbriggen, al definirlas como

un grupo o complejo de organizaciones conectadas entre si por depen-
dencias de recursos, y distinguidas de otros grupos o complejos por rup-
turas en las estructuras de dependencias (Smith, 1993: 58). En conse-
cuencia, las politicas surgen de la interaccidn entre las organizaciones
gubernamentales (principalmente los departamentos u organismos del
gobierno central) y una red de organizaciones de otro tipo (principal-
mente grupo de interés econdémico y profesional). (Zurbriggen, 2003,

p. 3).

Esta definicion de Benson, y el correspondiente aporte de Zurbriggen, per-
mite advertir las redes de politica publica como estructuras relacionales en
las que participan organizaciones no solo gubernamentales, sino también
de otro tipo, fundamental para esta investigacion.
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También se retoma la reconocida definicion aportada por otros autores
emblematicos como Erik Hans Klijn, Walter Kickert y Johannes Koppen-
jan, quienes en su libro Managing Complex Networks: Strategies for the Public
Sector —uno de los materiales obligatorios de consulta sobre redes de poli-
tica publica— las definen como

Patrones (mas o menos) estables de relaciones sociales entre actores in-
terdependientes, que toman forma en torno a problemas de politicas
y/0 programas de politicas. Hablamos de las redes de politica porque
nuestra atencion se centra en la forma en que las redes influyen en la he-
chura e implementacion de las politicas publicas. Se centra en la accion
colectiva de los agentes empresariales. El concepto se refiere a la ela-
boracion de politicas entre organizaciones y la mayoria de los estudios
que han aplicado el concepto en el nivel meso de campos especificos de
politicas publicas. (Kickert, Klijn & Koppenjan, 1997, p. 6) Traduccién
propia del original.

Esta definicion, a pesar de su evidente tono corporativo referido a grupos
e interés del mercado, reconoce la importancia de los analisis de redes en
el nivel meso; ademas, aporta uno de los indicadores fundamentales para
poder hablar de una red de politica publica: la estabilidad o continuidad
relativa que deben tener las relaciones entre organizaciones para ser con-
sideradas partes de una red.

Las dos definiciones que se acaban de exponer allegan elementos impor-
tantes para guiar lo que se entiende aqui por una red de politica publica.
De acuerdo con las necesidades de esta investigacion, es posible definir la
red de politica publica de una manera mas detallada y vinculada con el re-
ferencial empirico, como un sistema relacional relativamente continuo de
organizaciones de diversa procedencia (burocraticas, académicas, no gu-
bernamentales, sociales, entre otras) que comparten recursos y establecen
distintos vinculos y conexiones, formales e informales, en los escenarios
de hechura e implementacion de la politica publica de desplazamiento for-
zado del Municipio de Medellin, haciendo difusos los limites en la accién
publica entre lo estatal y 1o social, entre lo publico y lo privado.

La teoria interorganizacional

Derivada de la sociologia organizacional, esta constituye uno de los back-
grounds teoricos del enfoque de redes (Kickert, Klijn & Koppenjan, 1997).
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Surge entre los afios 60 y 70 del siglo pasado. La teoria interorganizacional
aporta un avance significativo en el analisis de la accidén publica, al superar
las aproximaciones enddgenas organizacionales, para concentrarse en la
importancia explicativa de las relaciones entre organizaciones, asi como
de sus interdependencias y estrategias (Klijn, 1998).

Autores como Benson (1978), Aldrich (1979), Rogers y Whetten (1982)
fueron decisivos en el desarrollo de esta teoria. Para el campo concreto de
los estudios de las politicas publicas, estos aportes fueron relevantes para
superar el tradicional enfoque Top-down de las politicas publicas, sugirien-
do una lectura intermedia entre el estadocentrismo y el sociocentrismo,
basada en la interaccidn de los actores en las politicas publicas, y en como
las relaciones que constituyen los primeros afectan, positiva o negativa-
mente, el devenir de las ultimas (Klijn, 1998).

La teoria en cuestion se puede ubicar entre los analisis meso de las redes,
centrados en dar cuenta de la existencia de sistemas interconectados de
organizaciones que definen las politicas publicas en un determinado
sector (Zurbriggen, 2003). En este sentido, su orientacién explicativa
se dirige al estudio de los actores organizados y sus influencias en el
proceso, y los resultados de las politicas publicas. Esta teoria reconoce
que los actores generalmente se encuentran asociados colectivamente a
través de organizaciones que actdan dentro de marcos institucionales
(Zurbriggen, 2003).

Klijn, Koppenjan y Kickert (1998) han recopilado los antecedentes de la
teoria interorganizacional. Para ello, realizaron un analisis de la ciencia
organizacional, identificando que las organizaciones han sido estudiadas
de diferentes formas, por ejemplo, a través de las teorias de la organizacion
racional (Rational Organization) y la teoria de la contingencia (Contingency
Theory).

Las aproximaciones hechas por la organizacién racional datan de comien-
zos del siglo XX y fueron predominantes hasta la década de los 70, de la
mano de las premisas previamente formuladas por tedricos organizacio-
nales como Taylor, Fayol y Weber. A partir de ellas las organizaciones
se entendieron como sistemas racionales altamente organizados bajo un
orden determinado, bajo procesos definidos con precision, establecidos
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de manera jerarquica, con lineas de comando y comunicacion claras; con
propositos definidos y bajo principios de eficiencia. Esta forma de enten-
der las organizaciones fue seguida al pie de la letra por la vision clasica
de la burocracia y la administracion publica (Klijn, 1998) y supuso serias
dificultades para entender las relaciones de las organizaciones con su en-
torno, ya que este ultimo elemento no era motivo de interés para la pers-
pectiva de la organizacion racional.

Por su parte, la Teoria de la Contingencia surgio en la década de los 60
del siglo pasado, con estudiosos como Burns, Stalker, Lawrence, Lorsch y
Mintzberg. Plantearon que una organizacion es dependiente de su entor-
no y de los recursos que este le provee para su sostenimiento. Sin embargo,
contemplaron el entorno inicamente como un factor exdgeno a las orga-
nizaciones, lo cual tenia cierto valor analitico (Klijn, 1998, p. 19).

Ya en la década de los 70 surge la teoria interorganizacional como una
corriente explicativa que realiza nuevos aportes respecto a sus antecesoras.
Entre sus autores mas reconocidos estan Levine, White, Aldrich, Pfeffer,
Benson, Crozier, Rogers y Whetten. Uno de sus aspectos claves es la im-
portancia que se otorga al entorno de las organizaciones. Para esta teoria
el entorno de una organizaciéon no constituye un factor complementario,
exdgeno o ajeno a la organizacion, sino que el entorno esta conformado
por las mismas organizaciones y su sistema de relaciones (Klijn, 1998); de
ahi que aporte a esta investigacion valiosas herramientas conceptuales y
premisas para analizar las relaciones entre organizaciones.

Algunos de los factores concretos que pueden ser observados en esos sis-
temas relacionales organizativos son: los intercambios de recursos y las
interdependencias que se generan entre organizaciones derivadas de di-
chos intercambios; el control de las organizaciones sobre los recursos, la
coordinacién de las relaciones, los vinculos o conexiones, directas o in-
directas, y los patrones de interaccidn entre organizaciones; los acuerdos
organizacionales, la frecuencia e intensidad de las relaciones, la centrali-
dad de las organizaciones en la red, las estrategias de las organizaciones
para enfrentar la interdependencia, la autonomia de las organizaciones
en sus relaciones, el control de los flujos de recursos por parte de las
organizaciones, las asimetrias de las relaciones, las expectativas y metas
de las organizaciones en sus relaciones, los diversos tipos de relaciones

30



Caprituro 1
EI\I'OQUL‘S7 TEORIAS Y CONCEPTOS PARA EL ESTUDIO DE LAS RELACIONES
ENTRE ORGANIZACIONES, LAS FUNCIONES SOCIALES DEL DERECHO Y EL TERRITORIO
(cooperacion, conflicto, coordinacion, negociacién), las estructuras for-
males, entre otras variables.

Complementando las definiciones de redes de politicas publicas con las
que ya se cuenta en este referencial conceptual, es necesario arriesgar una
definicion de red interorganizacional. En palabras de Casellas (2003), es
posible definirla como «un sistema de organizaciones y relaciones de in-
tercambio y cooperacion orientado al beneficio mutuo, que adquiere una
configuracion flexible tejida en y con esos mismos procesos de interac-
cion» (Casellas, 2003).

Las criticas que se le formulan a la teoria interorganizacional son muy
similares a las que, en general, se le hacen al enfoque de redes. Algunas de
estas van dirigidas a sus alcances explicativos, debido a su fuerte énfasis
en los recursos y la interdependencia que, en ocasiones, hacen perder de
vista los elementos estructurales que determinan el comportamiento de
las organizaciones (Klijn, 1998). Otras criticas se basan en que el analisis
meso de la teoria interorganizacional descuida los niveles macro y micro
en los cuales también se establecen relaciones decisivas para las redes. En
este conjunto de criticas se encuentran autores como Atkinson y Coleman
(1989; citados por Zurbriggen, 2003), quienes postulan que «el fendomeno
de nivel medio no puede ser explicado aislado de instituciones politicas
mas generales» (p. 8).

Como breve conclusion de lo expuesto hasta aqui, es valido afirmar que
en un contexto como el colombiano habria que cuestionarse por otros fac-
tores explicativos o determinantes de las relaciones interorganizacionales,
como la influencia que puede ejercer en ellas la existencia de un contexto
de violencia prolongada (Gonzalez, 2006). En este sentido, podrian seguir
emergiendo muchas observaciones a los limites explicativos de la teoria
interorganizacional. En esta investigacion, sin embargo, estos limites son
comprensibles en la medida en que cada teoria tiene su objeto de estudio
delimitado y un alcance explicativo parcial con respecto a este, lo que lleva
a decir que, a pesar de las criticas razonables a la teoria interorganizacio-
nal, se sigue pensando que esta teoria ofrece los elementos conceptuales y
las pistas analiticas necesarias para llevar a cabo el tipo de analisis de redes
que aqui se realiza.
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E] analisis de redes sociales (ARS)

El ARS como referente en esta investigacion (como referente conceptual,
pero fundamentalmente como referente metodoldgico) tiene una razon de
ser: intentar acompanar el analisis de las redes de politica publica con un
analisis formal o de formalizacion de las relaciones entre organizaciones,
combinando el potencial cualitativo del enfoque de redes con el potencial
cuantitativo del ARS. Esta alternativa, por la cual se opta, tiene su funda-
mento en las necesidades propias de la aproximacion que aqui se hace de
las relaciones interorganizacionales y en la apuesta que hace el investiga-
dor de combinar las claves metodoldgicas y los conceptos aportados por el
enfoque de redes, la teoria interorganizacional y el ARS.

El analisis formal o estadistico de las redes sociales ha sido muy comun
entre los socidélogos norteamericanos, principalmente a partir de los tra-
bajos ya clasicos de Laumann y Knoke (1987), de otros tedricos como
Pappi (1991), y de investigaciones recientes de estudiosos como Stok-
man, Berveling, Franz Urban, Henning, entre otros (Zurbriggen, 2003).
Todos ellos le apostaron a realizar andlisis formales-cuantitativos de las
redes de politicas publicas, intentando superar las limitaciones de una
tradicion analitica esencialmente cualitativa en el enfoque de redes. Su
principal preocupacion ha estado en describir de manera detallada la
complejidad de las conexiones entre organizaciones publicas y privadas
en las politicas publicas. Sin embargo, como plantea Marsh (1998; cita-
do por Zurbriggen, 2003), el andlisis cuantitativo proporciona elemen-
tos conceptuales y metodoldgicos valiosos para el andlisis de redes de
politica publica; no obstante, es indispensable no abandonar el analisis
cualitativo de las redes.

Este estudio coincide con estas observaciones de Marsh, ya que no intenta
sustituir el analisis cualitativo —dominante en el enfoque de redes— por
el analisis cuantitativo, estructural, formal o estadistico del ARS, sino,
mas bien, optar por combinar ambos tipos de analisis en un mismo ejerci-
cio de investigacion cualitativo-cuantitativo. En esta linea, son pertinentes
las palabras Marsh puesto que el andlisis formal de las redes de politica
publica constituye «el primer paso» para detallar algunas caracteristicas
estadisticas de las relaciones interorganizacionales de la politica publica,
objeto de estudio en esta investigacion, para luego dar paso a un analisis
mas cualitativo de las redes.
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En este apartado algunos elementos conceptuales generales del ARS que
son de suma utilidad para el analisis de redes de politica publica y que son
finalmente los que justifican su presencia en este capitulo de referentes
tedrico-conceptuales.

La premisa fundamental del ARS se sintetiza en la siguiente afirmacion de
Hanneman (2000f): «el poder es inherentemente relacional» (p. 4). E1 ARS
entiende el poder como algo que se construye de manera interactiva y no
como un recurso que se almacena o se posee de manera estatica; en ese
sentido, ha contribuido a la comprension del poder social, reconociendo
que un individuo u organizacioén no tiene poder en abstracto, sino mien-
tras pueda dominar a otros: «el poder de ego es la dependencia del alter y
viceversa», asegura el mismo autor. Y debido a que el poder es producto
de los patrones de relacion entre actores en la sociedad, la cantidad de
poder en una sociedad puede variar; asi, dependiendo de las relaciones
que se ejerzan en un sistema, la cantidad de poder fluctuante en este pue-
de transformarse, concentrarse, aumentar o disminuir su densidad, dis-
tribuirse igualitaria o desigualmente, entre otro tipo de manifestaciones
(Hanneman, 2000f).

Por estas razones, el foco del ARS no coincide con la sociologia tradicio-
nal, por cuanto esta estudia el poder a partir de los atributos individuales
de los actores. En el ARS, las categorias y variables importantes radican
en las relaciones establecidas entre esos actores; es decir, el poder so-
cial, los roles sociales, las posiciones sociales, entre otros factores, de-
penden de las relaciones que un actor establece con otros, mas alla de los
atributos particulares que este encarne; o mejor, los atributos del actor
se derivan de sus relaciones con otros actores (Hanneman, 2000h). Por
ejemplo, mientras en la explicacion sociolégica tradicional un trabajador
seria tal por el hecho de percibir un salario o, simplemente, por trabajar
(atributos individuales del actor), en el ARS el trabajador lo es por su
relacion con su empleador y viceversa (atributos relacionales). En ese
sentido, el poder, los roles y las posiciones sociales son siempre deriva-
das de las relaciones.

Para representar estos flujos relacionales de poder, el ARS se ha dotado
de todo un arsenal conceptual y metodologico a través del cual describe y
explica como se construye el poder en un sistema a partir de las relaciones
que en €l se dan. Esta caja de herramientas conceptuales y metodoldgicas
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se expresa en una terminologia especializada que a primera vista parece
dificil de procesar. El mismo Hanneman (2000c) hace una advertencia
en ese sentido: «hay mucha terminologia especializada que es necesario
aprender. Es un esfuerzo que vale la pena, ya que nos permite representar
de forma simple algunas ideas importantes sobre la estructura social una
vez se domina lo fundamental» (Hanneman, p. 3). Esto quiere decir que,
si bien el lenguaje del ARS es algo técnico (a menudo por vocabulario ma-
tematico y geométrico), es muy sencillo de comprender conceptualmente
y facilita la abstraccidén y formalizacion de las relaciones que se dan en la
red; es este su mayor proposito metodologico y explicativo, y a la vez su
principal valor para cualquier investigacion de redes, en general, y, para
esta investigacion, en particular.

Entre los principales conceptos del ARS que ayudan a explicar las rela-
ciones entre actores a través de las redes, figuran los nodos, los vinculos,
los flujos, la conectividad, la densidad y el tamano de la red, el grado de
inclusién de los actores en la red, las distancias geodésicas, la centralidad,
la cercania, la intermediacién, los grupos y subgrupos (cliques [n-cliques,
n-clanes, k-plex, k-nucleos], bloques, puentes, facciones), los atributos,
los roles sociales, las posiciones en la red, las equivalencias o similitu-
des (estructurales, automorficas y regulares), las diadas, triadas y circulos
ego-centrados, las aproximaciones top-down y bottom-up, la accesibilidad,
la reciprocidad, la transitividad, las cohesiones, las influencias, las esca-
las, entre otros. Adicionalmente, el ARS utiliza dos tipos de herramientas
matematicas para representar la informacion sobre las relaciones entre los
actores: los grafos y las matrices.

Este amplio repertorio conceptual constituye la caja de herramientas del
ARS, retomada en esta investigacion para apoyar la labor de conceptuali-
zacion de las categorias analiticas derivadas, a su vez, de la categoria rela-
ciones entre organizaciones (categorias de segundo orden o derivadas). Cada
concepto empleado en esta investigacion se desarrolla en este capitulo de
referentes teniendo en cuenta como va contribuyendo a dotar de sentido
tedrico su categoria correspondiente; por ejemplo, el concepto de atributos
para ayudar a definir la categoria de atributos de las organizaciones, o los
conceptos de distancia y centralidad en relacion con la categoria la posicion y
los roles de las organizaciones.
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Conceptualizando las categorias de segundo orden o derivadas de

las relaciones entre organizaciones

Atributos de las organizaciones

En esta investigacion, una de las categorias de segundo orden o derivada
de las Relaciones entre organizaciones se esta vinculada con los atributos de
las organizaciones en las relaciones interorganizacionales que se dan en la
politica publica. Esta subcategoria se dota de sentido conceptual a partir
de algunos componentes tedricos extraidos de la literatura del enfoque
de redes y de la teoria interorganizacional. Principalmente, se hace una
revision de la importancia que los tedricos han asignado a los atributos de
las organizaciones al momento de analizar sus relaciones, dando también
una mirada a algunas clasificaciones, tipologias y nominaciones que han
utilizado los autores para identificar caracteristicas de las organizaciones
de acuerdo con su procedencia o pertenencia a una esfera o sector espe-
cifico, al momento de hacer parte de una politica publica. Se consideran
igualmente importantes los llamados de atencion del ARS en torno a la
consideracion de los atributos que adquieren las organizaciones, particu-
larmente al momento de relacionarse con otras. A medida que se van pre-
sentando estos elementos tedrico-conceptuales, se van haciendo explicitos
cuales son de utilidad para dotar de sentido la categoria de segundo orden
o derivada que aqui se conceptualiza.

Inicialmente, es necesario partir de la idea de que los atributos de las orga-
nizaciones resultan de suma importancia en el analisis de redes de politica
publica; sin embargo, la perspectiva de redes tiene una mirada particular
en relacion con la forma en que se identifican, definen y analizan los atri-
butos o caracteristicas de las organizaciones, asi como de la importan-
cia que adquieren estos atributos para el analisis reticular® o interactivo.
Esta perspectiva o angulo en torno a la consideracion de los atributos de
las organizaciones, parte de la premisa de que las organizaciones tienen
unas caracteristicas por fuera de la red, pero, al momento de insertarse al
sistema de relaciones e intercambios adquieren otros atributos. En este
sentido, las organizaciones obtienen ciertos rasgos caracteristicos cuando

3 Sindénimo de analisis de redes, empleado frecuentemente por los investigadores del
ARS.
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se integran a la red, y su identidad o sus atributos pueden mantenerse
o modificarse en su relacién con otras organizaciones. Esto supone, por
ejemplo, que una organizacion puede, eventualmente, mutar en relacion
con su pertenencia a una esfera o sector, dependiendo del rol que juegue
en la red de politica publica.

De hecho, para el ARS, los roles y las posiciones que tienen las organi-
zaciones en las redes son mas importantes analiticamente, cuando son
producto de sus relaciones con otras organizaciones, que los atributos que
estas tienen individualmente; de ahi se deriva una de las diferencias entre
el analisis estructural de redes y el analisis socioldgico organizacional con-
vencional (Hanneman, 2000h). De acuerdo con lo anterior, una organiza-
cion puede parecerse, tener un atributo en comun, jugar un rol u ocupar
una posicion similar a otra en una red de politica publica, no solo por sus
caracteristicas organizativas individuales, sino por la forma que toman o
el lugar que ocupan dentro del sistema de relaciones representado por la
red. Esto quiere decir que, desde una perspectiva de redes, los atributos de
las organizaciones en las politicas publicas estan definidos mas por las re-
laciones e intercambios que establecen con otras organizaciones, que por
sus caracteristicas observadas de manera aislada.

Ahora, en esta investigacion y al momento de dotar de un significante con-
ceptual la categoria correspondiente a este apartado, se opta por conceder
importancia tanto a los atributos individuales como a los atributos rela-
cionales de las organizaciones, teniendo presente que son importantes las
caracteristicas que definen de modo particular a una organizacion, como
aquellas que adquiere en su relacion con otras organizaciones. Lo relevan-
te en este caso es asumir una posicion que permita examinar de manera
dinamica los atributos de las organizaciones.

Una vez realizadas estas precisiones, conviene repasar algunas de las cla-
sificaciones, tipologias y nominaciones que se encuentran en la literatura
de redes de politicas publicas en relacion con los atributos de las organiza-
ciones, especialmente en torno a aquellas caracteristicas que tienen u ob-
tienen dependiendo de su procedencia o pertenencia (mévil por supuesto)
a una esfera, ambito o sector especifico.

Inicialmente, habria que decir que, en la literatura, con frecuencia se defi-
ne la procedencia de los participantes de una red, dependiendo de la esfera
a la cual pertenecen o de la cual provienen. Visto asi, algunos autores
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realizan sus clasificaciones o nominaciones dependiendo de la pertenen-
cia a la esfera publica o a la esfera privada (Petrizzo, 2004), algunas veces
haciendo sus nominaciones en términos de actores publicos y privados
(Kenis & Schneider, 1991; Jordana, 1995; Pappi & Henning, 1998; Borzel,
1998; Porras, 2001; Zurbriggen, 2003, 2011; Petrizzo, 2004); otras veces
aludiendo a entidades publicas y privadas (Sulbrandt & Ibarra, 2001); o
de agentes publicos y privados (Jordana, 1995); o de organizaciones pu-
blicas y privadas (Borzel, 1998; Zurbriggen, 2003, 2011). Esta dltima es
importante como referente para esta investigacion, por cuanto alude espe-
cificamente a las organizaciones (que son parte fundamental de la unidad
de analisis en este trabajo, asi como sus relaciones) y a su procedencia o
pertenencia a una de las dos esferas.

También es posible encontrar en la literatura tipologias y nominaciones en
relacion con los atributos de pertenencia a un nivel, ambito o esfera estatal
o societal (Borzel, 1998; Zurbriggen, 2003, 2011; Petrizzo, 2004); a veces,
especificando a un actor o sector del Estado como es el gobierno (Kickert,
Klijn & Koppenjan, 1997); o lo que se particulariza es el actor o sector de
la sociedad civil, hablando de Estado y grupos de interés (Borzel, 1998;
Zurbriggen, 2003, 2011); o se especifican ambos, como la pertenencia al
gobierno y a los grupos de interés (Borzel, 1998; Evans, 1998; Zurbriggen,
2003, 2011); otras veces refiriéndose al Estado y a las organizaciones de la
sociedad civil (Borzel, 1998), o al gobierno y las organizaciones de interés
(Jordana, 1995), o a la administracién y las organizaciones de interés (Jor-
dana, 1995); incluso, autores que arriesgan 0 proponen un tercer ambito
como es el mercado, referido este a actores del Estado, del mercado y de la
sociedad civil (Zurbriggen, 2003, 2011). Estas clasificaciones son bastante
generales en relacidén con los atributos de los participantes de las redes de
politica publica.

También se puede advertir en la bibliografia una gran cantidad de tipolo-
gias de actores y organizaciones en las redes de politica publica, de acuer-
do con los intereses analiticos especificos de los tedricos e investigadores.
Por ejemplo, es posible construir una lista con otras clasificaciones que se
nota, a simple vista, son producto de observaciones un poco mas especifi-
cas o delimitadas, realizadas por los autores sobre redes de politica publica
alrededor de campos de politicas (policy fields), esferas, ambitos, sectores o
territorios mas concretos. Veamos:
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Actores politicos y privados (Pappi & Henning, 1998)

Organizaciones politicas y organizaciones gubernamentales sub-
centrales (Forni, 2002)

Actores politicos y administrativos (Kenis & Schneider, 1991)
Entidades nacionales y extranjeras (Sulbrandt, Lira & Ibarra, 2001)

Asociaciones de productores econdmicos, consejos de bienestar y
clubes (Knoke, 1983)

Politicos, burdcratas y grupos de interés (Thielemann, 1998)
Agencias gubernamentales y cuerpos regulatorios (Oliver, 1990)
Gobierno y grupos de interés (Rhodes, 2007)

Gobierno, administracion e intereses organizados (Kenis & Sch-
neider, 1991)

Corporaciones, ONG, entidades locales, asociaciones y cooperati-
vas (Casellas, 2003)

Sindicatos, grupos religiosos, organizaciones de base, organiza-
ciones no gubernamentales, actores internacionales y tanques de
pensamiento (Mendizabal, 2006)

Estructuras administrativas, organizaciones de interés, agentes
externos, agencias estatales, actores sociales y organizaciones de
interés (Jordana, 1995)

Organizaciones estructurales centrales y periféricas (Garavito, 2012)
Asociaciones, federaciones, grupos de trabajo, comités (Vélez, 2008)

Partidos politicos, gobiernos, organismos publicos y privados (Ma-
rifiez Navarro, 2007).

Todas las clasificaciones, tipologias o nominaciones mencionadas, son
construcciones analiticas que utilizan los autores de redes de politica pu-
blica en sus trabajos para ubicar y diferenciar a los actores de las redes, de
acuerdo con unas particularidades atributivas y acorde con su pertenencia
a un ambito, sector o esfera. De manera que en esta investigacion se opta
por analizar en tres sentidos como algunos atributos de las organizaciones
emergen, inciden o se ven expresados en sus relaciones con otras organi-
zaciones. En primer lugar, se examinan los atributos de las organizaciones
dependiendo de si pertenecen al Estado o a la sociedad civil (organizacio-
nes estatales y organizaciones societales). En segundo lugar, y de manera
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mas particular, se observan las relaciones de las organizaciones a partir
de su pertenencia a un sector, en clave de la siguiente clasificacion: or-
ganizaciones gubernamentales, otras organizaciones del Estado, ONG,
organizaciones sociales, organizaciones de poblacion desplazada, organi-
zaciones académicas; por ultimo, otras organizaciones (cuando se trate de
organizaciones que no entren en ninguno de los anteriores tipos). En ter-
cer lugar, se analizan las organizaciones de acuerdo con su adscripcion o
pertenencia territorial: organizaciones municipales, organizaciones depar-
tamentales, organizaciones nacionales y organizaciones internacionales.

En cuanto a la primera orientacion, esta lectura amplia posibilita realizar
un analisis general, abstracto y conceptual de acuerdo con estos atribu-
tos de las organizaciones. La segunda y la tercera claves analiticas, en
cambio, contienen atributos mas especificos o detallados, en las que se
definen unas caracteristicas de acuerdo a unas particularidades concretas
que tienen las organizaciones que participan en la politica publica, objeto
de investigacion (sector y territorio); se trata, entonces, de una tipologia de
los atributos realizada con un conocimiento empirico previo.

Estos dos ultimos niveles de analisis, por supuesto, son menos tedricos o
generalizables, pero permiten hacer algunas observaciones detalladas que
el analisis general entre organizaciones estatales/societales no posibilita;
por ejemplo, ver atributos y dinamicas distintas entre organizaciones esta-
tales, o entre organizaciones societales, de acuerdo con el sector o al nivel
territorial al cual se suscriben. Una vez mas, cabe precisar que estos atribu-
tos se analizan como factores dindmicos que dependen, en gran medida,
de las relaciones que las organizaciones establecen en las politicas publi-
cas. En eso consiste, y es el valor esencial del analisis interorganizacional
de una politica publica en perspectiva de redes.

Observar los atributos que las organizaciones tienen o adquieren en sus
relaciones con otras organizaciones en la politica publica, no solo es util
para tener en cuenta las particularidades de los actores que estan inmersos
en la red. Analizar las caracteristicas atributivas de las organizaciones se
conecta directamente con otros propositos desde la perspectiva de redes.
Por ejemplo, la posibilidad de examinar estos atributos en términos de la
centralidad u otras posiciones que las organizaciones ocupan en la red de
politica publica, hablando asi de organizaciones centrales y organizacio-
nes periféricas (Garavito, 2012), incluso de organizaciones intermedias. O
de las lecturas que se pueden hacer de los roles que juegan las organizacio-
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nes en las politicas publicas, dependiendo o cruzando estos roles con los
atributos de las organizaciones. También resulta interesante fijar la mirada
en las equivalencias y similitudes, al igual que en las diferencias que se
pueden observar entre organizaciones, dependiendo de su lugar en la red
y de sus atributos, en términos del establecimiento de esas similitudes y
diferencias de acuerdo con las posiciones y los roles de las organizaciones
en la red interorganizacional de politica publica.

Estos ultimos elementos de analisis, que se pueden leer acompafiados de
los atributos organizacionales, hacen parte de la segunda categoria deriva-
da o categoria de segundo orden de las relaciones entre organizaciones.

La posicion y los roles de las organizaciones

Esta categoria de segundo orden o derivada guarda una gran relacién con
la anterior. Desde la perspectiva de redes, los atributos son rasgos de las
organizaciones, perfectamente modificables, dindmicos o cambiantes, de
acuerdo con las posiciones y los roles que tienen las organizaciones en una
red. En linea con Gulati & Gargiulo (1997), la posicion que una organiza-
cion tiene en la estructura global de la red es uno de los dos mecanismos
principales del ARS a la hora de analizar a los integrantes de la red. A
esto se han referido autores como Granovetter (1992; citado por Gulati
& Gargiulo, 1997, p. 7), mediante conceptos como structural embeddedness
0 «arraigo estructural», a través del cual se captura la informacion sobre
la posicién que una organizacion ocupa en la estructura global de la red.

Es importante recordar que un analisis de la posicién y los roles de las or-
ganizaciones en una politica publica, desde una perspectiva de redes, parte
de reconocer el caracter descentralizado y antijerarquico de las politicas
publicas, especialmente intentando superar los enfoques racionalistas fop-
down o estadocéntricos de la administracion publica tradicional —apoya-
dos en la légica racionalista de la organizacidn del Estado, inspirada en
Weber y Fayol— (Roth, 2004).

Desde otra oOptica, algunas lecturas enddgenas y otras exogenas al enfoque
de redes han llevado el asunto al otro extremo, ubicando esta perspectiva
casi en una matriz sociocéntrica (Roth, 2004) de las politicas publicas, y
han asumido las redes de politica publica, bien sea desde un punto de vista
explicativo, o bien desde un punto de vista normativo, algo asi como un
«vaciamiento» del papel del Estado, a partir del poder del mercado y los
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intereses societales y economicos organizados, en detrimento de la otrora
potestad dominante del gobierno en la toma de decisiones y en la hechura
de las politicas publicas (Zurbriggen, 2011). Conforme con estas lecturas,
el Estado ha sido erosionado desde arriba por la interdependencia inter-
nacional; desde abajo por la mercantilizacion y, a los lados, por agencias y
diversas especies de organismos paraestatales (Rhodes, 2007), generando
asi un desplazamiento, descriptivo o prescriptivo, de la posicién central
del Estado y su rol sociopolitico dominante en las politicas publicas, hacia
una nueva centralidad y dominacion de la sociedad y el mercado.

Una perspectiva mdas mesurada, interesante y con mayor potencial des-
criptivo y explicativo (incluso normativo) es la que asumen muchos otros
tedricos e investigadores de las redes de politicas publicas, a partir de una
lectura intermedia o mixta (Roth, 2004) sobre la posicion y los roles de las
organizaciones estatales, societales y del mercado en las politicas publicas,
al identificar que si bien el Estado ya no es el inico actor en la toma de
decisiones y en la hechura e implementacion de las politicas publicas, si
juega un papel central en ellas.

En consecuencia, toda una gama de autores de las redes de politicas publi-
cas genera un cumulo de literatura en la que se encuentra que el Estado,
especialmente el gobierno, ocupa una posicion central (Petrizzo, 2004) en
un sistema multicéntrico propio de las redes conformadas en torno a un
sector (Benson, 1982), dominio (Laumann y Knoke, 1987) o comunidad
de politicas publicas (Jordan y Richardson, 1983; Mény, 1989), todos ellos
citados por Kenis & Schneider (1991). Por ejemplo, tedricos influyentes
como Jordana y Peters (citados por Rodhes, 2007) desafian la idea del
debilitamiento estatal y el poder absoluto de las organizaciones de interés.
Para Jordana (1995), el Estado sigue teniendo un destacado papel en las
politicas publicas, asi ya no se trate de un control jerarquico y dominante
en su elaboracién e implementacion, por lo cual anima a reconsiderar la
hipotesis de que [el Estado] no es otra cosa que un espacio de concentra-
cion y confrontacion de élites politicas y sociales, mas aun cuando hay
serias dudas sobre el control continuo que esas élites pueden ejercer en los
procesos politicos (Jornada, 1995). Por su parte, Peters (2000; citado por
Rhodes, 2007) prefiere hablar de una transformacién del rol del Estado en
las politicas publicas, en vez de su debilitamiento o disminucién.*

4 Incluso, este rescate o valoracion de la importancia del Estado como actor en las redes de
politicas publicas tiene posturas de corte normativo, como la de Zurbriggen (2011), quien
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Estas lecturas intermedias desde el enfoque de redes son las mas conve-
nientes para esta investigacion, en términos de evitar perspectivas extre-
mistas en relacion con las posiciones y con los roles de las organizaciones
estatales y societales en la politica publica que aqui es analizada; esto es,
tener abierta la investigacion a la posibilidad de encontrar diferentes y
cambiantes posiciones y roles de las organizaciones en la red de politica
publica.

Hecha esta precision teorica, es posible observar en la literatura sobre re-
des de politica publica una extensa referencia a las posiciones y roles de
los actores. Algunas de ellas pueden ser referenciadas en este apartado,
como orientaciones conceptuales para el analisis en correspondencia con
la categoria que aqui se viene desarrollando.

Es posible hallar en varios autores de las redes de politica publica, dispo-
sitivos conceptuales, clasificaciones o claves analiticas para estudiar las
posiciones de las organizaciones en la red. Algunos ejemplos vienen bien
para construir el instrumental conceptual para dotar de sentido tedrico a
las posiciones de las organizaciones en la estructura de la red. Petrizzo
(2004, p. 9) plantea medidas de centralidad, intermediacion y cercania de los
nodos o actores en la red. Casellas (2003, p. 272) propone analizar la multi-
centralidad» y 1a horizontalidad. Jordana (1995), quien cita a Héritier (1993),
Scharpf (1993) y Knoke (1990), plantea la existencia de «mecanismos de
entrada y salida» de la red. Evans (1998) alude la importancia de estudiar
el grado de inclusion/ exclusion de la red de politica publica, a través de dis-
positivos conceptuales como los ya formulados por Hugh Heclo con las
redes temdticas (issue networks) como redes generalmente abiertas, flexibles e
informativas; y los formulados por Rod Rhodes con las «comunidades de
politicas» (policy communities) como redes mas cerradas y con gran poder
de decision sobre un dominio de politica (policy domain); a su vez, se ex-
plora, en estos dos tipos de redes, los “centros de toma de decisiones”, las
“interdependencias verticales” y las “articulaciones horizontales” (Evans,
1998, p. 245), asi como los niveles “centrales” y “periféricos” de la red
“con influencia” o “sin influencia” en las politicas publicas (Evans, 1998,
p. 248).

manifiesta la importancia de que este actor sea central en las politicas ptblicas, especial-
mente en contextos de débil tradicion institucional y paralela cooptacion estatal por inte-
reses corporativizados y ¢élites econdmicas, como sucede en los paises latinoamericanos.
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Los anteriores conceptos dan cuenta de la gran variedad de opciones que
se pueden encontrar al momento de examinar las posiciones de las orga-
nizaciones en la red de politica publica. Como se ha insistido a lo largo
de este apartado, las posiciones definen necesariamente unos roles de las
organizaciones, a partir del lugar que estas ocupan en su sistema de rela-
ciones de politica publica. Algunos autores se refieren a estos roles. Knoke
(1983), por ejemplo, evidencia la existencia de roles de apadrinamiento
(organization sponsorship); Jordana (1995), basado en el caracter heterogé-
neo interno del Estado, descarta la idea tradicional de entenderlo como
un actor que siempre ocupa lugares de centralidad en la red, lo que deriva
en la posibilidad de encontrar multiples roles y posiciones de los agentes
estatales en las politicas publicas.

Retomando la clasificacién entre comunidades de politicas y redes de
asuntos, Evans (1998) propone que los indicadores de centralidad y grado
de inclusidon/exclusion de las redes permiten identificar en la estructura
reticular actores con posiciones y roles débiles (por los cual deben aliarse
con otros grupos para ganar aceptacion), asi como actores fuertes con
posiciones y roles dominantes que les permiten imponer y ejecutar sus vi-
siones de la realidad. Pappi & Henning (1998) plantean que en las demo-
cracias modernas se genera una division del trabajo que hace que en cada
dominio de politicas publicas existan actores emergentes (consequential
actors) que complementan, en la red, los tradicionales titulares de cargos
gubernamentales. Finalmente, Kenis & Schneider (1991) se refieren a la
existencia de actores con poder de veto.

Estos son algunos de los roles que las organizaciones pueden desempefar
en las redes de politicas publicas, a partir de las posiciones que las mismas
ocupan en la estructura global de la red. Si bien esta es una muestra de la
generosa produccion conceptual existente entre autores y teorias del en-
foque de redes y en la teoria interorganizacional, referida a las posiciones
y roles que ocupan y desempefian las organizaciones en las redes, se ha
podido observar en la revision tedrica realizada, que en la mayoria de los
casos estas clasificaciones, taxonomias, conceptualizaciones y nominacio-
nes sobre las posiciones estructurales y los roles de las organizaciones en la
red no vienen acompaifiadas de las herramientas metodoldgicas adecuadas
0 necesarias para identificar de manera precisa esas posiciones y roles en
la estructura de la red. En razon a esto, se hace necesario acceder a los ins-
trumentales que favorezcan construir esta informacidén de manera precisa.
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Esta observaciéon concuerda con los llamados de atencion ya efectuados
por autores como, Brandes et. al. (1999) y Evans (1998), quienes recono-
cen en el «analisis formal de redes», una posibilidad para analizar las posi-
ciones, vinculos y roles en la estructura de la red (Evans, 1998), a través de
los programas de ordenador desarrollados por el analisis formal de redes,
con los cuales es posible calcular las posiciones y los roles de los actores
en la red, a través de medidas de centralidad, densidad, equivalencia, entre
otras, asi como de representar graficamente estas posiciones por medio de
programas desarrollados especificamente para ello (Brandes, et al., 1999).

En este sentido, adquieren valor en esta investigacion las aportaciones he-
chas por el ARS, a través no solo de los software (Ucinet, Netdraw, entre
otros) que permiten procesar metodoldgicamente la informacién y repre-
sentarla a través de matrices, tablas y sociogramas o grafos, o de los datos
generales que se pueden extraer de la red (densidad, tamafio, vinculos),
sino también, y mas importante aun, de la caja de herramientas concep-
tuales que el ARS ha desarrollado para analizar, entre otros elementos,
las posiciones y los roles de las organizaciones en la estructura de la red.

Para la subcategoria que se viene dotando de sentido tedrico en este apar-
tado, devienen fundamentales dos aspectos importantes del ARS; por un
lado, el analisis de posiciones y roles sociales y, por el otro, el analisis de
la centralidad y el poder de los nodos® en la red (Hanneman, 2010; Velas-
quez y Aguilar, 2005).

Relativo a las posiciones y los roles de los actores en las redes, el ARS
insiste, al igual que el enfoque de redes y la teoria interorganizacional, en
la idea de concebirlos como productos inherentemente relacionales (Han-
neman, 2010h). No obstante, el ARS permite identificar empiricamente,
y de una manera muy particular, esas posiciones y roles a través de datos
estructurales de redes. De acuerdo con Hanneman, en este tipo de analisis
las posiciones y roles de los actores se estudian y se entienden a partir de
la similitud que tienen en materia de relaciones con otros actores; es decir,
de manera general, esta orientacion analitica se podria definir con una
premisa general: «dos actores ocupan la misma posicion o rol en la medi-
da en que sus relaciones con otros actores son las mismas» (Hanneman,

5  Los nodos son un término propio del analisis formal de redes, que se refiere a los
actores (individuales o colectivos) de la red. Para esta investigacion, un nodo equivale
a una organizacion.
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2010h, p. 5). Esta proposicion es precisada en dos aspectos: primero, en
cuanto la definicién concreta de cuales relaciones y entre quiénes son las
mas importantes analiticamente a la hora de definir posiciones y roles en
la red; segundo, en cuanto a la especificidad de la idea de similitud.®

Para hacer mas detallado este analisis, los estudiosos del ARS se han va-
lido de herramientas conceptuales como la equivalencia, planteando tres
tipos especificos de similitudes a partir de las cuales se pueden examinar
posiciones y roles sociales en la red: a) la equivalencia estructural, cuando
dos actores tienen exactamente las mismas relaciones con todos los otros
actores;’ b) la equivalencia automorfica, cuando se identifican grupos de
actores estructuralmente idénticos o con sistemas de relaciones iguales;
y ¢) la equivalencia regular, cuando dos actores tienen el mismo perfil de
lazos o vinculos con otros actores, sin ser los mismos actores con los cua-
les tienen esas relaciones (es decir, sin ser estructuralmente equivalentes)
(Hanneman, 2010h).

Ahora, en relaciéon con la centralidad y el poder, es posible afirmar que
se trata de dos variables analiticas del ARS que ayudan a complementar
en esta investigacion el estudio de las posiciones y los roles que ocupan
las organizaciones en la red de politica publica. Si bien no es un objetivo
de esta investigacion realizar un analisis detallado del poder ni acudir a
un concepto muy elaborado filosofica o politicamente del mismo, si se
considera importante, por lo menos, tener en cuenta las premisas del ARS
vinculadas a la forma de entender el poder como un aspecto social inhe-
rentemente relacional; es decir, que un actor, individuo, institucion, o para
el caso de esta investigacion, una organizacion, no tiene poder en abstrac-
to, sino siempre y cuando pueda ejercer influencia sobre otros: «el poder
de ego es la dependencia del alter y viceversa» (Hanneman, 2010f, p. 4).

En lo referido a la centralidad, el ARS plantea como las posiciones estruc-
turales favorables (centrales), son determinantes en las oportunidades que
se les presentan a los nodos en la red; por ejemplo, en términos de inter-
cambios de recursos. Para examinar estas posiciones estructurales favora-

6  Hanneman (2010) plantea que la precision de cudles relaciones y qué tipos de simi-
litud importan, depende de los objetivos de cada investigacion y de lo que esta desee
analizar.

7  De acuerdo con Hanneman (2010), al ser tan dificil encontrar una equivalencia es-

tructural plena o absoluta entre dos actores, esta similitud ha sido estudiada mejor en
términos del «grado de equivalencia estructural» (Hanneman, 2010h, p. 7).
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bles, el ARS se ha dotado de unas herramientas conceptuales a través de
las cuales puede hacer un andlisis detallado de la centralidad, examinando
tres tipos: a) centralidad de grado, analizando especificamente la cantidad
de vinculos, lo cual puede llevar al actor a tener posiciones privilegiadas en
la red; b) la centralidad de cercania, observando las distancias geodésicas y
los vinculos directos e indirectos de un actor con los demas; y, ) la centra-
lidad de grado de intermediacién, analizando las posiciones privilegiadas
que ocupan ciertos actores en la red, situados entre caminos geodésicos,
los cuales les da poder sobre los actores entre los cuales intermedian (Han-
neman, 2010f, pp. 4-13).

Si bien se tienen a la mano estos sofisticados dispositivos conceptuales
para leer las posiciones y las centralidades de las organizaciones, en este
estudio se hace un analisis, sobre todo, general, de las posiciones y la cen-
tralidad de las organizaciones en la red; por consiguiente, no se examinan
en detalle los tipos de equivalencia o de centralidad, por cuanto exceden,
para el caso, los limites analiticos definidos.

Finalmente, como se ha repetido una y otra vez, los atributos, las posicio-
nes y los roles de las organizaciones en las redes de politica publica, aqui se
leen en sus nexos con otras organizaciones. Ahora, hilvanando categorias,
resulta necesario preguntarse especificamente por los tipos especificos de
relaciones. Esta es la subcategoria que se dota de sentido conceptual en el
siguiente apartado.

Los tipos de relaciones

En el enfoque de redes también se expone la existencia de diferentes tipos
de relaciones que se dan al interior de las redes, y se observan aspectos
concretos de las relaciones; por ejemplo, el nivel de confianza y la forta-
leza para vincularse a una accion colectiva; o el grado de formalidad de
las relaciones (Marifiez Navarro, 2007), la estabilidad de las relaciones
(Borzel, 1998), 1a reciprocidad de las relaciones (Scharpf, 1993; Sulbrandt,
Lira & Ibarra, 2001), las pautas de interaccion, los intercambios laterales,
la voluntariedad en las relaciones, la dependencia de poder y la colabora-
cion informal entre organizaciones (Sulbrandt, Lira & Ibarra, 2001), entre
otros aspectos.
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A la existencia de diferentes tipos de relaciones, se suman multiples tipolo-
gias de relaciones, las mismas que dependen de las variables que se preten-
dan examinar. Por ejemplo, en relacion con las formas de coordinacion, y
a la mediacién formal o juridica que se da en las relaciones en las redes de
politica publica, es posible hablar de dos tipos de redes: de «coordinacién
mediada» y de «coordinacion no mediada o voluntaria» (Sulbrandt, Lira &
Ibarra, 2001, p. 4). En este sentido, cada estudio de redes establece los tipos
derelaciones que desea observar. Esta investigacion privilegio un interés por
dos tipos: 1) relaciones de cooperacion, y, 2) relaciones de conflicto. Estas
han sido trabajadas por diversos autores a lo largo de una extensa literatura.

Las relaciones cooperativas o de cooperacion en las redes de politica pu-
blica han sido objeto de estudio —de distintas formas y con diferentes
grados de profundidad— por autores europeos y estadounidenses (Knoke,
1983; Oliver, 1990; Kenis & Schneider, 1991; Gulati & Gargiulo, 1997
Kraats, 1998; Borzel, 1998; Klijn & Koppenjan, 2000; Sulbrandt, Lira &
Ibarra, 2001; Borgatti & Foster, 2003; entre otros), asi como por otros
autores mas cercanos a los contextos latinoamericano y colombiano (Zur-
briggen, 2003; Casellas, 2003; Marifiez Navarro, 2007; Vélez, 2007; Gara-
vito, 2012, entre otros).

Teodricos como Kenis & Schneider (1991) plantean que la dispersion de
recursos y la dependencia de los actores frente a otros, estimula la gene-
racion de relaciones de cooperacion y de intercambio como estrategias de
los actores para movilizar y acceder a recursos. Gulati & Gargiulo (1997)
indican la formacion de parejas de socios que cooperan entre si para acce-
der a recursos, minimizando costos y riesgos de oportunismos. De acuerdo
con Oliver (1990), hay teorias que sefialan que, ante la escasez de recursos,
las organizaciones tienden a cooperar entre si, mientras otras perspectivas
indican todo lo contrario; es decir que, en dichas situaciones, predominan
ejercicios de dominacion y control de unas organizaciones sobre otras. La
escasez y la no competencia siempre configuran un escenario posible en
las redes de politicas.

También se ha observado que las relaciones de cooperacion no se dan
necesariamente por sentimientos altruistas y filantropicos, sino por inte-
reses racionales particularistas de las organizaciones; por ejemplo, Knoke
(1983) senala que la cooperacion puede llegar a ser mas un marco norma-
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tivo para buscar metas particulares, en lo que él denomina un ejercicio de
«cooperacion antagoénica», en la cual los actores negocian esfuerzos de
cooperacion en funcién de sus propios intereses racionales.

Autores mas cercanos al estudio de las redes de politica publica en Amé-
rica Latina y Colombia ofrecen varias pistas para el andlisis de las relacio-
nes de cooperacion. Es el caso de Marifiez (2007), quien observa que las
relaciones cooperativas en las redes de politica publica son generalmente
producto de acuerdos tacitos entre los actores y tienen la capacidad de
mantenerse en el tiempo gracias a la colaboracion entre las partes. Por su
lado, el profesor colombiano Vélez Cuartas (2007) plantea, desde un in-
teresante punto de vista a nivel metodologico y analitico, la conveniencia
de no partir, en el analisis de las redes de politica publica, de la existencia
per se de relaciones cooperativas, democraticas y armoniosas, ya que, en
ocasiones, la existencia de estas redes y las relaciones de cooperacion son
mas el reflejo de las interdependencias que se generan entre actores en la
accion publica, mas que un producto de la democratizacion y el desarrollo
de relaciones paritarias.

De acuerdo con lo anterior, se toman estos insumos conceptuales para
observar en este estudio las relaciones de cooperacion entre organizacio-
nes en la politica publica, objeto de estudio, teniendo presente que dichas
relaciones cooperativas pueden ser producto de las solidaridades o de los
intereses racionales y maximizadores de las organizaciones; en todo caso,
constituyen un reflejo de la dinamica de interdependencia de recursos en-
tre actores en las redes de politica publica.

En cuanto a las relaciones conflictivas o de conflicto en las redes de po-
litica publica, también han sido objeto de indagacion, por un catalogo
amplio de autores, quienes las han abordado de distintas formas y con di-
ferentes grados de profundidad. Es el caso de autores como Oliver (1990),
Evans (1998), Borzel (1998), Klijn & Koppenjan (2000), Borgatti & Foster
(2003), Rhodes (2007), Porras (2001) y Vélez (2008), entre otros. Este ulti-
mo autor manifiesta que el conflicto puede estar presente en las dinamicas
de interdependencia e intercambio de recursos entre organizaciones en
las redes de politica publica. En este orden de ideas, y como indica Oliver
(1990), 1as relaciones reciprocas y cooperativas, basadas en compromisos
mutuos, pueden transformarse en relaciones conflictivas, si se llegan a ge-
nerar asimetrias en la competencia por el poder y en el control de la red
por parte de determinadas organizaciones.
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Anadase alo anterior la observacion aguda que realiza Evans (2001) al se-
fialar que las redes de politica publica deben ser vistas como lugares de lu-
cha entre intereses e ideas, en las cuales es muy posible que se generen con-
flictos en torno a las competencias y a las relaciones de poder dinamicas.

Teniendo en cuenta estas recomendaciones conceptuales de los autores,
las pesquisas que se realizan en esta investigacion, en torno a los dos
tipos de relaciones definidos, deben estar mas que atentas a la dinamica
relacional entre organizaciones, que puede fluctuar entre escenarios de
cooperacion y de conflicto, pudiendo predominar, en algunos momen-
tos, un tipo de relaciones y, en otros momentos, presentarse de manera
simultanea.

Intercambios y tipos de recursos en las relaciones

Uno de los aspectos mas estudiados en las redes de politica publica es la
dinamica de intercambio de recursos entre las organizaciones situadas en
la red. Desde diferentes orillas tedricas, y a veces con planteamientos di-
vergentes, se investigan los mecanismos que orientan estos intercambios:
reglas, rutinas, vinculos informales, relaciones organizacionales, entre
otros (Jordana, 1995).

Es posible hallar algunos puntos comunes entre los tedricos cuando ha-
blan de los intercambios de recursos en las redes, por ejemplo, ante el
hecho de que las organizaciones involucradas en redes de politica publi-
ca deben asegurar recursos que son controlados por otras organizaciones
(Knoke, 1983). También es un comun denominador afirmar que a través
de estos intercambios de recursos las organizaciones procuran alcanzar
sus fines e intereses en las politicas publicas (Thielemann, 1998). Otra idea
fundamental sobre la cual hay algunos consensos tiene que ver con el he-
cho de que en las redes de politica publica se generan relaciones en las que
se comparten, pero, también se compite, por recursos escasos. Este es un
punto importante,® puesto que una de las consecuencias de los intercam-
bios de recursos es la dependencia que generan unas organizaciones sobre
otras (Mindlin & Aldrich, 1975), aunque es muy dificil que una organi-
zacion sea totalmente independiente o totalmente dependiente de otra,

8  Quesuperalaidea, a veces ingenua, de que las redes solamente se generan en ambien-
tes de cooperacién y horizontalidad.
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o, como afirma Vélez (2008), «<ninguna organizacion estd completamente
autocontenida» (p. 5).

De acuerdo con Pappi & Henning (1998), la conceptualizacion de las de-
pendencias que generan estos intercambios de recursos tiene una larga
tradicion en los estudios de redes de politicas; abundan, al igual que con
el mismo concepto de red, las metaforas que pretenden explicarlas. De ahi
que sea posible referenciar un gran acervo de autores que se han ocupado
de estudiar estos asuntos.

A nivel mundial, la teoria interorganizacional® ha realizado diversos plan-
teamientos en torno a las interdependencias de recursos que se generan
entre organizaciones. Autores como Coleman (1988), Granovetter (1985)
o Lazega (2001) son emblematicos (Pina-Stranger, 2012). Otros autores
reconocidos son Yuchtman & Seashore (1867) y Aldrich (1971) que han
abordado la competencia por recursos escasos (Mindlin & Aldrich, 1975).
Levine & Blanco (1961), Cook (1977), Aldrich & Whetten (1981) y Ben-
son (1982) han sido académicos representativos en el estudio de los vin-
culos entre organizaciones y sus estrategias para influir en los procesos de
cambio (Klijn & Koppenjan, 2000).

De estos autores y trabajos pioneros, se han derivado otros estudios mas
recientes; en estos han proliferado distintas variables a la hora de estudiar
los intercambios y tipos de recursos por los cuales compiten o comparten
las organizaciones en las redes de politica publica. Para esta investiga-
cion resultan fundamentales, ademas de las ideas basicas ya planteadas,
las siguientes orientaciones conceptuales que le dan mayor especificidad
al andlisis de los intercambios de recursos.

Algunas de estas orientaciones son tomadas como referente general, en
razon a que no se profundiza suficientemente en ellas, pero se tienen pre-
sentes como guias para hacer la lectura de los recursos. Por ejemplo, Vélez
(2008) llama la atencion sobre la importancia de tener en cuenta, en el
analisis estructural de la red, cdmo los intercambios de recursos pueden
generar centralidades y cohesiones entre organizaciones, que eventual-
mente generan estructuras de control. También es valiosa la orientacidon
para el analisis de los recursos que proporciona Knoke (1983) cuando se-

9  También referenciado por los autores como «enfoque interorganizacional» (Klijn &
Koppenjan, 2000) o «estudios interorganizacionales» (Vélez, 2008).
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fiala como la diversificacion de las fuentes de recursos de las organizacio-
nes les genera mayor autonomia; es decir, entre mas dependa una organi-
zacion de otra, mas disminuido se vera su grado de autonomia en la red.
Para este autor, el grado de autonomia genera una mayor propension de la
organizacidn a ser mas exitosa en el logro de sus objetivos (Knoke, 1983).
Pappi & Henning (1998), por su parte, proponen diferenciar entre inter-
cambios de recursos en momentos especificos, de otros intercambios que
son mas permanentes, y como esta variacion en la frecuencia de intercam-
bios afecta la dinamica entre organizaciones en la red. Finalmente, Klijn
& Koppenjan indican como unas organizaciones pueden llegar a ejercer
poder de veto en la red, bloqueando procesos de intercambios mediante la
retirada de sus recursos.

A las anteriores orientaciones se suman otras que ofrecen una mayor con-
tribucion para la conceptualizacion de la categoria de intercambio y tipos de
recursos de esta investigacion.

Uno de estos referenciales conceptuales complementa la categoria que
aqui se esta conceptualizando y la categoria sobre los atributos de las or-
ganizaciones, ya que permite ver dinamicas distintas o especificas en los
intercambios de recursos entre organizaciones estatales y organizaciones
sociales.

Refiriéndose a las organizaciones estatales, autores como Sulbrandt, Lira
& Ibarra (2001) afirman que las redes de politicas publicas poseen dina-
micas particulares en relacion con las redes privadas, debido a que en las
primeras la voluntariedad de la participacion y el intercambio de recursos
puede ser relativa, en primer lugar, porque pueden ser redes basadas en
obligaciones legales derivadas de una autoridad superior, y, en segundo
lugar, porque las organizaciones del Estado cuentan con unos recursos
especiales (legales, politicos, administrativos, etcétera) que necesitan otras
organizaciones no estatales (del mercado o sociales) para participar en las
politicas publicas.

Algo similar plantean Klijn & Koppenjan (2000) cuando aseveran que la
teoria de redes de politicas publicas supone que los gobiernos tienen unas
caracteristicas especiales, en términos de recursos, y en relacion con los
demads actores de las politicas, caracteristicas que les proporcionan ven-
tajas a la hora de ocupar posiciones privilegiadas en la red. Lo anterior,
en el entendido de que en la mayoria de los casos las organizaciones gu-
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bernamentales cuentan con presupuestos considerables, con personal, con
poderes legales y politico-administrativos especiales, con acceso a medios
de comunicacién y con el monopolio del uso de la fuerza y la legitimi-
dad democratica, entre otros. No obstante, también tienen desventajas y
limites en el uso de los recursos; a menudo, no pueden elegir libremente
con cuales organizaciones compartir recursos o negociar; por tanto, estan
obligadas, por reglas y procedimientos de buen gobierno y transparencia,
a mostrar un comportamiento ejemplar; asi mismo, son vigiladas perma-
nentemente por las organizaciones sociales y los medios de comunica-
cioén, ademads de que sus acciones deben combinar eficiencia, eficacia y
democracia, por lo cual deben estar respaldadas por otras organizaciones
estatales y de la sociedad civil.

Para complementar este punto acerca de los intercambios de recursos en
las organizaciones estatales, también son relevantes las indicaciones de
Porras (2001) cuando afirma que, en gran parte, la dindmica de redes en
las politicas publicas es producto de una transformacién del Estado, en
términos de la transferencia de recursos del nivel nacional al subnacional
o internacional, lo cual puede ser precisado, para los fines de esta investi-
gacion, asi como la participacion de recursos de organizaciones publicas
internacionales, organizaciones privadas y organizaciones sociales de ca-
racter internacional, nacional y local.

Respecto a las organizaciones sociales, Knoke (1983) sefiala algunas parti-
cularidades respecto a las posibilidades de participacion de este tipo de or-
ganizaciones en redes de intercambios de recursos en las politicas publicas,
afirmando, por ejemplo, que dichas organizaciones se articulan a la red
intentando buscar recursos que no pueden generar autbnomamente (infor-
macidn técnica, politica y legal, asistencia financiera, acceso a tomadores
de decisiones politicas, entre otros). En ese proceso, las organizaciones
entran a hacer parte de lo que el autor denomina «relaciones de patroci-
nio», como un flujo regularizado de recursos de una organizacion publica
o privada hacia la organizacién social. Sin embargo, como este mismo
autor llama la atencién, la dependencia de un solo flujo de recursos puede
generar pérdida de autonomia para las organizaciones, y, para el caso de
las organizaciones sociales, esta puede ser una tendencia muy frecuente.
No obstante, es posible que las organizaciones sociales lleguen a diversifi-
car sus fuentes como una forma de conservar su autonomia. Ademas, es
necesario tener en cuenta que este tipo de organizaciones también cuentan
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con recursos (legitimacion, informacion, capacidad de movilizacion, per-
sonal, aunque no pago, entre otros), que pueden ser uUtiles en los ejercicios
de intercambios de recursos para poder generar unas condiciones mas de
interdependencia que de dependencia en la red de politica publica.

Finalmente, en relacion con esta categoria sobre los intercambios y tipos
de recursos en las relaciones, hay tres premisas adicionales que se tienen en
cuenta a la hora del analisis.

En primer lugar, como afirma Vélez (2008), los recursos que poseen, ge-
neran e intercambian las organizaciones en las redes politicas publicas no
son solo economicos; de hecho, los tedricos han sugerido la existencia de
gran diversidad de recursos. Por ejemplo, Pfeffer y Salancik (1978; citados
por Vélez, 2008) definen tres tipos basicos en los cuales pueden resumir-
se los demas: econémicos, informacion y legitimidad. Estos tres tipos de
recursos son referentes para esta investigacion, sin negar la posibilidad de
identificar otros.

En segundo lugar, y relativo al tema de los recursos, como afirman
Knigth (1992; citado por Klijn & Koppenjan, 2000), «La falta de un
agente dominante no implica que los recursos se distribuyen por igual
entre los actores» (p. 147); es decir, la interdependencia de recursos no
necesariamente implica total horizontalidad de las organizaciones en la
red de politica publica, por lo cual pueden seguir existiendo centralidades
o posiciones privilegiadas, a partir de los recursos, los intercambios y las
interdependencias que a través de estos se generan entre organizaciones.

En tercer y ultimo lugar, como lo manifiesta Knoke (1983), es necesario
tener presente que los recursos pueden llegar a ser la base del poder po-
tencial de una organizacion, pero no determinan por completo su capa-
cidad de influir en los acontecimientos en una red de politica publica, ya
que en las organizaciones operan también otros factores fundamentales,
tanto internos como externos; para citar: la identidad, la solidaridad, los
intereses, los marcos en las que estan imbuidas, entre otros. En un sentido
similar, pero mas estructural, se tiene en cuenta, ademas, que la dinamica
de intercambio de recursos es una variable importante en el estudio de las
redes de politica publica, pero no es la variable explicativa de todos los
acontecimientos de la red; por ello, en este estudio constituye una impor-
tante categoria de analisis, mas no es la tnica.
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Los escenarios de las relaciones

La identificacién, seleccion y revision de literatura teodrica realizada en
esta investigacion sobre el enfoque de redes permite observar que para
los estudiosos de las policy networks no es una prioridad preguntarse por
los escenarios de consolidacion de las redes en una politica publica. La
categoria analitica de escenarios, a diferencia de otras categorias como
los intercambios e interdependencias de recursos, o los tipos de relaciones
que son fundamentales en el enfoque de redes, no resulta ser una categoria
muy conceptualizada; por ende, lo que se pueda decir respecto a los esce-
narios, desde los autores de este enfoque, es muy poco.

Es muy posible que esto sea producto de la misma tendencia, es decir, no
solo del enfoque de redes, sino también de otros enfoques pospositivis-
tas —como el neoinstitucionalismo (Ostrom, Peters), el enfoque de coa-
liciones promotoras (Sabatier) o los enfoques argumentativos discursivos
(Fischer), narrativos (Roe) y retéricos (Majone)— que pretenden superar
la lectura analitica clasica por etapas del enfoque secuencial, a través del
ciclo de politicas publicas (policy cycle) como su principal herramienta me-
todoldgica, e intentando reconstruir el proceso de politicas publicas como
un todo. Sin embargo, estos enfoques descuidan el hecho de que el proceso
de las politicas publicas también esta construido en espacios concretos, en
los cuales se dan frecuentemente subprocesos con caracteristicas muy par-
ticulares —dentro del proceso mismo de la politica piblica— en los cuales
y entre los cuales se presentan diferentes tipos de relaciones e intercambios
de recursos para analizar desde la perspectiva de redes; o diferentes arre-
glos institucionales, coaliciones de militancia y argumentos, si se quisieran
analizar los factores explicativos de los otros enfoques.

No se trata de volver al analisis causalistico y lineal por etapas de las for-
mulaciones secuenciales positivistas ni de segmentar el proceso de politicas
publicas en microespacios de la politica. Se trata, mas bien, de identificar,
por lo menos en esta investigacion, unos lugares concretos de la politica
publica en los cuales confluyeron las organizaciones participantes y donde
tuvieron lugar diferentes tipos de relaciones, roles e intercambios de recur-
sos, que examinando analiticamente las dinamicas internas al interior de
esos escenarios, y entre esos escenarios, permita decir cosas importantes
en términos de cdmo se mantienen o cambian las relaciones entre organi-
zaciones en un proceso de politica publica, de acuerdo con el escenario en
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el que se expresan esas relaciones, teniendo en cuenta que cada uno puede
tener caracteristicas distintas que terminen por afectar la dinamica relacio-
nal de las organizaciones en el proceso de politica publica.

Entre las escasas referencias conceptuales que la literatura de redes de poli-
tica publica, redes interorganizacionales y analisis de redes sociales ofrece
para respaldar tedrica y metodologicamente un abordaje de los escenarios
en los cuales se dan las relaciones entre organizaciones, se pueden rescatar
los planteamientos de algunos autores. Por ejemplo, Petrizzo (2004), sin
ofrecer mucho desarrollo conceptual al respecto, alude la configuracion
de «entornos politicos» y «arenas politicas» en las politicas publicas, en los
cuales los actores son objetivamente identificables y a partir de los cuales
es posible analiticamente la «diseccién del hecho politico», con el fin de
ilustrar como se mueven los actores mientras se desplazan en una misma
red o entre varias. También Zurbriggen hace alusion a las «arenas de po-
liticas», pero agrega una configuracion, «espacios de relacion», haciendo
referencia a los lugares en los cuales se expresan los actores, bien sea en
lo que tedricamente se ha denominado «sub-sistemas de politicas» (policy
sub-system) o «redes de asuntos» (issue networks); sin embargo, sobre los dos
primeros términos no hay una conceptualizacion por parte de la autora;
y frente a los dos segundos, que no son de su cufio, se trata de conceptos
mucho mas amplios, que se refieren, sobre todo, a la existencia de redes
(mas precisamente dos tipos de redes) con baja o alta receptividad frente a
la participacion de actores en una politica publica, y articulada a un tema
en particular, pero que en su desarrollo conceptual (a cargo de autores
como Paul Sabatier, Hugh Heclo y, mas recientemente, Marsh y Rhodes)
no se refieren a escenarios especificos.

En el rastreo, seleccion y fichaje de literatura sobre redes de politica pu-
blica realizado en el marco de esta investigacion, que comprende mas de
ochenta documentos, que de diferentes maneras aportan a la construccion
los referentes conceptuales para dotar de sentido las categorias analiticas,
los unicos autores que plantean tedrica y metodoldgicamente una idea
cercana a la categoria de escenarios son Kenis & Schneider (1991). Estos
estudiosos de las redes de politicas publicas proponen que el enfoque de
redes se puede combinar con el ciclo de las politicas, identificando redes, y
cambios en las redes, en las diferentes etapas de las politicas publicas. En
sus propios términos:

wn
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«Las redes de politicas publicas también pueden ser analiticamente
relacionadas con las diferentes fases del desarrollo de politicas,
tales como la definicién cuestidon, la construccién de la agenda, la
formulacién e implementacion de politicas. No todos los problemas o
cuestiones se transforman en un problema de politica ptblica. Con el fin
de ser considerado como un estado o situacidén problemadtica que pueda
ser abordado mediante intervencién de politica publica, un problema
tiene que ser puesto en la agenda gubernamental. La construccion de
la agenda puede pasar por encima de los debates en el publico y en los
medios de comunicacion, pero muy a menudo las cuestiones de politica
son resucitadas y definidas dentro de las redes restringidas de actores
en las que habitualmente estan involucradas. Estos actores, o partes
de ellos, también pueden formular y aplicar una politica determinada.
Pero las redes que quedan integradas en el tiempo, que abarcan todo el
proceso de la politica, no se pueden esperar generalmente. Puede haber
otras situaciones en las que las redes de formulacién e implementacion
difieren marcadamente de las redes que iniciaron el asunto de politica
publica. La estabilidad o el cambio de las redes de politicas ptblicas
en términos de acceso, reposicionamiento y salida de los actores,
dentro de los ciclos de politicas, es una cuestion empirica que no puede
determinarse a priori. Si hay tipos estructurales de redes de politicas con
claras diferencias en el rendimiento o no, es una pregunta interesante
para futuras investigaciones. Para identificar y medir tales estructuras, el
analisis de redes podria ser una valiosa herramienta estructural». (Kenis
& Schneider, 1991, p. 43).1°0

Sibien la presente investigacidon no combina en sentido estricto el enfoque
de redes con el enfoque secuencial, o, si se quiere, un analisis desde la pers-
pectiva de redes con un analisis ciclico del proceso de la politica publica,
si define unos escenarios especificos que son representativos como lugares
concretos en los cuales se establecen relaciones entre organizaciones en la
politica publica, objeto de estudio, que conforman escenarios del proceso
de politica publica; eventualmente, podrian ser asociados a etapas, fases o
momentos de formulacidn, toma de decisiones e implementacion.

Para analizar las relaciones entre organizaciones, esta definicion de esce-
narios concretos de la politica publica se justifica no solamente en térmi-
nos conceptuales, sino también metodologicos, ya que permite a la inves-

10 Traduccidén propia del original.
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tigacion contar con una categoria delimitadora de los lugares en los cuales
se realizan las pesquisas en torno a las relaciones entre organizaciones,
definiendo de esta forma, sistemas relacionales o redes por espacios con-
cretos de la politica, y no una sola red por todo el proceso de la politica
publica. Esto se hace teniendo en cuenta la dificultad metodologica y ana-
litica de ubicar todas las relaciones como si fueran iguales en un mismo
proceso (graficado a través de una sola red), sin deslindar las coordenadas
de espacio y tiempo en las cuales tuvieron lugar las relaciones, y que, ana-
liticamente, permiten verlas con detalle en momentos y lugares concretos
de la politica, asi como los cambios de esos sistemas relacionales entre
escenarios y en tiempos diferentes, mediante un ejercicio de comparacion.

Los mismos Kenis & Schneider, junto a autores como Brandes, Raab y
Wagner (1999), apoyan este tipo de precisiones metodologicas y analiti-
cas, teniendo en cuenta los impactos positivos que pueden traer para la
investigacion; por ejemplo, optimizar las formas de visualizacion de las
redes (valiosa para la ilustracion de las redes y la socializacion de resul-
tados de investigacion ante terceros), cualificar el analisis de propiedades
especificas de las redes en diferentes escenarios, explorar diferencias en-
tre estas; de igual modo, permite al investigador descubrir explicaciones
politicas a las estabilidades y cambios entre las relaciones graficadas por
medio de la red.!!

En un sentido similar, Hanneman (2000c) sefiala: «si estamos examinando
muchos tipos distintos de relaciones entre el mismo conjunto de actores, el
poner toda esta informacion en un mismo grafo puede hacerlo muy dificil
de interpretar» p. 7); por tanto, en esta investigacion se requiere delimitar
analiticamente las relaciones a escenarios concretos, graficando las rela-
ciones en esquemas formales de redes por escenario.

Estas preocupaciones sobre la necesidad de graficar las relaciones en
redes, detalladas por tipo de relacidon o escenario, provienen del analisis
formal-estructural de redes, aplicado, en este caso, a la perspectiva de
redes de politica publica; esta, se ha interesado en generar unas lecturas
mas detalladas, minuciosas y ordenadas. Para esta investigacion, la opti-
mizacion en las formas de presentacion y la cualificacion y especificidad

11 También representa una ventaja metodologica, en términos del analisis longitudinal
de las redes de politicas publicas en periodos de tiempo largos.
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del analisis de las relaciones, graficadas a través de las redes de una mane-
ra mucho mas precisa y potencial en términos analiticos, se logra a través
de los escenarios.

La sociologia juridica como enfoque para entender las
funciones sociales del derecho

Preguntarse por las funciones sociales del derecho en las redes interorgani-
zacionales de politica publica, tiene todo el sentido, ya sea como empresa
tedrica e investigativa o como empresa de practica gubernamental. Estu-
diosos y hacedores de las politicas publicas se han cuestionado el papel
del derecho en la accion publica, especificamente, en las politicas publicas.
Desde sus origenes, las politicas publicas han sido la expresién de una de-
manda para que la accion de los gobiernos esté cefiida a los parametros de
legitimidad legal-racional weberiana, como principio basico de la accidén
publica en los Estados de derecho. Como afirma el estudioso mexicano de
las politicas publicas, Luis Fernando Aguilar Villanueva, en su ya cldsica
Antologia intitulada E! Estudio de las Politicas Publicas (1992),'? el gobierno
por politicas publicas, que ya cumple mas de seis décadas desde su formu-
lacion académico-politica originaria con el proyecto de Harold D. Lasswe-
Il en los 50, debe estar orientado por criterios de racionalidad legal, que
acompailen otras racionalidades en las politicas publicas, verbigracia, las
racionalidades administrativas, politico-democraticas y econdmicas.

Desde esos contextos originarios, pasando por la evolucion del estudio y
la hechura de las politicas publicas, el derecho ha dejado de entenderse
solamente como un marco para la accion publica, a través del cual busca
introducirse formalidad y certidumbre en los comportamientos, sino tam-
bién a entenderse como un recurso que poseen los actores en las politicas
publicas (Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone, 2008); un recurso que pue-
de ser compartido, intercambiado, controlado o, incluso, generado en los
procesos relacionales (que pueden ser formales e informales, voluntarios
o dirigidos) que acontecen entre organizaciones, en las redes de politica
publica, empleado para alcanzar objetivos muy diversos.

12 Que ha sido material de estudio fundamental para los estudiosos latinoamericanos
del tema.
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No obstante, también es una realidad que si bien se tienen a la mano refe-
rencias bibliograficas que sefialan algunas de las relaciones entre derecho
(law) y politicas publicas (policies), a veces, tanto en el estudio como en la
hechura de las politicas publicas, las funciones del derecho se dan por en-
tendido de manera aprioristica, casi siempre pensando en la funcién regu-
latoria de este ultimo en las primeras. Esto se hace evidente en la limitada
literatura que centra sus preocupaciones en las relaciones entre derecho
y politicas publicas, ya sea como campos de estudio o como campos de
accion estatal. Estudiosos latinoamericanos de las politicas publicas como
Canto Chac (2010), y especificamente colombianos como Cano (2011),
han hecho visible esta frecuente omision.

Lo cierto es que esta deuda se ha hecho cada vez mas evidente, hasta el
punto que los académicos, tanto del derecho como de las politicas publi-
cas, han comenzado a fijar su atencidon en ambos objetos de estudio y en
sus relaciones. En afios recientes las teorias del derecho y las teorias de
las politicas publicas «han debido replantear su divorcio en virtud de los
cambios juridicos y politicos producidos por las premisas del Neoconstitu-
cionalismo y por la incidencia de los jueces constitucionales en la accidén
publica», como lo afirma la profesora Cano (2011, p. 97).

Esto ha dado pie a la produccion de diversas investigaciones y variada
literatura sobre relaciones entre derecho y politicas publicas, que se en-
cargan de estudiar puntos comunes, para citar, el enfoque de derechos
en las politicas publicas (Cunill, 2010), las politicas publicas como me-
canismos de acceso y garantia de derechos (Roth, 2006; Jiménez, 2007;
Uprimny, Rodriguez & Pérez, 2007; Chac, 2010) o el papel de los jueces y
las cortes en la hechura de las politicas publicas (Roux y Ramirez, 2004;
Quinche-Ramirez y Rivera-Rugeles, 2010; Valderrama, 2010; Sandoval,
2010; Cano Blandon, 2010; Avila Ordoiiez, 2010; Berizonce, 2010; Perei-
ra, 2012; Jiménez, 2012; Henao, 2013; Mogollén, 2013).

Esta investigacion pretende enfocarse en otro angulo de las relaciones en-
tre derecho y politicas publicas; de ahi que se pregunte por las funciones
sociales del derecho en las redes interorganizacionales de politicas publi-
cas; por ello, se examina un caso especifico de una politica publica terri-
torial de prevencion del desplazamiento forzado y atencion a la poblacion
victima de este fendmeno. Este estudio, en cierta medida, es novedoso, lo
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cual hace necesario ir directamente a autores que desde la sociologia juri-
dica y, en parte, desde la filosofia del derecho, han trabajado las funciones
sociales del derecho (sin preguntarse, necesariamente, por el lugar de estas
en las politicas publicas), para organizar un referente conceptual propio
que dote de contenido tedrico esta categoria de analisis.

En este sentido, los autores en los que se apoya este referente conceptual,
el de las funciones sociales del derecho, son retomados, ya sea porque han
presentado o elaborado juiciosas clasificaciones de las funciones del de-
recho, como es el caso de los sociodlogos juridicos Rehbinder (1981) y So-
riano (1997), y los filosofos del derecho, Raz (1985) y Vilajosana (2006),
0 porque a partir de sus trabajos especificos sobre ciertas funciones, como
la regulacién y la emancipacion, resultan claves para la indagacion de las
funciones sociales del derecho especificas que estan en la raiz del proble-
ma de esta investigacion. Entre estos autores estan socidlogos del dere-
cho con un destacado conocimiento sobre el contexto latinoamericano y
colombiano; entre ellos figuran De Sousa Santos (2009), Garcia Villegas
(2006) y Lemaitre Ripoll (2009).

Antes de pasar a desarrollar las tipologias de funciones sociales del dere-
cho que sirven de referencia a esta investigacion, es menester presentar
algunas reflexiones de importancia en torno a la lectura funcional del de-
recho que hace la sociologia juridica, en gran parte acompaifiada de la fi-
losofia del derecho, y que permiten orientar este estudio, en términos de la
relevancia tedrica y practica de investigar sobre las funciones del derecho
en la sociedad, particularmente en las politicas publicas y las redes entre
organizaciones que en estas se conforman.

Primero que todo, es relevante tener como punto de partida de donde vie-
ne y en qué consiste la preocupacion teodrica y practica por las funciones
que cumple el derecho en la sociedad. De acuerdo con Soriano (1997), la
lectura funcional del derecho hace parte de una contribucién de la sociolo-
gia del derecho (con matices conservadores y progresistas), en su preocu-
pacion por superar los analisis formalistas y estructuralistas que entienden
al derecho como parte de una estructura estable, para comprenderlo mejor
como un elemento dindmico en sociedad; en palabras del autor, «pregun-
tarse por las funciones del derecho es observarlo en movimiento dentro de
las relaciones de los sujetos que se valen de él» (p. 381).
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Segtin Raz (1985), el concepto!® de las funciones del derecho es de una
importancia capital, tanto para las labores teodricas internas del derecho,
preocupadas por su naturaleza, como para otras disciplinas relacionadas
con el derecho (sociologia, ciencia politica, entre otras) que buscan expli-
car la interaccion del derecho con otras normas e instituciones sociales, asi
como para los operadores juridicos (abogados, jueces y funcionarios) en-
frentados a problemas de interpretacion y aplicacion del derecho; incluso,
para los filésofos normativos y los tedricos de la moral y la politica, pre-
ocupados por las deviaciones del derecho y las funciones de las normas.

No obstante, si bien es un punto comun entre los autores reconocer la
importancia del estudio de las funciones sociales del derecho, también pa-
rece haber conformidad en que no hay acuerdos totales acerca de qué se
debe entender por funciones sociales del derecho,!* maxime cuando, pa-
rafraseando a Vilajosana (2006), existen ciertas ambigiiedades en las tesis
propuestas, donde todo depende de cudl es el referente para entender las
nociones de funcion, social y derecho. En este punto ya venia insistiendo Raz
(1985) desde la década del ochenta, cuando sefialaba:

El analisis de las funciones sociales del derecho reposa en una base mas
resbaladiza; no tenemos a nuestra disposicién una guia firme para la
clasificacion, comparable al analisis de los tipos de normas. Es mucho

13  En esta investigacion, las funciones sociales del derecho son tanto un concepto desa-
rrollado por la sociologia y la filosofia del derecho, como una categoria de analisis,
propiamente, cuyo nombre concuerda o coincide con su concepto de referencia, pero
se entiende que la categoria esta dotada de otros elementos adicionales a su referente
tedrico; por ejemplo, su referente empirico (elementos facticos del caso estudiado) y
el respectivo analisis que hace el investigador en torno a esta categoria a partir de sus
referenciales conceptuales y empiricos.

14 A pesar de que regularmente se distingue entre funciones del derecho (como todas
sus funciones) y funciones sociales del derecho (como las que se orientan a la so-
ciedad), aqui se asume que todas las funciones del derecho, incluso aquellas que
buscan establecer parametros de conducta y de produccion interna del derecho,
son también sociales, en cuanto tienen consecuencias en la sociedad. Rehbinder
(1981) es un buen referente para sustentar esta posicion; por ejemplo, cuando tras-
ciende la comprensién de la funcion de regulacion social tradicional de los com-
portamientos de los grupos sociales sometidos al derecho, para advertir la regula-
cién como funcidn social del derecho, expresada también en el control a grupos
internos del Estado (por ejemplo: burdcratas, jueces, legisladores), en cuanto la
regulacién del staffjuridico y de la produccion de las normas tiene consecuencias
sociales. En este sentido, todas las funciones del derecho son, en alguna medida,
sociales, ya sea directa o indirectamente.
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mas dificil proporcionar una clasificacion con la pretension de agotar to-
das las funciones sociales que los sistemas juridicos hayan realizado. Es,
inclusive, muy riesgoso sostener que todos los sistemas juridicos nece-
sariamente realicen alguna o todas aquellas funciones sociales en algiin
grado. Incluso es dificil proponer una clasificacién muy general que sea
mas que un mero instrumento ad Aoc util para muy limitados propositos,
una clasificacion que serviria como base firme para posteriores analisis
del derecho realizados al igual por juristas, filésofos, socidlogos y poli-
tologos. (p. 210).

Sumada a esta dificultad taxonomica, Raz también identificé un riesgo
adicional en el analisis de las funciones sociales del derecho, relacionado
con la tendencia a vincular funciones con principios politicos y morales
muy particulares, de modo que las clasificaciones elaboradas bajo estas
influencias terminan por ser de poca utilidad para quienes no comparten
€sos principios; incluso, para quienes investigan las funciones sociales del
derecho en contextos para los cuales estos principios no tienen validez.

A pesar de estos llamados de atencidn sobre las dificultades de arriesgar
definiciones y clasificaciones, la tarea de proponer no ha quedado en deu-
da; por esto es posible contar con variadas conceptualizaciones y tipolo-
gias sobre las funciones sociales del derecho.

Siguiendo los planteamientos de Soriano (1997), en principio, al hablar
de las funciones sociales del derecho se esta frente a un concepto un tanto
ambiguo, que presenta divergencias en su sentido teleoldgico y en su con-
crecion en la realidad social. A pesar de esta particularidad conceptual, de
la cual ya se han presentado algunas de sus causas y riesgos, autores como
Rehbinder (1981) intentan realizar un ejercicio de aproximacion concep-
tual a las funciones sociales del derecho, estableciendo algunas considera-
ciones importantes que podrian apuntar a una definicion, preguntandose,
por ejemplo, «;Para qué sirve principalmente el Derecho? ;Qué quiere el
Derecho conseguir en la sociedad? ;Con qué fines se establecen y se impo-
nen las reglas de Derecho?», y afirmando que la cuestion por las funciones
sociales del derecho «es el problema de los servicios que el Derecho pro-
duce a la sociedad» (p.125).

En gran medida, identificar qué y cuales son las funciones sociales del
derecho, exige, inicialmente, definirlo. Esta tarea, definitivamente desfa-
saria los limites y propdsitos de este marco conceptual, en particular, y

62



CariTuLo 1
ENFOQUES, TEORfAS Y CONCEPTOS PARA EL ESTUDIO DE LAS RELACIONES
ENTRE ORGANIZACIONES, LAS FUNCIONES SOCIALES DEL DERECHO Y EL TERRITORIO

de esta investigacion en general; sin embargo, ante la necesidad de seguir
tejiendo los referentes conceptuales sobre las funciones aludidas, parece
absolutamente indispensable acompafiar esta labor con una definicion de
qué es el derecho. Sin duda alguna, puede haber tantas definiciones de
derecho como autores existan, todas ellas desde diferentes paradigmas,
enfoques, teorias y corrientes. No obstante, para mantener coherencia con
el enfoque con el que se aborda aqui el estudio del derecho, se opta por
una definicion sociojuridica, que permita leer el derecho en relacion con la
sociedad; por supuesto, es también desde esta perspectiva que se entienden
en esta investigacion las funciones sociales del derecho.

Segin Rehbinder (1981), una definicidon desde la sociologia juridica es la
siguiente: «El Derecho es un instrumento de poder social que por medio
del equilibrio de intereses contradictorios debe conseguir y fomentar la
solidaridad de la comunidad. El Derecho es, con otras palabras, un impor-
tante elemento de todo proceso de integracion social al que los socidlogos
llaman control social» (p.125).

Esta es una definicion socioldégica muy importante, en términos de su
acento sobre el cardcter instrumental del derecho, el cual es empleado por
los actores de la sociedad civil para alcanzar bienes y objetivos comu-
nes; la solidaridad, por ejemplo. No obstante, también tiene un profundo
acento en una de las funciones tradicionales del derecho: la regulacion
social, lo cual termina parcializando un posible entendimiento plural de
las funciones que cumple el derecho en la sociedad.

Otra definicion, siguiendo la misma linea de la sociologia del derecho, que
mas que controvertir la anterior definiciéon de Rehbinder puede comple-
mentarla para los objetivos de este referente conceptual, es la que aporta
De Sousa Santos (2009), cuando, valiéndose de la literatura en antropolo-
gia juridica y en filosofia del derecho antipositivista, asevera que concibe
el derecho como «un cuerpo de procedimientos regularizados y estandares
normativos que se considera exigible —es decir, susceptible de ser impuesto
por una autoridad judicial— en un grupo determinado y que contribuye
a la creacion, prevencion y resolucion de disputas a través de discursos
argumentativos unidos a la amenaza de la fuerza» (p. 56).

Esta definicion, que a simple vista parece restringida en cuanto a su foco,
en la funciéon de resolucidn de conflictos del derecho, De Sousa Santos la
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refuerza cuando expone los tres componentes y los seis espacios-tiempo
estructurales que a su manera de ver tiene el derecho. Para este autor, los
tres componentes estructurales del derecho son: la retorica (como estra-
tegia de comunicacién y estrategia de toma de decisiones basada en la
persuasion, por la via de la argumentacién), la burocracia (como forma de
comunicacién y estrategia de toma de decisiones impositivas por medio
de procedimientos regularizados) y la violencia (como forma de comu-
nicacion y estrategia de toma de decisiones basada en la amenaza de la
fuerza fisica). Estos componentes varian internamente y en sus articula-
ciones reciprocas, y, en ocasiones, se presentan desequilibrios entre estos
tres componentes, como cuando se privilegia el componente burocratico
en detrimento de la retdrica, imponiéndose una vision del derecho como
producto burocratico oficial, en menoscabo de las versiones del derecho
no oficial (De Sousa Santos, 2009).

Por su parte, los seis espacios-tiempo son: el doméstico, el de la produc-
cion, el del mercado, el de la ciudadania, el de la comunidad y el mundial.
De Sousa Santos no los entiende como sistemas cerrados y autonomos,
sino como «constelaciones juridicas de cuyas articulaciones pueden resul-
tar normatividades entrelazadas» (p. 61), que cuando entran en contacto
generan hibridaciones juridicas con diferentes concepciones y practicas
del derecho.

Esta definicion que del derecho elabora De Sousa Santos, a partir de esos
tres componentes estructurales, de los seis espacios-tiempo (y sus posibles
interrelaciones e hibridaciones juridicas), da lugar a un pluralismo juridi-
co como perspectiva analitica y producto factico de las practicas sociales
en el cual el derecho es «capaz de desemperfiar una variedad de funciones»
(pp. 61-62). Esta definicion, por lo tanto, es un punto de partida desde la
sociologia juridica que permite ver el derecho como se desarrolla de he-
cho en la sociedad, y, por ende, las multiples funciones que efectivamente
puede realizar.

Para el caso, una vez se ha definido qué se entiende por derecho, desde
una perspectiva sociologica, pluralista y antiformalista, es posible pasar
a revisar diferentes taxonomias que se han realizado sobre las funciones
sociales del derecho, para tomar de ellas las mas convenientes con el fin
de conceptualizar la categoria analitica que se viene trabajando en este
apartado.
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Las clasificaciones y tipologias que se encuentran en la literatura son di-
versas y coadyuvan a seguir definiendo qué entender por funciones so-
ciales del derecho. A continuacién, se presentan algunas de ellas. Cabe
afladir que sirven de referencial conceptual este estudio.

Una primera clasificacion a ser tenida en cuenta es la que ofrece Raz
(1985), quien divide las funciones sociales del derecho entre: funciones
directas e indirectas. Las primeras derivan de la obediencia y aplicacion
estricta del derecho, y el autor las divide, a su vez, entre funciones pri-
marias que afectan a la poblacidn en general y justifican la existencia del
derecho;® vy, funciones secundarias, mas referidas al mantenimiento del
sistema juridico.

Las funciones indirectas son muy particulares, ya que pueden alcanzarse
o no (o sea que pueden ser intentadas o efectivas), y, si se alcanzan, son
resultado de una mixtura entre obediencia a las disposiciones juridicas y
otros factores sociales —como la actitud de la gente hacia el derecho o la
existencia de otras normas e instituciones sociales; en palabras de Raz, «su
logro consiste en algo mas que mera conformidad al derecho» (p. 213).

La segunda tipologia de funciones sociales del derecho es la que elabora
Vilajosana. Este autor elabora un marco conceptual a partir de tres funcio-
nes clasicas del derecho: control social, seguridad y justicia. Lo interesante
de esta propuesta no radica tanto en la identificacion de estas tres funcio-
nes, sino mas bien en la problematizacion que hace acerca de esta tipolo-
gia tradicional, ya que él mismo la considera muy general y poco detallada
en relacidon con dos cuestiones problematicas: a) no es claro si la clasifica-
cion es descriptiva (el derecho efectivamente cumple estas tres funciones)
o si es valorativa (el derecho deberia cumplir estas tres funciones); y, b) a
veces dichas funciones se asumen desde una perspectiva de «todo o nada»,
es decir, como si un sistema juridico ejerciera o no ejerciera control social,
para lo cual sugiere mejor tratar estas tres funciones de manera gradual,
de modo que, por ejemplo, se pueda decir que un sistema juridico tiene un
grado mas o menos aceptable de justicia (Vilajosana, 2006).

15 Identificando cuatro principales: a) prevencion de comportamiento indeseable y ob-
tencion de comportamiento deseable; b) proveer medios para la celebracion de acuer-
dos entre individuos; c¢) proveer servicios y redistribuir bienes; y d) resolucion de
disputas no reguladas.



JONATHAN ALEJANDRO MURCIA

Una tercera clasificacion es la que ofrece Rehbinder, basado en la teoria
de las funciones de Llewellyn. Para Rehbinder (1981) resulta necesario
superar la tradicional division del derecho, en funcién organizativa y fun-
cion sancionatoria, para poder llegar a un escenario de mayor precision en
relacion con lo que el derecho hace efectivamente en sociedad. Este autor
propone, entonces, una tipologia de cinco funciones sociales del derecho,
a saber: la resolucién de conflictos (funcién de reaccion), la direccion del
comportamiento (funciéon de orden), la legitimacion y organizacion del
poder social (funcion constitucional), la configuracién de las condiciones
de vida (funcién de planificacion) y la administracion de justicia (funcion
de supervision) (pp.126 y 135).

La cuarta clasificacion a tener en cuenta en la misma linea, es la que desa-
rrolla Ramoén Luis Soriano (1997). En su libro Sociologia del Derecho, este
autor ofrece un derrotero de siete funciones sociales del derecho: funcio-
nes organizativas, funciones orientativas y persuasivas, funciones de con-
trol social, funciones de resolucion de conflictos, funciones legitimadoras
del poder, funciones distributivas y funciones promocionadoras. Ademas
de su minuciosa tipologia, Soriano hace una interesante revisién de auto-
res y factores que se han tenido en cuenta a la hora de definir y clasificar
las funciones ya aludidas. Por ejemplo, identifica que una de las clasifica-
ciones mas comunes, desde un plano ontoldgico, se da entre funciones rea-
les (descriptivas) y funciones ideales (prescriptivas) del derecho. También
logra identificar una diferencia entre funciones-fines y funciones-medios,
teniendo en cuenta si la pregunta es por los valores del derecho o por sus
instrumentos. Otra clasificacion que observa es entre funciones subjetivas
y funciones objetivas, tratese de si se estan investigando las pretensiones
iniciales del legislador o las funciones que objetivamente desarrollan las
normas en sociedad, independientemente de las intenciones del legislador.
Una cuarta y ultima clasificaciéon identificada por Soriano es entre funcio-
nes-expresas y funciones-latentes, las primeras mas claramente expresadas
en las normas; las segundas, a veces no tan directamente advertibles (So-
riano, 1997).

Finalmente, en lo concerniente a los referentes conceptuales que sirven
para teorizar la categoria de las funciones sociales del derecho, esta bus-
queda remite a la tensidén que plantea De Sousa Santos entre regulacion y
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emancipacion para leer el papel que desempefia el derecho en sociedad a
partir de esta relacion binaria. Si bien para este autor, y como ya se men-
ciono en estos referentes conceptuales, el derecho cumple y debe cumplir
con multiples funciones, aqui se saca provecho de la rica discusidén que
plantea en relacion con la tension entre regulacion y emancipacion para
analizar el derecho a partir de estas dos funciones.

A pesar de que en la obra referenciada de este autor, Sociologia Juridica
Critica, no se traza como objetivo central hacer una clasificacion de las
funciones sociales del derecho, sino més bien proponer una desaparicion
de la tensién entre regulacion y emancipacion del derecho en la moder-
nidad occidental. En esta investigacion se emplea esa interesante discu-
sion como base teodrica para plantear que el derecho en la sociedad puede
desemperiar tanto un papel de regulacidon como una posibilidad para la
emancipacion, echando mano también de otras aportaciones de referentes
colombianos que han sido cercanos a este autor y que han trabajado, en
otros términos, pero con una idea similar, la doble funcion del derecho en
términos de regulacion social y emancipacion social; por ejemplo, a través
de los trabajos de Garcia Villegas y Lemaitre Ripoll.

En concreto, las anteriores definiciones y clasificaciones permiten enten-
der que el derecho cumple muchas funciones, mas alla de su tradicional
rol de organizacién y sancidon social (Rehbinder, 1981; Soriano, 1997);
asi mismo, que las funciones sociales del derecho, a veces pueden ser mas
indirectas que directas, producto de su relacion con otras normas e institu-
ciones sociales (Raz, 1985); de igual modo, que las funciones del derecho
pueden ser ideales-valorativas o reales-descriptivas, dependiendo de si se
estan analizando las funciones que el derecho deberia cumplir o las que
este realmente cumple en sociedad; es decir, esos limites difusos entre el
deber ser y el ser (Soriano, 1997; Vilajosana, 2006); y finalmente, que el
derecho puede ser visto en funcion de sus actividades de regulacion de la
sociedad o de las posibilidades emancipatorias de esta (Santos, 2009).

En lo que se expone a continuacion, se aborda un ejercicio de precision
conceptual de las dos funciones sociales del derecho, privilegiadas en esta
investigacidn, para analizar, en el caso estudiado, la funcion de regulacion
social y la funcién de emancipacion social.
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Conceptualizando las categorias de segundo orden o derivadas
de las funciones sociales del derecho

La regulacion social

La regulacion de los comportamientos sociales es una de las funciones
sociales tradicionales, fundamentales y elementales del derecho (Raz,
1985). Quiza pueda ser considerada su funcion mas visible, y a la vez mas
desprestigiada, comparada con otras como la funciéon de resolucion de
conflictos (Soriano, 1997). Su protagonismo llega, en ocasiones, a opacar
u ocultar la existencia de otras funciones que tiene o ha venido adquirien-
do progresivamente el derecho; tal es el caso de la funcion redistributiva.

Esta posicion casi indiscutible y a veces demasiado optimista de que el
derecho orienta las conductas de los sujetos en sociedad, ha generado
también otras dificultades comprensivas respecto al papel de las normas
juridicas en sociedad; por ejemplo, haciendo perder de vista sus alcances
reales a la hora de promover o transformar ciertos comportamientos con-
siderados como deseables o indeseables por los hacedores del derecho.
Lo anterior tiene relacion , por 1o menos, con dos factores; primero, con
el hecho de que a veces no es muy claro si al decir que el derecho regula
los comportamientos sociales, se esta haciendo una afirmacién con base
en las funciones ideales o a las funciones reales del derecho; esto es, si se
esta planteando que el derecho deberia buscar que los individuos y grupos
sociales se conduzcan en sociedad de acuerdo con sus pautas, o si efecti-
vamente logra que estas conductas se lleven a cabo a través de sus normas.
Lo dicho es un tema de perspectiva entre filosofia del derecho y sociologia
juridica.

El segundo factor esta directamente relacionado con el punto anterior; a
veces se confunde el ideal (un tanto positivista) de una sociedad regulada
por normas neutrales y universales disefiadas e implementadas por el Es-
tado, con la realidad factica de que el derecho es solo un instrumento mas
de control social, entre otros dispositivos morales, sociales, culturales y
econOmicos que existen en sociedad y que, en ocasiones, llegan a ser mas
potentes que el mismo derecho, en cuanto a su posibilidad de generar o
modificar el comportamiento de individuos y grupos sociales. Producto
de esto, y empleando la terminologia de Joseph Raz, si bien el derecho
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procura controlar los comportamientos sociales como una de sus funcio-
nes primarias y directas, a veces solamente lo consigue de una manera
indirecta, a través de su coexistencia y participacidon con otras normas e
instituciones sociales; es el caso de las creencias morales, los valores cultu-
rales, los intereses econémicos o las orientaciones politicas e ideologicas.

La consideracion de estos dos factores permite entender, en esta investi-
gacion, que el derecho puede cumplir una funcién de regulacidén social
en términos ideales y reales, que se pueden contrastar a través de la in-
vestigacion empirico-analitica, y que, a la vez, la provocacion o modifica-
cion efectiva de conductas deseables o indeseables (consideradas asi por
el derecho), puede ser también producto de la presencia de otras normas
sociales que influyen en estos comportamientos, por lo cual la regulacion
social, como ya se dijo, puede llegar a ser interpretada y analizada desde
una perspectiva socioldgica como una funcion real-indirecta.

Una vez despejadas estas dificultades comprensivas, es necesario proceder
a definir qué se entiende aqui por funcion de regulacion social.

Inicialmente, hay que precisar que, en la literatura sobre funciones sociales
del derecho revisada para la construccidn de este referente conceptual, son
recurrentes las alusiones de los autores al control social y a la regulacion.
No obstante, lo que, a simple vista, y para algunos autores, se trata de un
caso de sinonimia. Para otros autores no es tal, ya que, si bien ambos con-
ceptos estan intimamente relacionados, no lo estan en términos de que el
uno equivalga al otro, sino que hay una subordinacion o inclusion, por lo
cual el significante es mas amplio en un concepto y mas concreto en otro.

Para explicar mejor esta diferencia, es conveniente retomar los plantea-
mientos de Rehbinder y Vilajosana. En sus obras sobre funciones sociales
del derecho, advierten la regulacién como una funcién derivada de una
funcion mas amplia denominada control social (Rehbinder, 1981; Vilajo-
sana, 2006). Ambos autores coinciden en que la tarea capital del derecho,
en términos de control social, manifiesta, en ocasiones, cierta ambigiiedad
en su significado (Vilajosana, 2006); sin embargo, hay acuerdos teodricos
que permiten identificar, por lo menos, dos subfunciones del control so-
cial, dependiendo del tipo de medios juridicos instituidos; la primera de-
nominada «funcién reguladora del derecho», cuando el derecho prescribe
y busca orientar a priori el comportamiento adecuado por los sometidos
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al mismo (Rehbinder, 1981, p. 125) y sirve de direccion y guia de la con-
ducta (Vilajosana, 2006); la segunda, denominada «funcién de resolucién
de conflictos», también presentada por ambos autores como «funcion inte-
gradora», busca atender a posteriori aquellas disfunciones o patologias de
los comportamientos que terminan generando infracciones a las normas
de conducta.

Sin embargo, no todos los autores incluyen la funcion de resolucion de
conflictos como una funcion derivada o al interior del control social, sino
que las interpretan como dos funciones sociales distintas del derecho, y,
a diferencia de Rehbinder y Vilajosana, entienden el control social solo
como regulacion social de los comportamientos (Soriano, 1997). Indepen-
dientemente de si se consideran la regulacion y la resolucion de conflictos
como dos subfunciones del control social, o si se habla de control social
y de resolucion de conflictos como dos funciones distintas donde control
social y regulacidn social podrian ser sindbnimos, en esta investigacion so-
lamente se indaga por la orientacién de los comportamientos en términos
de regulacién social, bien sea que se entienda como una subfuncion del
control social, como lo hacen Rehbinder y Vilajosana, o que se entienda
como un sindénimo de control social y diferente a la resolucion de conflic-
tos, como lo hace Soriano.

Ahora, una vez se ha definido que en este estudio se indaga por la funcion
de regulacion social, es menester profundizar un poco mas en sus carac-
teristicas.

La teoria proporciona diferentes elementos a ser tenidos en cuenta en rela-
cion con la funcidn de regulacion social del derecho. Una definicion, aun
muy general y sin proporcionar mayores detalles, la define como aquella
normativa del derecho orientada a prevenir el comportamiento indeseable
y obtener comportamiento deseable por parte de los individuos y grupos
sociales que componen una sociedad regulada por el derecho. Por supues-
to, aqui autores como Raz (1985) sefialan que el hecho de que una conduc-
ta sea calificada como deseable o indeseable no se refiere a que la mayoria
de la poblacién la considere asi, sino que es considerada de esa forma por
el derecho.

Adicionalmente, se podria agregar que las areas que producen estas nor-
mas se ubican, generalmente, en el derecho civil y en el derecho penal, que
en primera medida estarian dirigidas a prevenir conductas disfuncionales
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y peligrosas que se enmarcan dentro de lo que se conoce regularmente
como «delitos comunes» (asaltos, violaciones sexuales, difamacién, entre
otras), pero que como se vera un poco mas adelante, también han tenido
un papel importante en el campo de la prevencién de comportamientos
que desestabilicen el statu quo politico, regularmente denominados «delitos
politicos», entre ellos, la rebelién (Lemaitre, 2009; Capella, 1997).

Para Soriano (1997), es otra forma de control social —ademas de otras
formas de regulacion social, entre ellas, las culturales: religion, literatura,
arte—, pero que se diferencia de estas gracias a su caracter vinculante a
través de la coaccion institucionalizada (el uso de la fuerza fisica y simbo-
lica legal del Estado).

En esta direccion, Rehbinder (1981) ofrece algunos elementos conceptua-
les que permiten ahondar un poco més en las caracteristicas de esta fun-
cion del derecho. Segun lo planteado, el derecho no solamente tiene la
funcion de regular los comportamientos sociales, sino que también cum-
ple la funcion de regular competencias y procedimientos al interior del
aparato juridico, es decir, organizar su szaffjuridico, legitimar su actividad
y regular la propia creacién del derecho. En esta investigacion, si bien
existe una preocupacion principal por la regulacion del comportamiento
social, también es relevante conocer como se regula el Estado en su inte-
rior a través del derecho, y como posibilita la regulacion de los comporta-
mientos societales, de las organizaciones societales, a la par que los com-
portamientos burocraticos de las organizaciones estatales en la politica
publica objeto de estudio.

Este mismo autor hace otras anotaciones importantes en relacion con la
funcion de regulacion. Por ejemplo, plantea que el derecho puede direc-
cionar conductas y evitar conflictos sociales a través de una regulacion
de la distribucion de bienes materiales e inmateriales entre los individuos
sometidos al derecho.!® También afirma que el derecho debe trazar los
limites de regulacion vinculados a los comportamientos sociales, dejando
un espacio libre para las fuerzas sociales, es decir, no regular todo de la
misma forma, aunque también plantea que el derecho debe estar atento
a la reorientacién y transformacion de nuevos comportamientos sociales
surgidos en el seno de nuevas costumbres y expectativas individuales y

16 Que, para otros autores, como Soriano (1997), seria una funcion distinta, es decir,
funcion distributiva.
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sociales. Sefiala, asi mismo, que las normas que estan dirigidas a cumplir
esta funcidn, son de caracter preventivo (y no de resolucion) de conflic-
tos; es decir, buscan direccionar y estimular conductas con el fin de evitar
conflictos y darles seguridad juridica a los individuos (en el sentido de
ausencia de riesgos por comportamientos disfuncionales), a través normas
formalmente regidas por cuatro ideas: a) reciprocidad, b) duracion, c) de-
finicidén de roles sociales, y d) equilibrio de intereses.

Otra consideracion es la que ofrece Vilajosana (2006) en relacion con la
funcion reguladora del derecho, al suministrar dos elementos a conside-
rar. En primer lugar, la importancia de los incentivos contenidos en las
normas como mecanismo de promocion de conductas deseables; y desin-
centivar conductas indeseables de los individuos (por ejemplo, a través de
subvenciones y desgravaciones fiscales). En segundo lugar, propone ver
la funcion de regulacion social del derecho como un concepto gradual,
ya que mediante comprobacion empirica (socioldgica), este inicamente
puede conseguir un mayor o menor grado de integracion social o un se-
guimiento mas o menos amplio a las normas juridicas.

Ahora, como se menciono en algunos parrafos anteriores, para algunos
autores la regulacion de los comportamientos sociales se ha convertido
paulatinamente en regulacion de comportamientos politicos. Lemaitre
(2009) observa como el derecho también ha servido para «calmar los ani-
mos de los grupos desaventajados». Contintia diciendo esta autora que el
derecho puede ser un «'remedio para la rebeldia” a través del desplaza-
miento del conflicto politico al terreno aparentemente neutro del derecho,
y la creacion de expectativas cuya satisfaccidén es constantemente poster-
gada» (pp. 26-27).

Con esto coinciden otros estudiosos del derecho, como Juan Ramodn
Capella y De Sousa Santos. Segun Capella (1997), una de las funciones
del poder juridico-politico, como ¢l le llama, es reprimir los intentos de
emancipacion de las comunidades subordinadas al derecho, vinculando
los comportamientos de individuos y grupos sociales mediante el aparato
de la fuerza material e ideologica del poder politico. La tutelacion de de-
rechos, expresa, ha sido un mecanismo del Estado para lograr esa regula-
cion social a través de la neutralizacion y desactivacion del conflicto social
y politico, reglamentado por la via del derecho de los derechos.

Por su parte, De Sousa Santos (2009) asevera que desde su consolidacion
definitiva, en 1848, el Estado liberal de derecho se ha ido preocupando
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menos por las reacciones de las clases aristocraticas del antiguo régimen,
y progresivamente mas por las reivindicaciones emancipadoras de «clases
peligrosas» (p. 544) en el marco de la modernidad y la posmodernidad,
lo cual expresa no solamente una regulacion social de las aspiraciones y
expectativas de transformacion social y politica de clases sociales tradicio-
nales, como los obreros y los campesinos, sino también de comunidades
y grupos sociales con poder de movilizacién y conformacion de nuevos
movimientos sociales y politicos, como los indigenas, las mujeres, los jove-
nes, los afro, la poblacion LGBTI, los movimientos alternativos urbanos,
entre otros.

Finalmente, a modo de sintesis de lo aqui planteado sobre la funcion re-
guladora del derecho y sumando algunos asuntos adicionales, un cierre
en la conceptualizacién de esta categoria derivada debe contemplar las
siguientes dos cuestiones. La primera es sobre el dimensionamiento del
papel que juega el derecho como controlador de conductas sociales, tan-
to en términos descriptivos-analiticos como normativos-valorativos. En lo
descriptivo-analitico o empirico-analitico, la cuestion esta en el plano de
qué tanta regulacion social, efectivamente, ejerce el derecho en la sociedad
y los individuos y grupos que la componen; y si ese ejercicio de regulacion
es puro y unicamente derivado del respeto y acatamiento de las normas
juridicas, o si se trata de una funciéon que puede ser directa y a la vez
indirecta, dependiendo del grado de influencia que tenga en el logro de
comportamientos sociales adecuados, y en la prevencion de comporta-
mientos sociales inadecuados, y de la confluencia con otras normas e ins-
tituciones sociales en la consecucion de esa promocion y transformacion
de conductas. Esto exige ubicar los analisis descriptivo-analiticos de esta
funcidn social del derecho en una perspectiva socioldgica y, posiblemente,
pluralista del mismo.

En lo normativo-valorativo, la cuestién pasa por la delimitacion, que en
términos del deber ser, se le asigne al derecho y su funcion de regulacion
social. Recordando que el derecho es solamente un mecanismo mas de
control social entre otros (sin subvalorar su importancia en Estados laicos
y de derecho), aparecen las discusiones sobre qué tanto le corresponde, en
términos de regulacion social de los comportamientos, y qué tanto deberia
dejar a otros mecanismos de control social y al devenir del encuentro entre
las fuerzas sociales. Se trata, pues, de un debate, en términos de Soriano
(1997), sobre la justificacion y el limite de la funcion de control social del
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derecho; una justificacion dada en términos de la proteccion de los dere-
chos y los bienes que, dejados a la voluntariedad de las personas, facilitaria
su vulneracion, y un limite planteado en términos de que no permanezcan
bajo su regulacion comportamientos que deberian dejarse a consideracion
de reglas sociales y éticas, lo cual es definitivamente una discusion valora-
tiva y cargada de subjetividades.

Esta cuestion la resume y complementa de manera acertada y sintética
Vilajosana (2006) cuando afirma:

Se entra entonces, efectivamente, en una discusion de caracter valorativo
en la que se debera ponderar en qué medida se quiere hacer jugar a los
distintos sistemas normativos (social, moral y juridico) como mecanis-
mos de control social. Fruto de esa ponderacién habra quien defienda
que el Derecho debe jugar un papel decisivo en ese control, mientras que
otros pueden entender que el protagonismo en este ambito le correspon-
de a los demas sistemas normativos. También encajaria dentro de esta
discusion el debate que enfrenta desde siempre a los partidarios de mas
control social con los defensores de su reduccion a la minima expresion
o incluso, como defiende el anarquismo, a su desaparicion. (p. 280).

La segunda cuestidén remite al reconocimiento de otras funciones sociales
del derecho adicionales, ya sea de manera complementaria o yuxtapues-
ta, a la regulacion social. En palabras de Soriano (1997), el derecho es
mucho mas que un solo instrumento de regulacion social. Si se concentra
la discusion solamente en esta funcidn, se estaria reduciendo la lectura
del derecho a una vision formalista y reparadora. En este orden de ideas,
vale la pena ir abriendo paso a la conceptualizacion de la segunda cate-
goria derivada de las funciones sociales del derecho contemplada en esta
investigacién: la funciéon de emancipacién social, la cual se inaugura en
este referente conceptual retomando algunos debates que estudiosos de la
sociologia del derecho como De Sousa Santos han desarrollado en torno
a las tensiones historicas entre regulacion social y emancipacion social, y
como este debate puede tomar forma en el derecho, a partir de una discu-
sion sobre sus funciones, en términos de regulacion y emancipacion.

La emancipacion social

La mayor parte de autores trabajados en este referente conceptual para
teorizar la categoria de funciones sociales del derecho (y sus dos categorias de-
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rivadas: regulacion social y emancipacién social), en especial aquellos que
desarrollan o presentan concretamente una tipologia o clasificacién de las
funciones sociales del derecho (Raz, Vilajosana, Rehbinder y Soriano),
coinciden en la necesidad de superar el formalismo juridico y ver otras
funciones que puede desempenar el derecho en la sociedad, adicionales a
su funcidn tradicional de regulacion de los comportamientos sociales, y de
hecho lo hacen, incluyendo en sus taxonomias otras funciones como la le-
gitimacion de la accidén del Estado, la distribucion de derechos/deberes y
ventajas/cargas entre los ciudadanos, la resolucion de conflictos o la edu-
cacion. No obstante, estos autores también coinciden en que no proponen,
entre sus clasificaciones, una funcion emancipadora del derecho. Quiza
esta omision tenga asidero en la afirmacion de Soriano (1997) sobre la im-
posibilidad de realizar una clasificacion socioldgica completa de las fun-
ciones sociales del derecho. Con base en esto, proponer analiticamente la
emancipacion social como otra funcién del derecho es toda una empresa
prospectiva que requiere, por lo menos inicialmente y para los propositos
de esta investigacion, valerse de algunos referentes tedricos que permitan
conceptualizarla y darle fundamento. Para el caso especifico de este refe-
rente conceptual, se recurre a algunos autores afines con la idea de indagar
en el derecho una posibilidad para la emancipacion social de movimientos
sociales, comunidades y grupos sociales historicamente excluidos, para
comenzar a dotar de sentido teorico esta funcion social del derecho desde
una perspectiva sociojuridica. Aqui seran claves los ejercicios tedricos e
investigativos llevados a cabo por tres socidlogos del derecho cercanos al
contexto colombiano y latinoamericano: Lemaitre Ripoll, Garcia Villegas
y De Sousa Santos, quienes reconocen la importancia de entender el dere-
cho como una posibilidad para la emancipacion social, condicionada, por
supuesto, a entender y practicar el derecho de una forma distinta a la tra-
dicional, es decir, como un instrumento de regulacion social del Estado.

Esta fundamentacion conceptual de la funciéon emancipadora del dere-
cho se desarrolla en este referente; asi, se emplean los planteamientos de
los tres autores mencionados, en torno a tres ejes analiticos y un cierre:
primero, abordando la relacion (generalmente expresada en términos de
tension) entre regulacién social y emancipacion social como funciones
del derecho; segundo, visibilizando y problematizando los lugares de los
movimientos sociales en las interpretaciones y practicas emancipadoras
con base en el derecho; tercero, contrastando las particularidades en tér-
minos de similitudes y diferencias entre las lecturas sobre las posibilidades
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emancipadoras del derecho en estos tres autores; y finalmente, cerrando
con una definicion de cuales de estos elementos son claves para la lectura
de la funcién emancipadora del derecho en esta investigacion.

Respecto al primer eje, sobre la dialéctica entre la funcion tradicional de
regulacidon de los comportamientos sociales y una funcién emancipadora
que de una manera algo imprecisa se podria considerar como nueva o alter-
nativa,!” Lemaitre (2009), en su libro EI Derecho como conjuro: Fetichismo legal,
violencia y movimientos sociales, en el cual interpreta, desde una perspectiva
psicoanalitica y cultural, los valores, creencias y significados del derecho
para los activistas de varios movimientos sociales en Colombia, expresa una
dualidad en la visidén que tienen los activistas sociales frente a la normativi-
dad juridica; por una parte, como una «amenaza» constante de desmoviliza-
cion y de falsas promesas; por otra parte, como una «esperanza» de obtener
beneficios materiales y resignificar identidades y sentidos (p. 392).

Esta misma autora referencia los trabajos de Garcia Villegas, Uprimny
y Rodriguez Garavito, como otros ejercicios de comprension socioldgica
del derecho en Colombia, en clave de sus posibilidades emancipatorias
(aunque de una manera moderada) y de ver mas alla de su papel represor y
regulador, haciendo un transito del «derecho como remedio a la rebeldia»
al «derecho como esperanza» (Lemaitre [2009, p. 27], retomando a Garcia
[1993 y 2002]). Ademas, coincide en parte con De Sousa Santos al sefialar
que entender el derecho como «esperanza», es ubicarse en un punto in-
termedio entre la critica marxista del derecho y la fe liberal en el derecho.

Por otra parte, Garcia Villegas (2006) contribuye a la discusion de esta
dialéctica entre regulacién y emancipacion como funciones del derecho.
Aunque desde una perspectiva moderada como ya se menciono, debido a
que este estudioso identifica el derecho (especificamente, el derecho cons-
titucional en América Latina) como un espacio «mas propicio para la do-
minacion que para el progreso social» (p. 224), reconoce que el derecho,
a través de las constituciones (especialmente las que él denomina consti-
tuciones aspiracionales) pueden reactivar la esperanza colectiva en una
sociedad mejor, pues si bien la regulacidén puede seguir siendo dominante
como funcidn social del derecho, hay un potencial en el derecho como he-
rramienta para la emancipacién social. Quizas el aporte mas valioso que

17 Alternativa, no en el sentido de suprimir la funcién de regulacion social, sino de ser
otra funcion social.
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se identifica en el trabajo de Garcia Villegas en relacion con el eje analitico
regulacidn-emancipacion, es cuando el autor observa que «la dimensidn
dominadora del derecho aumenta con la falta de su uso contrahegemonico
por parte de los grupos y movimientos sociales» (pp. 226-227), es decir, que
a menor resistencia y menor apropiacién de los movimientos sociales del
derecho como instrumento de lucha, incorporado a sus estructuras de mo-
vilizacion, a sus repertorios de accion colectiva y a sus interacciones con la
estructura politica y social (emancipacion), mayores posibilidades hay de
que el derecho continte siendo exclusivamente un mecanismo de control
(regulacion). Aqui hay una gran coincidencia y afinidad entre este autor y
la propuesta de «legalidad cosmopolita y contrahegemonica» de De Sousa
Santos, por supuesto, basada en sus afios de colegaje y trabajo conjunto.

Finalmente, cuando se pregunta si «;Puede el derecho ser emancipato-
rio?,'”® De Sousa Santos afirma que en la modernidad ha existido una
tension entre la regulacion y la emancipacion social, que en el campo ju-
ridico se ha visto expresada en la absorcion de la emancipacion social a
manos de la regulacién social. En sus propias palabras, «la emancipacion
social se convirtié en un objeto mas de regulacion juridica» (pp. 543-544),
reduciéndose a la emancipacion legal o reglamentada. Para €1, la emanci-
pacion social ha estado expresada en el marco de la modernidad en una
especie de disyuntiva entre la via directa o violenta (revolucionaria) y la
via parlamentaria (reformista), las cuales entraron en crisis por su falta de
credibilidad y eficacia. Propone, entonces, una relacion entre emancipa-
cion social y derecho que supere las desprestigiadas estrategias revolucio-
narias, asi como el reformismo demoliberal y demosocialista (asi se auto-
denominen progresistas) y, por supuesto, el conservadurismo neoliberal,
para pensar otro derecho en el cual sea posible una funcién emancipadora
del derecho.

Un par de planteamientos adicionales que elabora, atinentes a la dualidad
regulacion y emancipacion social en el derecho, y que resultan muy suge-
rentes para este referente conceptual, se articulan, en primer lugar, con su
propuesta de no abandonar la tensién moderna entre regulacion y eman-
cipacion social (como sugieren los que el autor llama posmodernistas ce-
lebratorios) y sus expresiones en el campo juridico, sino de reinventarla,

18 Este es el titulo del capitulo 9 del libro Sociologia Juridica Critica de este autor, el cual
fue resefiado en esta investigacién como material fundamental para construir y enten-
der una posible funcién emancipadora del derecho.
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asunto que aqui representa un reconocimiento de que es posible la coe-
xistencia entre regulacidén social y emancipacion social como funciones
sociales del derecho; y, en segundo lugar, la idea de que la emancipacion
social es un concepto muy general como para pretender una posicion uni-
voca del derecho en esta materia, por lo cual sugiere que el derecho esté
abierto a diferentes expresiones de emancipacion individual y grupal (dife-
rentes proyectos emancipatorios) y que para esto se deba asumir una pos-
tura pluralista, ante la dificultad de definirse como una entidad autbnoma
y omnipotente (reconocimiento de otras normas sociales que pueden ser
entendidas como derecho).

Conviene decir que, en relacidon con el segundo eje, sobre los movimientos
sociales y la funcion emancipadora del derecho, los tres autores aportan
una lectura de estos actores de la sociedad civil que emplean el derecho
para llevar a cabo sus proyectos emancipatorios. En el caso de Lemaitre,
por ejemplo, los movimientos sociales son su sujeto de indagacién prin-
cipal respecto al uso emancipatorio del derecho. Esta autora ve la mo-
vilizacion legal, como ella le denomina, como la posibilidad de que los
movimientos sociales cuenten con una herramienta mas para alcanzar sus
objetivos y que el derecho haga parte de sus repertorios, asi como las ma-
quinarias electorales o las armas son parte de las herramientas de otros
actores poderosos. En palabras de la autora, estos actores societales, que
se movilizan a través de la accion juridica, son movimientos sociales «que
quieren redefinir y cambiar la realidad social, que necesitan hacerla, y que
buscan hacerlo a través del derecho» (p. 392). Adicionalmente, estos vin-
culos entre movimientos sociales (por lo menos los que ella estudia en Co-
lombia) y derecho en clave de una funcién de emancipacion social, pasan
por un asunto mas de creencias y casi de fe ciega, que ella denomina «feti-
che legal», maés alla de una eficacia material del derecho. Para comprender
estas relaciones, ella acude, principalmente, a una perspectiva psicoanali-
tica de los movimientos sociales, y a métodos lingiiisticos interpretativos,
en razon a que otras teorias de la accidn colectiva de los movimientos
sociales no permiten entender esos aspectos subjetivos y de la psique que
desea explorar, ademas de considerar insuficientes las herramientas meto-
dolégicas de las ciencias sociales para llevar a cabo su investigacion.

Desde su optica, Garcia (2006) identifica los movimientos sociales como
actores claves para legitimar un constitucionalismo aspiracional, como
un derecho que actie de manera esperanzadora o emancipadora en aras
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de generar cambios sociales. Aunque su interpretacion del derecho como
«herramienta eficaz de emancipacion social» (p. 221) no es del todo con-
cluyente (es mas bien moderada, como afirma Lemaitre) y la formula en
sus textos a veces mas a modo de pregunta que de afirmacion definiti-
va, este comienza a plantear una ruta interesante para identificar posi-
blemente una expresion de la funcidén emancipadora del derecho a través
del constitucionalismo aspiracional y de la relacidén entre cortes/jueces,
accion colectiva de los movimientos sociales y cambio social.

De Sousa Santos, que también es un consagrado estudioso de los mo-
vimientos sociales,'” a proposito, ubica los movimientos sociales contra-
hegemonicos (como ¢él les llama), como los actores fundamentales del
proceso de reinvencion del derecho, a través de la consolidacion de una
legalidad cosmopolita subalterna, en la cual tenga lugar la emancipacién
social. Para él, estos movimientos sociales contrahegemonicos estan ubi-
cados en lugares dispares del mundo,? y, por encima de sus diferencias,
deben definir intereses comunes y converger en luchas contrahegemonicas
en las cuales participen todos sus proyectos de emancipacion social (una
especie de emancipacion social plural).

En lo referente al tercer eje analitico de esta conceptualizacion de la fun-
cion emancipadora del derecho, si bien ya se han adelantado muchos
componentes de las propuestas de los tres autores que se vienen trabajan-
do, en este punto se contrastan algunos elementos de sus propuestas, en
términos de coincidencias y diferencias sobre la forma en que entienden la
emancipacion social en relacién con el derecho.

Inicialmente, habria que decir que, si bien los tres autores coinciden en
aspectos tales como las preocupaciones para que el derecho sirva para la
emancipacion social, no solo para la regulacion social, y una mirada a los
movimientos sociales como actores relevantes en la activacion, a través de
la movilizacién social y juridica, del cardcter emancipador del derecho,
estas lecturas se hacen desde angulos distintos, incluso, cuando las tres

19 A proposito, ver obras del autor como: De Sousa Santos, B. (1998). De la mano de
Alicia: lo social y lo politico en la postmodernidad. Bogota: Uniandes.

20 Para De Sousa Santos, si bien la tension entre regulacion y emancipacion es inicial-
mente un asunto de origen occidental, en la redefiniciéon del derecho, mediante un
proceso de globalizacién contrahegemonico, resultan involucrados otros lugares del
globo (por ejemplo, los que €l llama «el Sur»).
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se podrian ubicar en una matriz de comprensién sociologica del derecho.
También se podria decir en este punto que, no obstante, se trata de tres
abordajes desde la sociologia juridica, el analisis de Lemaitre tiene un en-
foque que se acerca un poco mas al analisis psicosocial.

Las diferencias entre las propuestas tedricas y analiticas de estos tres au-
tores parten desde conceptos distintos para formular sus abordajes del de-
recho y la emancipacion social. Lemaitre (2009), desde el concepto de
«fetichismo legal», Garcia Villegas (2006) desde el concepto de «consti-
tucionalismo aspiracional», y De Sousa Santos (2009) desde el concepto
de «legalidad subalterna cosmopolita». Ademas, desde el punto de vista
de esta investigacion, se podria decir que los trabajos son descriptivo-ana-
liticos (basados en investigaciones empiricas), pero, a la vez, incorporan
algunos acentos tedrico-normativos (en términos del deber ser y de pro-
puesta con caracter prescriptivo), mas moderados en Lemaitre y en Garcia
Villegas y mucho mas acentuados en De Sousa Santos (2009), el cual ad-
mite abiertamente que su propuesta de Legalidad Subalterna Cosmopolita es
mas de teoria normativa (prospectiva y prescriptiva) que de teoria descrip-
tiva (ya que en sus términos, en la actualidad solo existen manifestaciones
embrionarias de esta legalidad).

Aqui no se ahonda en los contenidos de los tres conceptos mencionados,
debido a que, si bien son los referentes mas inmediatos que se tienen sobre
una posible funcién emancipadora del derecho, en esta investigacion se
deja relativamente abierta la interpretacion de las manifestaciones empi-
ricas del caso estudiado en las cuales se evidencien caracteristicas eman-
cipadoras del derecho, ya sea como funcién ideal o real, o como funcién
directa o indirecta. Esto, ya que el proposito de esta investigacion no es
indagar sobre la fetichizacion del derecho por parte de movimientos so-
ciales en la politica publica estudiada ni el caracter aspiracional de la cons-
titucion politica colombiana y sus efectos en la politica estudiada en tér-
minos de la emancipacion de las organizaciones sociales ni mucho menos
la pretensiosa propuesta de De Sousa Santos sobre el derecho subalterno
cosmopolita aplicado a la politica publica de interés.

En lugar de ello, estos trabajos son retomados a modo de orientacién so-
bre como se ha rastreado factica y normativamente el caracter emancipa-
torio del derecho, ademas, como punto de partida para buscar otros usos
emancipatorios y poder dar cuenta de estos en el capitulo de resultados.
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Claves conceptuales para entender el territorio como categoria
transversal a las relaciones entre organizaciones y a las
Sfunciones sociales del derecho

El territorio resulta ser un tema tan amplio que seria posible relacionar-
lo como categoria de analisis con casi cualquier objeto de estudio de las
ciencias sociales en lo cultural, lo social, lo econdémico, lo politico y lo
juridico. Esto representa que al abordarlo conceptualmente se deba acce-
der a bibliografia que relacione el territorio con el objeto de indagacién
especifico: gobiernos territoriales, jurisdicciones territoriales, identidades
territoriales, politicas publicas territoriales, entre otros.

Un acercamiento a la produccién teodrica sobre la relacion territorio-Es-
tado enmarcaria las dinamicas del territorio que son objeto de estudio en
esta investigacion. No obstante, seguiria siendo un marco de analisis muy
amplio, teniendo en cuenta que, por lo menos inicialmente, las lecturas
mas tradicionales que relacionan estos dos temas lo hacen ubicando al
territorio como uno de los tres elementos del Estado-nacién (territorio,
poblacién y soberania), en el que el territorio se considera, en palabras de
Pedro Montero, “como un espacio fisico donde se ubica a la poblacion,
se definen las fronteras, se ubican las riquezas de recursos naturales [y] se
delimita la soberania” (Montero, 2013, p. 307). No obstante, como este
mismo autor plantea, esta relacion, aparentemente invariable entre el te-
rritorio y el Estado, puede cambiar debido a fendmenos internos y exter-
nos; por ejemplo, a las disputas territoriales y a la soberania entre actores
estatales y no estatales en un mismo territorio nacional en el marco de un
conflicto armado interno. Es este, precisamente, el objeto de estudio del
texto que aqui se referencia de Montero.

En la presente investigacion, es necesario hacer un ejercicio similar (meto-
dologicamente) pero a la vez diferente (tematicamente) al que hace Mon-
tero, ya que una exploracion tedrica de la relacidn territorio-Estado es un
marco muy general, por lo cual se prioriza una de sus posibles relaciones
a partir del objeto de indagacion que aqui convoca, el cual se precisa en
términos de la relacion entre territorio y accion publica a través de las
politicas publicas.
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Una vez realizada esta precision tedrico-metodologica, es posible dar
comienzo a la conceptualizacion de la categoria territorio, vinculandolo
con las politicas publicas. Para ello se retoman algunos referentes que
se han preocupado del tema, y, adicionalmente, algunos elementos que,
concretamente desde los autores ya trabajados sobre redes de politicas
publicas y sociologia juridica, aluden la importancia del territorio y van
dando pistas sobre como entender esta categoria en las relaciones entre
organizaciones y las funciones sociales del derecho en la politica publica
que aqui se analiza.

En total sintonia con las afirmaciones de Faure (2006), en las ciencias
sociales son comunes las referencias al territorio y sus derivados concep-
tuales (territorial, territorialidad, territorializacién, desterritorializacion,
reterritorializacion, entre otros); sin embargo, estas referencias general-
mente vienen acompaiadas de usos problematicos del concepto, debido a
las acepciones ambiguas, también vagas, empleadas en discursos académi-
cos, de expertos, politicos y burdcratas. Agrega este autor que el territorio
y sus derivados se han convertido en «comodin» con un significado alta-
mente valorativo positivo, pero recurrentemente desprovisto de precision
conceptual.

No es el proposito de este referente conceptual resolver esas ambigiiedades
y vaguedades en el uso del concepto de territorio, pero si, por lo menos,
detallar en qué sentido adquiere pertinencia utilizarlo en esta investiga-
cion y qué especificamente se emplea de él. De ahi que una aproximacion
actual al territorio, desde uno de los autores mas representativos de lo que
se podria denominar la tradiciéon francesa de los estudios territoriales de
las politicas publicas, Muller (2006), ayuda a precisar cual es la dimensién
del concepto que aqui se trabaja. Segun Muller el «territorio de hoy» es el
territorio de la descentralizacion; es un territorio abstracto y construido
por redes de actores intermediarios que ponen en marcha politicas publi-
cas regionales, departamentales y municipales. Esta es, precisamente, la
dimension de la relacidn territorio-Estado por la cual se indaga en esta
investigacion: el territorio como espacio de reproduccion de la accion pu-
blica a través de las politicas publicas, construidas por redes de organi-
zaciones con diferentes intereses y en las cuales el derecho cumple unas
funciones.

Si bien en este espectro de analisis cabrian también gran cantidad de te-
maticas a trabajar (descentralizacioén, desconcentracion, gerencia organi-
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zacional, las transacciones subnacionales, entre otras), aqui se delimita
el abordaje del territorio a la «territorializacion de las politicas publicas».
Este proceso es definido por Vargas (2011) de la siguiente forma:

La territorializacion es un proceso de dinamicas o redes multifactoriales
entre los niveles local, mancomunado, regional y nacional; conectados
por una articulacion de relaciones interinstitucionales e intersectoria-
les que define sus roles. El nivel local tiene que ver con la autonomia
municipal, pues desde ahi se determina el paradigma de desarrollo en
la intervencion: a) prestacion de servicios, b) gestion de calidad en los
servicios publicos, o ¢) promocion del desarrollo en el territorio. (p. 66).

En esta definicion es posible encontrar elementos importantes de esta lec-
tura de las politicas publicas en clave territorial, en la cual son impor-
tantes, entre otros, elementos como la interlocucién, la coordinacién, la
coherencia y la cohesion entre los niveles nacional y local (gobernanza
multinivel), las competencias de cada uno de estos niveles, la autonomia
municipal, la cercania con el ciudadano en su territorio y las redes de terri-
torializacion de politicas publicas, segin lo plantea Vargas (2011).

La territorializacion de las politicas publicas implica también, en términos
de Muller (2006), el redescubrimiento de la «dimensién local de lo politi-
co», a partir de reconocer la insuficiencia de construir politicas publicas
Unicamente con un enfoque sectorial vertical centralizado, el cual ya re-
sulta insuficiente para resolver problemas en los territorios donde tienen
lugar. Para autores como Jolly (2005), se trata de combinar, entonces, la
logica sectorial-global de caracter vertical, con una légica horizontal-terri-
torial de la accidn publica, en lo que €l denomina la «secterritorialidad»,
con la cual es posible llegar a mejores escenarios de gobernanza (o gober-
nancia como él la denomina).

Esta combinacion de la accidén publica entre 6rdenes nacional y local,
demanda, principalmente, el desarrollo de una autonomia institucional
de lo local, con base en una descentralizacion administrativa, fiscal y
politica, a partir de la cual se fortalezca el musculo institucional para
resolver los problemas in situ con la cooperacion de redes de actores no
estatales. Estos son requisitos basicos para poder hablar de territoriali-
zacion de politicas publicas y definicién de agendas de politicas locales
(Muller, 2006), ademas donde lo local se constituya realmente en un
espacio de proximidad de la accidén publica con el ciudadano y los pro-
blemas publicos (Jolly, 2005).
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Autores como Gallicchio (2010) controvierten un poco la utilizacion del
concepto que se viene empleando en este referente conceptual, ya que di-
ferencian entre una légica de «territorializacién de politicas» en la cual,
desde su perspectiva, el nivel central marca el rumbo y el nivel local solo
ejecuta, y una logica de «politicas territoriales» (p.12), en la cual convergen
politicas nacionales y politicas locales en una articulacion que se genera
desde los actores locales y son coordinadas desde el territorio.

A pesar de este manejo particular de los conceptos que emplea Gallicchio,
los planteamientos de Faure, Muller y Jolly evidencian que al hablar de te-
rritorializacion de politicas publicas se esta haciendo alusion a la 1dgica de
las politicas publicas territoriales, como las entiende Gallicchio. Al modo
de ver del autor de este estudio, se trata, sobre todo, de una diferencia en el
empleo de los conceptos y sus significantes. En este referente, por supues-
to, al pensar en la territorializaciéon de politicas publicas no se estd hacien-
do alusion a una mera implementacién local de politicas nacionales, sino
a una articulacion entre politicas nacionales y politicas locales, en la cual
los niveles regionales, departamentales y locales puedan tener autonomia
administrativa, politica y fiscal suficiente para llevar a cabo procesos com-
pletos de agendamiento, disefio, implementacion y evaluacion de sus pro-
pias politicas publicas. Sin duda, este es un presupuesto conceptual y, si se
quiere, normativo, ya que en lo empirico la realidad colombiana expresa
situaciones muy diferentes. Como lo expresa Jolly (2005), cuando cita a
Medellin (2003), 1a territorialidad en Colombia es parcial e incompleta.

Esta preocupacion por el territorio, la dindmica territorial de la accién pu-
blica y la territorializacion de politicas publicas, también se manifiesta en
la literatura de redes, y de una manera indirecta en la sociologia juridica
de De Sousa Santos.

En la literatura de redes de politica publica, autores como Jordana plan-
tean la importancia de entender que las redes se originan en distintos ni-
veles (internacional, nacional, regional, departamental, local) y sectores
(industrial, social, comercial, entre otros), y que cada nivel tiene su propia
red de politica publica en cada sector, la cual, a su vez, vista desde una
perspectiva mas holistica, conforma una red general. En palabras del au-
tor, «el conjunto de segmentos territoriales de policy networks conforma a
la vez un policy network de alcance mas general (nacional o internacional),
a pesar de que cada ambito territorial mantenga posiblemente unas pecu-
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liaridades propias» (Mayntz, 1990; citada por Jordana, 1995, pp. 505-506).
Agrega que las redes de politica publica son mas faciles de comprender
cuando se estudian desde una dimension territorial, en las cuales se ob-
servan las relaciones entre distintos niveles de gobierno, analizando los
procesos de decisidén e implementacidn de politicas o las dificultades de
coordinacion entre diferentes niveles administrativos.

Otros autores de las redes de politica publica sefalan la necesidad de ob-
servar las redes intergubernamentales e interorganizacionales que se for-
man en escenarios de descentralizacion del Estado-nacion (Sulbrandt,
Lira & Ibarra, 2001); o las redes que se conforman en la dinamicas de
transferencias de competencias y recursos del Estado central hacia nuevas
entidades politicas del nivel subnacional y del nivel internacional (Porras,
2001).

En relacién con la sociologia juridica de De Sousa Santos, por supuesto,
no hay una referencia a la importancia del territorio en las politicas publi-
cas, pero si una lectura en clave territorial del derecho, que es fundamental
para entender las funciones sociales de este, especialmente la de regula-
cion y emancipacion en vinculo con los objetivos de esta investigacion.

Este autor entiende el derecho expresado en tres escalas: local, nacional y
global; en el marco de la modernidad, este encuentra que lo nacional ha
sido la escala privilegiada en detrimento de las otras dos. También para él
es fundamental observar cdémo estos otros dos niveles han venido afectan-
do esa supremacia del nivel nacional en el derecho, tanto a nivel externo
(global) como a nivel interno (local), como dos escalas en las cuales se
generan otros ordenamientos juridicos paralelos que rivalizan o comple-
mentan el derecho del Estado. Incluso, plantea explicitamente la existen-
cia en Colombia de ordenamientos juridicos subnacionales que compiten
con el Estado en la regulacién social. Valdria la pena hacer también este
ejercicio con otros ordenamientos juridicos subnacionales o territoriales
que compiten o complementan el derecho del Estado en términos de la
emancipacion social.



Capitulo 2
La reconstruccion de las Relaciones
entre Organizaciones en la PPDFM

En este capitulo se presentan los principales hallazgos de la investigacion
sobre las relaciones interorganizacionales observadas en la Politica Publica
para la Prevencion del Desplazamiento Forzado, la Proteccion, Reconocimiento,
Restablecimiento y Reparacion de la Poblacion Afectada por el Desplazamiento
Forzado en el Municipio de Medellin. La estructura del capitulo queda defini-
da de la siguiente manera. En el primer apartado se describen y analizan
los principales resultados arrojados por la investigacion en relacion con
las categorias derivadas de las relaciones entre organizaciones, es decir, sobre
los escenarios, los atributos, las posiciones y los roles, los tipos de relaciones y de
recursos intercambiados por las organizaciones en la politica publica, objeto
de estudio. En el segundo apartado se presentan algunos hallazgos adi-
cionales sobre las relaciones entre organizaciones en dos escenarios que
no fueron centrales en esta investigacion, pero que sin duda constituyen
futuras lineas de investigacion para seguir ahondando en el conocimiento
del proceso de la PPDFM.

Los escenarios de las relaciones entre organizaciones
en la PPDFM: atributos, roles y posiciones, tipos de
relaciones y recursos intercambiados

En este apartado se describen y se analizan los principales hallazgos so-
bre las relaciones entre organizaciones en la PPDFM, especificamente, en
relacién con sus categorias derivadas, que son las que permiten dotar de
sentido o llenar de contenido y significado a la categoria central o de pri-
mer orden. La estructura definida para la presentacion de estos hallazgos
toma una de las categorias derivadas (los escenarios) y desarrolla en su
interior los hallazgos vinculados a esta categoria y a las demas categorias
derivadas. De una forma mas concreta, a la vez que se van presentando los
hallazgos sobre los escenarios de las relaciones, también se van exponien-
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do los hallazgos de acuerdo con los atributos, los roles y las posiciones, los
tipos de relaciones y de recursos intercambiados por las organizaciones.

En este sentido, los escenarios se convierten no solo en otra categoria de-
rivada de las relaciones entre organizaciones, sino que a la hora de presen-
tar los resultados de la investigacion, adquieren un caracter de categoria
marco para desarrollar, de una manera estructurada, los hallazgos, en co-
rrespondencia con otras categorias derivadas, lo cual le proporciona orden
y sistematicidad a la presentacidn de los resultados de esta investigacion.

Asi pues, en esta indagacion se privilegiaron los escenarios generados por
cuatro experiencias sociales e institucionales ligadas a la construccion de
la PPDFM: a) la Unién Temporal Alianza PIU 2005-2006, como antece-
dente inmediato a la construccion de la PPDFM; b) los seminarios-taller
del 2007 en los cuales se generaron los insumos bésicos para el disefio
y formulacién de la PPDFM,; c) el proceso de presentacion, discusion y
aprobacion en el Concejo de Medellin del Acuerdo Municipal 049 de 2007
por el cual se adopta la PPDFM; vy, d) en el periodo 2008-2011, el Comité
Local para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada (en adelante
CLAIPD), como escenario de implementacion de la PPDFM. En cada
uno de estos escenarios se aprecian unas relaciones interorganizacionales,
particularmente definidas por los atributos de las organizaciones, por las
posiciones y roles que ocupan en el sistema de relaciones que se construye
en cada escenario, por los tipos de relaciones que se dan y por los tipos de
recursos intercambiados en sus procesos de relacionamiento.

Los hallazgos presentados en cada escenario contienen elementos descrip-
tivos provenientes de la informacion empirica, generada y recolectada a
través de fuentes primarias y secundarias. También son producto de la
interpretacion que hace el investigador de esa realidad empirica, echando
mano de sus referentes conceptuales y metodologicos, motivo por el cual
es un permanente didlogo entre lo observado y lo analizado filtrado por
los lentes de la teoria y de la metodologia. En ese orden de ideas, no son
datos objetivos; son representaciones de la realidad.

Cada seccion de este primer apartado de hallazgos sobre las relaciones
entre organizaciones corresponde a cada uno de los cuatro escenarios ya
definidos, que a su vez contienen: una descripcion del escenario y su im-
portancia en el proceso de la PPDFM; unos grafos o sociogramas que son
la forma de representar, a través de redes, las relaciones entre organizacio-
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nes en cada escenario de la politica publica; una descripcion de los princi-
pales elementos a destacar de cada una de esos grafos, redes o estructuras
relacionales; e informacion descriptivo-analitica sobre los atributos, los
roles y las posiciones, los tipos de relaciones y de recursos intercambiados.

Todo este ejercicio descriptivo y de analisis se hace no solamente con base
en la informacion matematica o formal de cada red, sino también de otra
informacion de tipo cualitativo que se obtuvo en las entrevistas y en la
recoleccion y analisis de contenido de la informacion documental, la cual
permite profundizar en el analisis del porqué y del como de estas relacio-
nes, combinando elementos cuantitativos y cualitativos en pro de la inter-
pretacion de la realidad observada y de los hallazgos obtenidos.

Estos hallazgos que se describen y analizan a continuacién, son una repre-
sentacion del proceso de la PPDFM (entre otras posibles), la cual recons-
truye la politica publica a partir de las relaciones entre organizaciones en
unos escenarios definidos, teniendo en cuenta las caracteristicas atributi-
vas de las organizaciones participantes y de sus relaciones, las posiciones
y los roles que ocupan de acuerdo con dichas relaciones, los diferentes
tipos de relaciones que establecen y los recursos que intercambian las or-
ganizaciones. Este es un relato de la PPDFM vy se elabora partiendo de un
enfoque interorganizacional de redes de politica publica.

Las relaciones entre organizaciones en la Union
Temporal Alianza PIU 2005-2006 como antecedente a
la PPDFM

La Alianza PIU como escenario

El primer escenario priorizado en esta investigacién para la reconstruc-
cion descriptiva y analitica de las relaciones entre organizaciones en la
PPDFM tuvo lugar en los ultimos meses del 2005 y los primeros del 2006.
Este se dio a conocer como Unioén Temporal Alianza PIU? (Plan Integral
Unico). Esta union es considerada aqui como uno de los antecedentes
inmediatos? (temporal y territorialmente) mas importantes, previos a la

21 En adelante, este escenario se abreviara solamente como Alianza PIU.

22 Ya que también seria posible analizar otros antecedentes en los cuales observar re-
laciones interorganizacionales; por ejemplo, el mismo CLAIPD, en funcionamiento
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formulacion y adopcion de la PPDFM, en el cual se establecieron rela-
ciones interorganizacionales en torno a acciones de fortalecimiento de las
organizaciones de poblacién desplazada (en adelante, OPD), de genera-
cion de espacios de deliberacion y de construccion local y agendamiento
del problema publico de desplazamiento forzado y de una politica publica
para atender este fendmeno en Medellin.

La Alianza PIU fue un evento formal entre varias organizaciones no gu-
bernamentales y sociales de distinta vinculacién territorial (local, departa-
mental e internacional), principalmente, Sumapaz, Manapaz, Asociacion
Campesina de Antioquia (en adelante, ACA), Centro de Recursos Integra-
les para la Familia (en adelante, Cerfami), Corporaciéon Ayuda Humani-
taria y CISP (Comitato Internazionale per lo Sviluppo dei Popoli®®),** quienes,
ademas de la Alcaldia de Medellin, a través de la entonces Secretaria de
Bienestar Social,” eran responsables® de operar la Alianza PIU.

La importancia de este escenario se evidencia en varios aspectos, como
recuerda uno de los funcionarios de la Unidad Territorial de Victimas de
Medellin?’ entrevistado para esta investigacion, cuando afirma que la par-

desde el 2001, o los procesos de movilizacion social de la poblacion desplazada o el
agendamiento de este problema a nivel nacional por parte de la Corte Constitucional.

23 Comité Internacional para el Desarrollo de los Pueblos, en su traduccion al espafiol.

24 Esta es la lista de organizaciones que se pudo establecer mediante entrevistas con
el IEP y Sumapaz (una de las operadoras de la Alianza), aunque en algunos docu-
mentos institucionales no aparece CISP ni Corporacién Ayuda Humanitaria como
miembros de la Union Temporal Alianza PIU. Se confi6 en las fuentes conversacio-
nales, porque la base de esta investigacion es observar las relaciones que reconocen las
organizaciones, mas que los listados que proporcionan los documentos, que pueden
tener también imprecisiones, ya que es posible que estas dos organizaciones hayan
entrado con posterioridad a la fecha de elaboracion de los documentos.

25 Que en la actual administracién municipal no recibe ese nombre, sino que tendria su
equivalente aproximado en la Secretaria de Inclusion Social y Familia.

26 Se dice responsables, ya que en el marco de esta Alianza también participaron otras
organizaciones, como interesadas, corresponsables o beneficiarias; por ejemplo, otras
secretarias, o las OPD, lo cual se puede observar en la estructura de relaciones de este
escenario.

27 Esta es otra organizacién gubernamental que cambia en todo el periodo investiga-
do. Inicialmente como Proyecto UAQO, entre el 2004 y 2007, en la alcaldia de Sergio
Fajardo, periodo en el cual se formula y aprueba la PPDFM. Posteriormente, como
Gerencia Técnica de Desplazamiento Forzado entre el 2008-2011, durante la alcaldia
de Alonso Salazar Jaramillo, periodo en el cual se priorizan los recursos en el Plan de
desarrollo municipal para la implementacién de la PPDFM y adquiere mas autono-
mia administrativa y financiera la Gerencia. Y, finalmente, en un proceso de transi-
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ticipacion de estas organizaciones en la Alianza PIU llevaron a fortalecer
considerablemente el Comité Local de Atencion Integral a la Poblacidon
Desplazada (en adelante CLAIPD),? con vigencia en aquel momento.

Para el profesor e investigador del Instituto de Estudios Politicos de la
Universidad de Antioquia (en adelante, IEP) que fue entrevistado en esta
investigacion, la importancia de esta Alianza estuvo no solamente en sus
acciones de promocioén de la participacidon y otros derechos entre la pobla-
cion desplazada, sino también porque esta uniodn entre organizaciones no
gubernamentales y gubernamentales estaba respaldada por la trayectoria y
confianza que las primeras tenian en trabajo con las OPD. Ademas, fue un
escenario definitivo en la discusion de la necesidad de una politica publica
para el fendmeno del desplazamiento forzado y la atencion a la poblacion
desplazada en Medellin, entre otras acciones de atencidn a esta poblacion.?

En un documento denominado Evaluacién exploratoria sobre la experien-
cia de construccion de la agenda publica sobre el problema social del des-
plazamiento forzado en la ciudad de Medellin,* realizado por el IEP en
colaboracion con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (en adelante, Acnur), el CLAIPD y la Secretaria de Bienestar
Social del Municipio de Medellin, es posible observar algunas lecturas de
la poblacién desplazada sobre los logros y las dificultades de las acciones
destinadas a esta poblacion, entre ellas la Alianza PIU, en términos de la
identificacién, definicion e inscripcion en la agenda publica municipal del
problema del desplazamiento forzado. Como experiencias positivas de la
Alianza PIU 2005-2006 se resalta alli el componente de fortalecimiento

cion hacia la implementacion de la Ley 1448 de 2011, Ley de Victimas y Restitucion
de Tierras, primero como Unidad Técnica de Desplazamiento Forzado y luego, hasta
la fecha, como Unidad de Victimas.

28 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

29 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

30 Evaluacion exploratoria sobre la experiencia de construccion de la agenda publica so-
bre el problema social del desplazamiento forzado en la ciudad de Medellin. La fecha
del documento no es precisa; no obstante, se pudo establecer que fue aproximada-
mente en el 2007, en el marco del convenio entre IEP, Acnur y Secretaria de Bienestar
Social para realizar un acompafiamiento técnico y metodologico a la formulacion y
disenio de la PPDFM. Documento no publicado.
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organizativo’' (acompafiamiento, asesoria y capacitacion) a las OPD.
Pero, a la vez, se menciona como una dificultad que este componente se
haya desarrollado mas como una respuesta a un requerimiento legal, que
a un diagnéstico de las necesidades de la poblacion desplazada y sus orga-
nizaciones. Ademas, se planteaba como problematico el caracter reducido
de la participacion de la poblacion en estos procesos de fortalecimiento
organizativo, los cuales, segin la poblacién, «asume a la poblacion como
pasiva, con el agravante de que algunos funcionarios creen que exigir los
derechos es peligroso».*

No obstante lo anterior, y como menciona el profesor del IEP entrevista-
do, la Alianza PIU, que se dio en el marco de un significativo cambio de
enfoque en la administracion del Municipio de Medellin, en el periodo
2004-2007 (con respecto a las anteriores administraciones), posibilitd unas
acciones institucionales menos esporadicas, con un aumento en la asigna-
cion presupuestal y la articulacion de la poblacion desplazada a estos pro-
cesos interinstitucionales, especialmente de la Mesa de Organizaciones de
Poblacion Desplazada (Granada, 2008).

Aspectos generales de la estructura relacional interorganizacional
de la Alianza PIU

El siguiente grafo*® (figura 1) es una representacion aproximada de la es-
tructura de relaciones entre organizaciones en la Alianza PTU que fue po-
sible reconstruir en esta investigacion a partir de las entrevistas realizadas.
En él se pueden observar algunos datos importantes. Por ejemplo, una
aproximacion al tamafio de la red (veintiocho organizaciones),** refleja

31 Ademas del componente de fortalecimiento organizativo, la Alianza PIU contd con
otros cuatro componentes: de diagnostico, de espacios de deliberacion, de gestion de
la corresponsabilidad y sistemas de informacién, monitoreo y control.

32 IEP, Acnur, CLAIPD, Secretaria de Bienestar Social. Evaluacién exploratoria sobre
la experiencia de construccion de la agenda publica sobre el problema social del des-
plazamiento forzado en la ciudad de Medellin.

33 Estos grafos también pueden ser denominados sociogramas, estructuras relacionales, re-
des 0 simplemente grdficos. Estas otras denominaciones se emplean en este informe
como sindénimos para lograr una mejor redaccién.

34 Hay unas cuantas organizaciones que no fueron reconocidas por las organizaciones
entrevistadas y que se pudo determinar documentalmente que hicieron parte de este
escenario (Secretaria de las Mujeres, Secretaria de Gobierno, Inder, Metrojuventud,
DAPARD, IPC, Policia y OIM), por lo cual no aparecen en la red. No obstante, en la
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una considerable presencia de organizaciones y vinculos entre ellas; no
obstante, no todas las organizaciones manifiestan en sus flujos relaciones
bidireccionales (o0 en ambos sentidos), lo que quiere decir que, en materia
de reconocimiento, en ocasiones no hay reciprocidad en las relaciones. Es
el caso de la Corporacion de Bienestar y Pujanza Antioqueiia (en adelante
Cobija), quien reconoce relaciones con otras ocho organizaciones, pero
ninguna de ellas reconoce haber establecido relaciones con ella. Caso con-
trario es el de algunas organizaciones como CISP, ACA, Accion Social
(grado de entrada,* de tres o cuatro) y, en menor medida, Sumapaz, Ma-
napaz y Corporaciéon Ayuda Humanitaria (grado de entrada de dos), que
muestran mas centralidad respecto a las demas organizaciones de la red
(con una o cero entradas). También se aprecian organizaciones desconec-
tadas de otras, dispersas o con poca centralidad (como en el caso de algu-
nas secretarias). También es notoria la ausencia del Concejo Municipal en
esta estructura relacional, siendo una organizacion importante en materia
de control politico y de institucionalidad local.
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Figura 1. Estructura relacional interorganizacional
de la Unién Temporal Alianza PIU 2005-2006.

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones.

red se encuentran casi todos o la gran mayoria de las organizaciones participantes de
la Alianza PIU.

35 Direccién del flujo o flecha que indica que esa organizacioén es mencionada por otra
como parte de su sistema de relaciones.
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Algunos atributos de las organizaciones en la Alianza PIU

Examinando los atributos de las organizaciones se pueden obtener otros
datos. El siguiente grafo (figura 2), corresponde a la misma estructura de
relaciones de la Alianza PIU, pero ahora distinguiendo condiciones atri-
butivas de las organizaciones, especificamente, sobre su pertenencia al Es-
tado, a la sociedad civil u otro. Frente al tamafio de la red, se evidencia que
hay una leve superioridad numérica de organizaciones de la sociedad civil
(14) sobre las organizaciones del Estado (11), encontrando también que
es equitativo el grado de centralidad entre organizaciones del Estado, de
la sociedad civil y otras, observando las que mas marcaron en este punto:
ACA (sociedad civil), Accidén Social (Estado) y CISP (otra). Aunque en
perspectiva general, tendrian mayor centralidad las organizaciones de la
sociedad civil, ya que las siguientes tres organizaciones con mayor grado
de entrada son Sumapaz, Manapaz y Corporacién Ayuda Humanitaria
(todas tres de la sociedad civil). Adicionalmente, es visible el papel de
otras organizaciones que no cabrian dentro de una definicion clasica o
moderna de Estado y sociedad civil, como las ONG internacionales Han-
dicap y CISP u OCHA que hace parte del Sistema General de Naciones
Unidas.
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Figura 2. Estructura relacional interorganizacional de la Union Temporal Alianza PIU 2005-2006
(Atributo 1: pertenencia al Estado, sociedad civil u otro).

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones

Convenciones para la lectura de los grafos con atributo 1
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Por otro lado, y desde una perspectiva general, las organizaciones de la
sociedad civil se encuentran mejor conectadas entre si y con las organiza-
ciones estatales y las organizaciones otras, en comparacion con algunas
organizaciones del Estado. Es el caso de las secretarias, débilmente conec-
tadas en la red, apenas mencionadas por una organizacion.

Volviendo a las tres organizaciones con mayor centralidad, estas reciben
reconocimiento, no solo de sus pares; por ejemplo, CISP es reconocida
por organizaciones del Estado como Proyecto UAQ, y por la sociedad
civil como Cobija y Sumapaz; o Accion Social que es reconocida tanto
por organizaciones del Estado como Proyecto UAOQO, y por la sociedad civil
como Asolavidi y Sumapaz; o ACA que es reconocida por organizaciones
del Estado como Proyecto UAQ, y por la sociedad civil como Cobija y
Sumapaz.

Si bien las categorias de Estado y sociedad civil permiten leer particulari-
dades en las relaciones entre organizaciones, y ain conservan pertinencia
analitica, a veces llegan a ser tan generales que no permiten observar rela-
ciones mas especificas al interior de esas grandes categorias; por ejemplo,
distintas relaciones al interior del Estado o de la sociedad civil. Por esta
razoén, identificar otros atributos mas detallados de las organizaciones per-
mite obtener otros datos vinculados a la estructura de las relaciones.

Por ejemplo, el siguiente grafo (figura 3) distingue las organizaciones de
la red de las relaciones de la Alianza PIU de acuerdo con su pertenencia
a un sector especifico al interior del Estado y de la sociedad civil (gu-
bernamental, de otro poder del Estado distinto al gubernamental, ONG,
social, poblacion desplazada, academia u otro) y a una escala territorial
especifica de acuerdo con su nivel de acciéon (local, departamental, na-
cional, internacional u otro). Con respecto a estos atributos, la estructura
relacional muestra cosas interesantes. Por ejemplo, que mas de la mitad de
la red (quince de veintiocho organizaciones) esta conformada entre orga-
nizaciones gubernamentales (como Accion Social y las secretarias: ocho
organizaciones) y organizaciones no gubernamentales (como CISP, Ma-
napaz, Sumapaz y Corporacion Ayuda Humanitaria: siete organizacio-
nes), aunque se encuentran mejor conectadas estas ultimas. También, que
en términos cuantitativos predominan las organizaciones locales (catorce
de veintiocho). Que Accion Social, la organizacion mejor conectada del
sector gubernamental, es del nivel nacional, y que las mejores conectadas
del sector no gubernamental —Sumapaz, Manapaz, Corporacién Ayuda
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Humanitaria—,* con excepcién de CISP, organizacion del nivel interna-
cional. También es notorio el bajo niimero de OPD en la estructura rela-
cional de la Alianza PIU (solo tres organizaciones).*’

_— A SECRETARIA DE EDUCACION YaNDas  MIMOSDA
A CONCEIO @ ACNUR )
AESPROID PUBLICO ASECRETARIA DE SALUD
APLANEACION MUNICIPAL
ASECRETARIA DE BIENESTAR SOCIAL
PROYECTO UAD
. A\ CORPORACION AYUDA HUFIANITARIA
//, A\ CERFAMI
SUMAPAZ
W SENA
AASOMUCA
HANDICAP wicer . A MANAPAZ
REGION
WPASTORAL SOCIAL =
A PERSONERIA WACCION SOCIAL
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MACEA
@0CHA

ASOLAVIDI

I CONANDES

Figura 3. Estructura relacional interorganizacional de la Unién Temporal Alianza PIU 2005-2006
(Atributo 2: pertenencia a un sector y escala territorial)

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones

Convenciones para la lectura de los grafos con atributo 2
Sector especifico (color) Escala territorial (forma)
Gubernamental Il ONG m OPD m Municipal A Nacional YV
Otra del Estado Social Academia 8 | Departamental (]| Internacional O
Otra m

*  Estas convenciones se presentan solo una vez en el informe para orientar al lector,
pero se omiten en las siguientes graficas por motivos de uso racional del espacio.

Finalmente, se nota que no hubo un ensimismamiento® entre las organi-
zaciones pertenecientes a un sector especifico, ya que, por ejemplo, organi-

36 Posiblemente, de acuerdo con su cercania a las OPD, como en el caso de Sumapaz,
o por ser de las organizaciones responsables de la Alianza, en los tres casos, o por
ambas razones.

37 Quizé un poco en correspondencia con lo descrito al comienzo de este apartado sobre
las denuncias de la poblacion desplazada, en torno el caracter restringido de la par-
ticipacion de sus organizaciones, a pesar del fuerte componente de fortalecimiento
organizativo que tuvo esta Alianza PIU.

38 Es decir, no actuaron de forma aislada o solamente entre organizaciones de un mis-
mo sector.
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zaciones gubernamentales como Proyecto UAO referencian no solamente
a otras organizaciones gubernamentales, sino también a organizaciones
no gubernamentales como Region y Sumapaz, y a organizaciones socia-
les como Andas y ACA. OPD como Cobija mencionan relaciones con
organizaciones gubernamentales como Accién Social, y no gubernamen-
tales como Manapaz, Sumapaz y CISP. Pese a lo dicho, y respecto de
esto ultimo, habra que hacer dos aclaraciones: primero, que no todas las
relaciones son colaborativas, ya que también pueden ser conflictivas;* y
segundo, que a pesar de no haber un ensimismamiento total, si se evi-
dencian mayores conectividades entre organizaciones gubernamentales y
organizaciones no gubernamentales?’ y que las OPD no solamente son
pocas en esta estructura de la Alianza PIU, sino que también reciben poco
reconocimiento, a pesar de que ellas identifican muy bien a sus interlocu-
tores (observado en su mayor grado de salida que de entrada).

La posicion y los roles de las organizaciones en la Alianza PIU

Algunas de las anteriores observaciones, mas de indole descriptivo de la
estructura relacional y de los atributos y posiciones de las organizaciones
en la red, encuentran una explicacion en los roles que jugaron las organi-
zaciones en la Alianza PIU.

Particularmente, la posicion central de ONG como Sumapaz, Manapaz,
Corporacion Ayuda Humanitaria, CISP y ACA, en parte, es producto
de sus roles como operadores y responsables de la Alianza PIU, con fun-
ciones como: la orientacion y caracterizacion de la poblacion desplazada
recepcionada por la UAQ; la atencion humanitaria de emergencia, la aten-
cion psicosocial, el fortalecimiento organizativo, el apoyo a programas de
restablecimiento y seguridad alimentaria, entre otras acciones. Sin embar-
g0, esta centralidad, en algunas ONG, también se debe a su participacion
en procesos sociales y organizativos de la poblacion desplazada, anterio-
res o por fuera de la Alianza PIU, como en el caso de Sumapaz, Cerfami
y ACA.

39 Como se vera mas adelante, ya que por ahora se estan observando solo las relaciones
generales en términos de reconocimientos.

40 Sobre todo, por asuntos de contratacion publica, aunque también por conflictos,
como se vera posteriormente.
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En este sentido, se hace necesario distinguir que en la Alianza PIU las
ONG a pesar de su corresponsabilidad, jugaban también unos roles un
tanto disimiles entre sus trayectorias y los componentes que operaban.
En este punto coinciden varios entrevistados, quienes sefialan que en el
componente de ayuda humanitaria estaban mas a cargo organizaciones
como Manapaz y Corporacion Ayuda Humanitaria, mientras ACA, Cer-
fami y Sumapaz tenian mas presencia en el componente de fortalecimien-
to organizativo. Estos roles que juegan estas organizaciones en la Alianza
PIU fueron una demostracion de sus trayectorias y fortalezas, algunas mas
como operadoras, y otras con mayor respaldo en procesos sociales y poli-
ticos, lo cual exige para investigaciones como esta no poner en un mismo
rol social todas las organizaciones similares en un rasgo atributivo, en este
caso, ser ONG.

En este punto se manifestaron en la investigacion diferencias en los roles
de las ONG, en la Alianza PIU. A proposito, un integrante de Sumapaz
comenta que en este escenario hubo algunas ONG con un compromiso
mas politico y social —como ACA, Cerfami y Sumapaz— quienes acom-
panaban procesos organizativos de la poblacidén desplazada de tiempo
atras; por ejemplo, con el Movimiento Social de Desplazados de Antio-
quia (en adelante Mosda), y otras ONG, cuya labor era «repartir mer-
cados», refiriéndose especificamente a Corporacion Ayuda Humanitaria.
No obstante, reconoce que a pesar de estas grandes diferencias que repre-
sentaron dificultades a la hora de trabajar en la Alianza, fue posible final-
mente trabajar en conjunto, «unos desde la reparticidon, pero otros también
desde la movilizacion».*!

En esta medida, es posible afirmar que la centralidad de algunas ONG
en la Alianza PIU se debié a varias razones, en parte, a sus funciones
y responsabilidades en este escenario; en otras ocasiones, a que eran las
organizaciones encargadas de repartir la ayuda humanitaria y, en otros
casos, se trataba de organizaciones que tenian, mas alla de sus funcio-
nes formales en la Alianza, unos roles de apadrinamiento con las OPD,
particularmente en materia de organizacién y movilizacién social. Todos
estos son motivos que pudieron generar en las demas organizaciones, re-
cordacién de estas ONG en la Alianza PIU y marcar relaciones con ellas,
todavia sin sefalar, como se vera mas adelante, si se trataba de relaciones

41 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.
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de cooperacion o de relaciones conflictivas (por ejemplo, con las ONG
encargadas de repartir la ayuda humanitaria).

La centralidad de estas ONG también motiva un andlisis en relacién con
los roles de las organizaciones privadas en las redes de politica publica.
La Constitucion Politica de Colombia de 1991 y el modelo de desarrollo
neoliberal que se adopta en el pais entre finales de la década de los 80 y
principios de los 90, con la apertura econdmica, se abren las posibilidades
normativas, politicas y econdmicas para que organizaciones privadas par-
ticipen de la gestion de lo publico a través de la licitacion y contratacion
publica. En la Alianza PIU, y posteriormente en el proceso de disefio e
implementacion de la PPDFM, se observa claramente esta tendencia, lo
que en algunas ocasiones se denomina cogobierno, gobernanza o gobier-
no en red, y que se resume en el redimensionamiento del papel del Estado
y la participaciéon de organizaciones privadas en la gestion publica y en las
politicas publicas.

En la red de relaciones de la Alianza PIU fue posible observar que algunas
ONG cumplen roles que en otros tiempos correspondieron a las organi-
zaciones del Estado (burocracia). Algunas de estas funciones ya se han
ilustrado suficientemente. Lo que cabe afirmar en este punto, y citando la
entrevista realizada a Sumapaz, es que si bien algunas ONG se limitan a
captar recursos publicos a través de la contratacion (buscadores de rentas;
0 Rent Seekers, por su nombre en inglés), no todas buscan lucrarse o man-
tener su estrategia de autosostenimiento por medio de su participacién en
procesos de accion interinstitucional como la Alianza PIU. De acuerdo
con un integrante de Sumapaz, algunas ONG participaron de esta Alian-
za con otros intereses, como acomparfiar a la poblacion desplazada (dentro
y fuera del PIU), o como menciona un profesor del Instituto de Estudios
Politicos, con intereses tan importantes como el de Cerfami, es decir, apor-
tando fuertemente al enfoque de género y su preocupacion por los dere-
chos de las mujeres desplazadas.*?

Por otra parte, aunque la estructura de relaciones de la Alianza PTU mues-
tra un grado importante de centralidad de ONG —como Sumapaz— y
organizaciones sociales —como ACA—, aunque no claramente desde las
OPD (debido a la débil presencia de estas ultimas en la estructura), la

42  Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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informacién cualitativa permite observar como estas ONG y las OPD,
efectivamente, tuvieron valiosas cercanias.

Relativo a la Alianza PIU, el Estado actta estratégicamente al contratar la
operacion de esta con este tipo de ONG, ya que como se ha mencionado
suficientemente, cuentan con un valioso capital social. En este sentido, las
ONG vy algunas organizaciones sociales actuan en este escenario desem-
pefiando unos roles de actores emergentes, que en este dominio especifico
de politica publica (desplazamiento forzado) complementan en la red los
tradicionales titulares de cargos gubernamentales; por ejemplo, la Secreta-
ria de Bienestar Social, por parte del gobierno local, y, Accidén Social, por
parte del gobierno nacional.

Lo anterior podria leerse inicialmente como una instrumentalizacion del
Estado hacia las organizaciones no gubernamentales y sociales. Sin em-
bargo, esta observacion es parcialmente cierta. Si bien puede haber una
instrumentalizacion en este sentido, también puede haber una inversioén
de la instrumentalizacién, en el que las organizaciones de la sociedad ci-
vil también sacan provecho. En este ultimo sentido, concuerdan varios
participantes, quienes rescatan que los roles de las ONG y otras organi-
zaciones sociales en la Alianza PIU estaban en el orden de poner en la
agenda publica y gubernamental el problema del desplazamiento forzado
en Medellin y la importancia de una politica publica para la atencién a
la poblacién afectada por este fendmeno; conseguir recursos para invertir
en otros procesos de acompanamiento a la poblacion desplazada; y acer-
car a las OPD a las organizaciones gubernamentales (en otros términos a
la institucionalidad como se le denomina frecuentemente), casi que por
primera vez en Medellin, no solo en términos de la asistencia y la ayuda
humanitaria, sino también, y por primera vez en un nivel mas de coopera-
cion que de confrontacion, en términos de la participacion e incidencia de
la poblacion desplazada a través de las OPD, en escenarios como el PIU y,
mas ampliamente, en el CLAIPD.

En cuanto a los roles de las organizaciones gubernamentales y otras esta-
tales, el sistema de relaciones de la Alianza PIU muestra una equivalencia
entre varias organizaciones gubernamentales, en términos de su posicidon
periférica y altamente desconectada de la red (principalmente, algunas se-
cretarias), solamente referenciadas por otra organizacién gubernamental,
como el Proyecto UAO; lo planteado, salvo Accidn Social; como se ha di-
cho, esta ocupa un grado de centralidad importante en relacion con las de-
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mas organizaciones de la red. Esto en parte en virtud de las funciones que
cumplia en el marco de la Alianza, pero, sobre todo, por tratarse de uno de
los focos de los cuales partia la accidn institucional gubernamental, espe-
cialmente la atencidn a la poblacion desplazada, por lo cual las referencias
a esta organizacion son, particularmente, producto de un reconocimiento
(con frecuencia, negativo) de su papel como institucion proveedora de ser-
vicios a la poblacién desplazada.

Finalmente, respecto a los roles, hay otras organizaciones que en la estruc-
tura de relaciones aparecen en este escenario como periféricas o débilmen-
te conectadas, inicialmente, porque no resultan ser tan protagonistas como
las organizaciones gubernamentales y las ONG responsables de la opera-
cion del PIU. Sin embargo, en las entrevistas fueron destacados algunos
de sus roles, por ejemplo, el de Pastoral Social como organizacién clerical
fuertemente vinculada a la visibilizacion y agendamiento del problema del
desplazamiento forzado (mucho mas en otros escenarios y tiempos que en
la Alianza PIU), o de Handicap Internacional y OCHA desde la coopera-
cién y canalizacion de recursos internacionales.

En el anterior abordaje de las relaciones (a nivel general), de los atributos
de las organizaciones, sus posiciones y roles en la estructura relacional,
han ido apareciendo elementos que refieren a que la existencia de relacio-
nes entre organizaciones no significa que estos reconocimientos sean en
términos positivos o cordiales. Esto exige, entonces, observar como fueron
las relaciones en la Alianza PIU, o, mejor dicho, qué calificativos merecen
esas relaciones, en términos de si se trato de relaciones de cooperacion o
de conflictividad.

Los tipos de relaciones entre organizaciones: cooperacion y conflicto
en la Alianza PIU

Algunas cuestiones ya se han adelantado en este sentido; por ejemplo, en
términos generales la Alianza PIU constituy6 un ejercicio de cooperacion
entre organizaciones estatales y de la sociedad civil, mediante las cuales
se desarrollaron acciones de ayuda humanitaria y fortalecimiento organi-
zativo para generar empoderamiento y participacion de la poblacion des-
plazada. También, al interior de la Alianza PIU se presentaron conflictos
y tensiones producidos por los roles que asumieron algunas ONG; sin
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embargo, a pesar de estas situaciones se llevo a cabo la alianza y se conso-
lid6 la cooperacidn.

A partir de lo planteado, vale la pena ahondar en algunas relaciones, para
profundizar en la idea de que la existencia de relaciones en la estructu-
ra red de la Alianza PIU, las cuales representan reconocimientos entre
organizaciones, no siempre significan relaciones en términos colaborati-
vos. Por ejemplo, observando la estructura de la red, es posible evidenciar
que una OPD, para el caso, Cobija, reconoce haber tenido relaciones con
Accién Social y Manapaz; no obstante, al auscultar mas detalladamente
en estas relaciones en la entrevista, se pudo evidenciar que estas fueron
altamente conflictivas. Esta OPD también afirmé que Accidn Social, y en
general las organizaciones gubernamentales, se mantenian a la defensiva
con las OPD; incluso, la institucionalidad, en algunos momentos, llego6 a
calificarlas de ilegales (integrante de Cobija, entrevista personal, 7 de julio
de 2014). También sefal6 que las relaciones con Manapaz y Corporacion
Ayuda Humanitaria no eran buenas; a su modo de ver, esas organizacio-
nes no eran transparentes en sus acciones (por ejemplo, en los criterios
de seleccion de las OPD beneficiadas con proyectos productivos) ni con
sus intereses, ya que «ellos siempre estuvieron ahi como pendientes de
qué provecho [...] sacaban». Esta OPD reconocio6 relaciones cooperati-
vas, particularmente con ONG y organizaciones sociales como Sumapaz,
Handicap Internacional y ACA, lo que hizo evidente, una vez mas, el
reconocimiento que tienen algunas ONG entre las OPD.

Sumapaz también reconoci6 haber tenido relaciones, en la Alianza PIU,
con organizaciones como Accion Social, que formalmente eran de coo-
peracion, pero que también eran muy conflictivas, particularmente, como
afirma un integrante de Sumapaz, fue un tiempo muy dificil para esta-
blecer esas relaciones por las diferencias politicas e ideoldgicas, ya que
Accidon Social era una organizacion gubernamental del orden nacional
con funcionarios marcados por una fuerte orientacion politica uribista.*

43  Este escenario concuerda con los dos ultimos afios del primer periodo de la presi-
dencia de Alvaro Uribe Vélez. Accién Social (Agencia Presidencial para la Accion
Social y la Cooperacion Internacional, como era su nombre completo y que en otros
tiempos era la Red de Solidaridad Social), constituyd una de las principales organiza-
ciones a través de las cuales ese gobierno canalizaba acciones y recursos en materia
de politica social, incluido lo concerniente a la atencion a poblacién desplazada. Pos-
teriormente, en el 2010, en el gobierno del presidente Juan Manuel Santos, pasaria a
denominarse DPS (Departamento para la Prosperidad Social).
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En los datos suministrados para la elaboracion de la estructura relacional
de la Alianza PIU, Sumapaz no menciona ninguna OPD, pero en el desa-
rrollo de la entrevista alude relaciones especificas con algunas de ellas, en
términos cooperativos con OPD de la Comuna 3 de Medellin (Manrique)
—como la Asociacién Ladera Vida y Dignidad (en adelante Asolavidi),
entre otras— de las cuales no suministra el nombre, lo que hace que su
reconocimiento sea parcial. No obstante, también mencion6 algunas rela-
ciones conflictivas que se presentaron con algunas OPD en el marco de la
Alianza PIU, especialmente en el componente de fortalecimiento organi-
zativo, seguin su director, debido, por 1o menos, a dos razones; por un lado,
unas OPD muy divididas, muy rivalizadas y con intereses particularistas;
por otro lado, debido a la innegable existencia de algunas OPD cerca-
nas a grupos y organizaciones de desmovilizados de los paramilitares del
Bloque Cacique Nutibara, entre ellas, la Corporacién Democracia. Segun
integrante de Sumapaz, esta otorgaba «avales» (no oficiales por supuesto)
y apoyos para la participacion de algunas OPD en la mesa municipal de
organizaciones de poblacién desplazada (en adelante, MOPDM).*

Algunas organizaciones reconocieron simultaineamente la presencia de
relaciones conflictivas y de cooperacidon con otras organizaciones en la
Alianza PIU. Por ejemplo, Asolavidi, una de sus integrantes afirmo6 que
para ese tiempo sus relaciones con el Proyecto UAO y Accion Social eran
cooperativas, cuando atendian sus derechos de peticion o cuando su OPD
les colaboraba con la recoleccion de informacion sobre personas desplaza-
das. Sin embargo, estas relaciones se tornaban conflictivas cuando nega-
ban o retrasaban las ayudas humanitarias, 1o que ocasiond que en muchos
momentos varias OPD realizaran plantones en las afueras de las sedes de
la UAO y de Accién Social.®

La estructura relacional de la Alianza PIU muestra unas relaciones cerca-
nas entre ONG: Sumapaz, ACA y Cerfami, las cuales, como se ha men-
cionado, compartian otros procesos sociales aparte del PIU. La existencia
de estas relaciones de cooperaciéon e identidades sociales y politicas di-
ferentes a la Alianza PIU, generd en este escenario lo que podria deno-
minarse una subestructura de organizaciones con relaciones cooperativas
internas, sin desmedro de las otras relaciones cooperativas, que casi siem-

44  Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014

45 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.
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pre terminan posicionando a ciertas organizaciones como centrales en la
estructura de la red.

Finalmente, en consideracion con los tipos de relaciones, se pudo observar
que, si bien parte de la teoria afirma que las relaciones de cooperacion se
dan en las redes de politica publica con el &nimo de evitar oportunismos o
buscadores de rentas, también se pueden generar, por ejemplo, a través de
organizaciones que solamente buscan lucro o autofinanciarse, como tam-
bién otros tipos de incentivos positivos, como el reconocimiento social.
Desde los relatos de varias de las organizaciones entrevistadas, se podria
decir que en la Alianza PIU y algunas ONG establecieron unas relaciones
cooperativas de las cuales salen beneficiadas, en funcién de sus propios
intereses racionales particulares; es decir, que podrian denominarse de
cooperacion antagénica. También es posible observar que la existencia de
relaciones de cooperacion, no necesariamente remite a la presencia de un
escenario plenamente democratico, lo cual se vio reflejado en la Alianza
PIU, por cuanto hay vacios estructurales en relacion con la participacion
de las OPD en el sistema de relaciones, lo que merma las calidades de-
mocraticas del escenario, a pesar de su gran tamano, en términos de su
constitucion, con un gran numero de organizaciones de la sociedad civil
(sobre todo ONG).

También habria que mencionar que la existencia de relaciones conflictivas
no necesariamente va en deterioro de las caracteristicas democraticas de
la red o perjudican practicas democraticas. Indudablemente, en muchos
casos si, pero en otros casos es producto de la misma apertura de espacios
institucionales en los cuales pueden participar organizaciones de la socie-
dad civil, digase, ONG, organizaciones sociales y OPD. Lo dicho permite
que en escenarios como la Alianza PIU se hayan podido generar con-
frontaciones respetuosas (otras, no tanto) y formales entre organizaciones,
que en otros tiempos estaban relegadas unicamente a las demandas y a
los conflictos —marchas, plantones, ocupaciones y otras acciones de pro-
testa— por vias de accion colectiva contenciosa. Esto equivale también a
reconocer que las expresiones del conflicto social y politico hacen parte
de la democracia como forma de gobierno y de ejercicio de la ciudadania.

En ocasiones, las relaciones de cooperacidén son menos producto de la con-
solidacion de relaciones democraticas, y mas consecuencia de las interde-
pendencias que se generan entre organizaciones en las politicas publicas.
En este sentido, es importante observar la dindmica de estas relaciones en

103



JONATHAN ALEJANDRO MURCIA

términos de las dependencias, interdependencias y tipos de recursos inter-
cambiados por las organizaciones en la Alianza PIU.

Intercambios y tipos de recursos en las relaciones
entre organizaciones en la Alianza PIU

Fue posible identificar una serie de diferentes tipos de recursos en la Alian-
za PIU, especialmente tres: econdmicos (dinero), de informacién, técni-
cos y conocimiento, y politicos (apoyo politico).* Un cuarto recurso es el
derecho, pero este se abordara con mayor profundidad en el capitulo de
funciones sociales del derecho. Estos recursos se encuentran distribuidos
en desigual medida entre las organizaciones. Algunas de ellas cuentan con
mayores recursos economicos y técnicos (ONG internacionales); otras,
con mayores recursos econdémicos y politicos (ONG nacionales y locales);
otras, con mayores recursos de conocimiento y politicos (ONG locales)
y otras con mayores recursos de informacion y politicos (organizaciones
sociales y OPD).

Observando cada organizacion, y haciendo comparaciones, la proporcién
en propiedad de estos recursos varia. Por ejemplo, algunas secretarias con-
taron con mayores recursos econdémicos O inyectaron mayores recursos
econdémicos a la Alianza PIU o tenian un poder de decision mayor que
otras (por ejemplo, entre Secretaria de Bienestar Social y Secretaria de
Educacién, donde la primera tenia mayor poder que la segunda), depen-
diendo en parte de su grado de responsabilidad en el tema. Algunas ONG
locales contaban con mas reconocimiento entre las OPD que otras, 1o cual
se vio reflejado en su poder politico a nivel de base social,*” o con mayor
conocimiento sobre las problematicas de la poblacion desplazada (por
ejemplo, entre Sumapaz y Corporacion Ayuda Humanitaria, con mayor
poder la primera).

Disponer de estos recursos les representa a las organizaciones tener poder
en la estructura relacional, particularmente cuando esto recursos fluyen

46 Hay un recurso muy importante en las redes de politica publica: se trata del recurso
organizativo, pero ese es el factor comun entre todos los participantes en esta investi-
gacion (organizaciones), por lo cual se explorara en otros tipos de recursos.

47 Ya que otra expresion del poder politico podria estar en el poder de influencia en los
decisores, en materia de contratacion publica, donde, incluso, el grado de poder frente
a este recurso podria variar significativamente.
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en la red y se generan interdependencias. En ese sentido, la centralidad de
actores, entre ellos Accion Social, se debe principalmente a su poder ins-
titucional y decisional, asi como a los recursos econémicos publicos con
los que cuenta y que son necesarios para las OPD, incluso, para las ONG.
Aun asi, este poder decisional y econémico de las organizaciones del Es-
tado no determina que sean el Unico actor con protagonismo en las redes.
Las organizaciones gubernamentales también disponen de otros recursos
con los cuales las organizaciones estatales a veces no cuentan.

Aqui vale la pena mencionar nuevamente la centralidad de algunas ONG,
valga mencionar, Sumapaz y Cerfami, y de organizaciones sociales como
ACA, que tienen recursos politicos de base social y conocimientos fren-
te a las realidades del desplazamiento forzado y las problematicas que
afectan la poblacioén desplazada. Estos recursos politicos y cognitivos son
fundamentales cuando se establecen las relaciones de cooperacién con la
institucionalidad, por ejemplo, para llevar a la formalizacion de un contra-
to para la ejecucion de la Alianza PTU 2005-2006. En dicho convenio se
generaron intercambios de recursos organizacionales, entre ellos, dinero,
capacidad de gestion y de decisidon por parte de las organizaciones guber-
namentales; apoyo politico, conocimientos, recursos técnicos e informa-
cion desde las ONG y las OPD.

Asi pues, las relaciones o reconocimientos que se expresan en la estructura
de la red de la Alianza PIU también son consecuencia de los intercambios
de recursos que se dan entre organizaciones, en las cuales unas dependen
de otras, pero, generalmente se trata de interdependencias, ya que no hay
organizaciones que concentren o tengan todos los recursos a la vez; por lo
menos no sucedid asi en este escenario.

En el caso de la Alianza PIU, los intercambios de recursos estuvieron
parcialmente regulados por normas claras, en términos contractuales y
vinculos formales, pero, en otras ocasiones, esos intercambios fueron mas
tacitos. Por ejemplo, las organizaciones gubernamentales no reconocen
regularmente que necesitan de las ONG y de las organizaciones sociales
para operar planes, programas y proyectos, como en el caso de la Alianza
PIU.

La presencia de organizaciones con recursos econdmicos, particularmente
las gubernamentales —Accion Social, Proyecto UAQO, Secretaria de Bien-
estar Social y ONG internacionales (como CISP)—, que aportan recursos
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a estos proyectos, generan que organizaciones con recursos economicos
limitados, como las OPD y algunas ONG locales, establezcan relaciones
con las organizaciones gubernamentales y ONG internacionales para ac-
ceder a algunos de esos recursos.

En la Alianza PIU también se observa que ninguna organizacion esta
completamente autocontenida, es decir, ninguna organizacién es total-
mente independiente de las demas. También se pudo observar que orga-
nizaciones como Accién Social tienen unas ventajas en términos de re-
cursos politicos y econdmicos; CISP, en términos de recursos técnicos y
econodmicos, y, Sumapaz, Manapaz, Corporacion Ayuda Humanitaria y
ACA en términos de recursos técnicos, de conocimiento y politicos, que
les permite ocupar ciertas posiciones privilegiadas y de reconocimientos
en la red de relaciones, pero ninguna es totalmente autosuficiente.

Finalmente, se hallaron transferencias e intercambios de recursos entre
niveles territoriales y entre sectores especificos, mas particularmente, en-
tre organizaciones gubernamentales nacionales como Acciéon Social y
organizaciones gubernamentales locales como la Secretaria de Bienestar
Social, y entre estas y ONG del nivel internacional como CISP, para el
financiamiento y el apoyo técnico a la Alianza PIU, asi como la partici-
pacion de organizaciones privadas como las ONG y organizaciones en la
operacion de acciones institucionales con recursos econémicos publicos.

Las relaciones entre organizaciones en los Seminarios-
Taller del 2007 para el disefio y formulacion dela PPDFM

Los Seminarios-Taller como escenario

Los Seminarios-Taller fueron tres espacios que se llevaron a cabo entre
abril y junio de 2007. En ellos confluyeron integrantes de distintas orga-
nizaciones gubernamentales, otras organizaciones del Estado, ONG, or-
ganizaciones sociales, OPD, entre otras organizaciones, que pertenecen,
principalmente, al CLAIPD de esa época. La realizacion estuvo liderada
por el IEP de la Universidad de Antioquia, que estuvo a cargo del acom-
pafiamiento metodoldgico y técnico para la formulacion y disefio de la
PPDFM.
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De este escenario se derivaron los insumos principales para la construc-
cion participativa de un documento fundamental de esta politica publica
denominado Lineamientos de politica ptblica desplazamiento forzado en
Medellin,*® que a su vez fue el documento base para la construcciéon del
proyecto de acuerdo, que terminaria siendo discutido y aprobado en el
Concejo de Medellin, en un escenario posterior como Acuerdo Municipal
049 de 2007 «Por el cual se adopta a Politica Publica para la Prevencién
del Desplazamiento Forzado, la Proteccion, Reconocimiento, Restable-
cimiento y Reparacion de la Poblacién Afectada por el Desplazamiento
Forzado en el Municipio de Medellin».

Estos Seminarios-Taller fueron un escenario importante para la discusion
sobre la necesidad de una politica publica de atencion a la poblacion des-
plazada en el Municipio de Medellin. Se puede decir que se tratdé de un
espacio en el cual se le dio continuidad a las discusiones sobre politica
publica de desplazamiento forzado que ya venian siendo promovidas por
la Alianza PIU entre el 2005 y el 2006, a través de su componente de «es-
pacios de deliberacion»,* en el que «se inici6 el analisis y debate sobre un
“Proyecto de definicién de Politica Pablica” para la atencion integral de
la poblacion en condiciéon de desplazamiento en la ciudad de Medellin».*
En ambos escenarios, Alianza PIU y Seminarios-Taller, se tejieron rela-
ciones interorganizacionales fundamentales en la inscripcion del proble-
ma del desplazamiento forzado en la agenda ptblica municipal, asi como
en la definicién colectiva y participativa de este problema publico.

Es posible afirmar también que en este escenario se siguid definiendo el
problema publico del desplazamiento forzado en Medellin, retomando in-
sumos aportados por la Alianza PIU> y obteniendo nueva informacion,
hacia la formulacion de alternativas de solucion que fueron recogidas en
el disefio del documento de la PPDFM, el cual, como ya se menciono,
fue incorporado posteriormente a la agenda gubernamental, a través de su
discusion y aprobacion en el Concejo Municipal y su inclusién en el Plan
de Desarrollo Municipal 2008-2011.

48 IEP. Lineamientos de politica publica desplazamiento forzado en Medellin. 2007.
Documento no publicado.

49 IEP. Guia metodoldgica Seminarios-Taller. Documento no publicado.
50 IEP. Guia metodologica Seminarios-Taller. Documento no publicado.

51 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.
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En estos Seminarios-Taller participaron miembros de lo que cominmente
se denomina la «institucionalidad»; asi mismo, lideres y lideresas de la po-
blacién desplazada, especificamente a través de funcionarios de organiza-
ciones miembros del CLAIPD, y un grupo importante de representantes
de la poblacién en situacion de desplazamiento forzado. De acuerdo con
un profesor del Instituto de Estudios Politicos, quien participd de estos
Seminarios-Taller, en algunos momentos se llegaron a contabilizar hasta
ochenta personas participando en estos espacios, mitad funcionarios y mi-
tad lideres de la poblacion, variando el numero (aumentando o reducien-
do) en cada uno de los tres Seminarios-Taller.>?

El primer Seminario-Taller se llevo a cabo los dias 23 y 24 de abril de
2007 y tuvo como proposito reconstruir la experiencia de cada una de las
organizaciones participantes (incluidas: institucionalidad, ONG, OPD, y
otras) en materia de desplazamiento forzado. Alli se plantearon acuerdos
preliminares sobre los componentes que debia incluir el disefio de la PPD-
FM. El segundo Seminario-Taller, realizado el 23 de mayo de 2007, tuvo
como objetivo discutir el enfoque de derechos para la PPDFM, partiendo
de los referentes normativos nacionales e internacionales; definir acuerdos
basicos sobre enfoques, referentes normativos, alcances, objetivos, lineas
estratégicas, planes, programas y proyectos, actores y responsabilidades,
financiacion y estrategias transversales. El tercer Seminario-Taller se rea-
liz6 el 13 de junio de 2007. En este se discutieron las hipdtesis causales
sobre los problemas de politica publica en Medellin y se construyeron
acuerdos sobre las hipodtesis de transformacion para el disefio de la PP-
DFM, teniendo en cuenta los insumos generados en los dos encuentros
anteriores. En este ultimo Seminario-Taller también se redacto y valido el
proyecto de Acuerdo Municipal.>

En estos Seminarios-Taller se dieron procesos relacionales entre organiza-
ciones en el marco del proceso de formulacién y disefio de la PPDFM, que
pasaran a ser presentados y analizados a continuacion.

52 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

53 IEP. Guia metodolégica Seminarios-Taller. Documento no publicado.
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Aspectos generales de la estructura relacional interorganizacional
de los Seminarios-Taller

El siguiente grafo (figura 4) es una representacion aproximada de la es-
tructura de relaciones entre organizaciones de los Seminarios-Taller lle-
vados a cabo en el afio 2007. Se construye a partir de los datos generados
en las entrevistas realizadas a las organizaciones participantes de esta
investigacion.
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Figura 4. Estructura relacional interorganizacional de los Seminarios-Taller del 2007

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones

En él se observan algunas particularidades en torno a las relaciones inte-
rorganizacionales establecidas en este escenario. El grafo posibilita una
lectura aproximada al tamafio de la red de esos Seminarios-Taller (veinti-
siete organizaciones). En esta estructura se observan algunos flujos bidi-
reccionales que indican reciprocidad en las relaciones, por ejemplo, entre
Proyecto UAO y el IEP; en otras los flujos indican relaciones unidireccio-
nales, o en un solo sentido.** Por ejemplo, Cobija reconocio haber soste-
nido relaciones con Sumapaz, pero Sumapaz no la referencia entre sus
relaciones establecidas en el Seminario-Taller. También se puede observar,

54 Entre las organizaciones entrevistadas, refleja falta de reciprocidad. En relaciéon con
las organizaciones no entrevistadas, puede ser falta de reciprocidad o ausencia del
dato para establecer si la misma estd o no presente.
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con la estructura red, una tendencia a la centralidad de organizaciones
como el IEP, Personeria, Proyecto UAO y Accidén Social (con un grado de
entrada entre cuatro y tres). Esto se debe, en parte, a los roles que desem-
pefaron estas organizaciones en el escenario. Por ejemplo, en este esce-
nario asume mayor protagonismo el IEP como coordinador de los Semi-
narios-Taller en particular y como acompafiante fundamental del proceso
de formulacion y disefio de la PPDFM, asi como Sumapaz, Manapaz,
ACA y las otras organizaciones operadoras de la Alianza PIU tuvieron un
mayor grado de centralidad en la estructura de la red del escenario ante-
rior. En este escenario pierden algo de centralidad, respecto a la Alianza
PIU, organizaciones como ACA y CISP; caso contrario, adquieren mayor
protagonismo organizaciones como ACNUR* y la Personeria.>” Algunas
secretarias como Bienestar Social siguen siendo o empiezan a ser mas re-
conocidas, pero otras como Educacion siguen siendo periféricas y débil-
mente conectadas a la red, y otras como Salud desaparecen de la red con
respecto al escenario anterior. El Concejo Municipal de Medellin sigue es-
tando por fuera de la red. Organizaciones gubernamentales como Accién
Social contintian teniendo un reconocimiento importante, proporcional-
mente visto respecto a la conectividad de las demas organizaciones. Pro-
yecto UAO adquiere visibilidad en la red respecto al escenario anterior, 1o
mismo que Corporacion Region. El tamafio de la red es muy similar en los
dos escenarios analizados hasta el momento (veintiocho organizaciones
en la Alianza PIU y veintisiete organizaciones en los Seminarios-Taller).

Algunos atributos de las organizaciones en los Seminarios-Taller

Examinando los rasgos atributivos de las organizaciones, se pueden obte-
ner otros hallazgos. El siguiente grafo (figura 5) corresponde a la misma
estructura relacional de los Seminarios-Taller, pero ahora detallando algu-

55 Aunque Sumapaz y Manapaz siguen teniendo un reconocimiento en la red de rela-
ciones de los Seminarios-Taller, con un grado de entrada de dos entre los datos arro-
jados por la muestra; es decir, no pierden del todo su protagonismo y siguen siendo
importantes y reconocidas en este escenario.

56 De hecho, Acnur adquiere este reconocimiento, en parte y como se vera mas adelante,
debido a su rol como ente financiador del proceso de acompafiamiento técnico y metodo-
l6gico del disefo de la PPDFM.

57 Que también entra a jugar un papel importante en este escenario, lo cual se puede
apreciar en las actas de los Seminarios-Taller.
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nos atributos de las organizaciones, particularmente en torno a su perte-
nencia al Estado, a la sociedad civil u otro.
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Figura 5. Estructura relacional interorganizacional de los Seminarios-Taller del 2007
(Atributo 1: pertenencia al Estado, sociedad civil u otro)

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones.

Si se observan en relacion con el tamafio de la red, hay una superioridad
numérica de organizaciones del Estado (13) sobre las organizaciones de la
sociedad civil (10) y las organizaciones otras (4). Comparando con la es-
tructura relacional de la Alianza PIU, en los Seminarios-Taller se invierte
la superioridad entre organizaciones del Estado y de la sociedad civil, ya
que en la Alianza PIU tenia una leve superioridad numérica de organiza-
ciones de la sociedad civil (14 sobre 11) (y en ambas con una diferencia
de 3 organizaciones). Esto puede deberse en parte a la composicion del
CLAIPD, en el cual tenian asiento mas organizaciones del Estado que de
la sociedad civil;*® sin embargo, como ya se menciono, hubo una impor-
tante participacion numérica de representantes de la poblacion desplaza-
da, pero, al parecer, méas como lideres y lideresas individuales que como
organizaciones.

58 La Ley 387 de 1997 define que los CLAIPD estaran integrados por: el Alcalde, o
quien haga sus veces, quién lo presidira; el Comandante de la Brigada o su delegado,
el Comandante de la Policia Nacional en la respectiva Jurisdiccion o su delegado, el
Director del Servicio Seccional de Salud o el jefe de la respectiva Unidad de Salud,
segun el caso; el Director Regional, Coordinador del Centro Zonal o el Director de
Agencia en los nuevos departamentos del Instituto Colombiano de Bienestar Fami-
liar, un representante de la Cruz Roja Colombiana, un representante de la Defensa
Civil, un representante de las Iglesias, dos representantes de la poblacion desplazada.
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De igual manera, es posible observar que las organizaciones con mayor
tendencia a la centralidad en la estructura son del Estado: IEP, Personeria,
Accion Social y Proyecto UAQ, aunque las dos primeras no hacen parte
del orden gubernamental; es mas, estan investidas de autonomia como
academia y 6rgano de control, respectivamente. También se hace notoria
la presencia de organizaciones Otras en la estructura relacional de los Se-
minarios-Taller (4 organizaciones): CISP y Handicap, ONG internaciona-
les, y Acnur y OCHA como parte del Sistema de Naciones Unidas, aun-
que estas organizaciones estuvieron un poco dispersas, con excepcion de
Acnur que fue central. También se observa que las organizaciones mejor
conectadas son las estatales, aunque entre las societales algunas aparecen
relativamente bien articuladas a la red, entre ellas, Sumapaz, Manapaz
y Regién. Es interesante, de igual forma, observar que no hay un ensi-
mismamiento de las organizaciones por su pertenencia al Estado o a la
sociedad civil (no son dicotémicas), por cuanto hay organizaciones del
Estado que reconocen relaciones con organizaciones de la sociedad civil
y viceversa, incluso algunas de ellas son fuertes, a manera de ejemplo la
del IEP y la Corporacidén Region que trasciende este escenario (y la misma
politica publica), y que representaron fortalezas en términos de alianzas o
de aliados importantes en la PPDFM.

En el siguiente grafo (figura 6) es posible distinguir otros atributos de las
organizaciones que componen la estructura red de los Seminarios-Taller,
respecto a su pertenencia o inclinacidén hacia un sector especifico o a un
nivel territorial.
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Figura 6. Estructura relacional interorganizacional de los Seminarios-Taller
del 2007 (Atributo 2: pertenencia a un sector y escala territorial)

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones
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Relativo al sector y al nivel territorial, la estructura relacional muestra
que es equitativa la presencia de organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales (9 en cada caso) y que ambas organizaciones configu-
ran mas de la mitad del tamafio total de la red (aproximadamente un
66%). En el caso de las organizaciones gubernamentales, predominan
las de nivel municipal (6 organizaciones), sobre las del nivel departa-
mental (1 organizacion) y nacional (2 organizaciones), aunque una de
las nacionales (Accidon Social) estd mucho mejor conectada a la red que
otras locales (varias secretarias), posiblemente por sus recursos y su pa-
pel en la politica de atencidn a poblacion desplazada. Por su parte, entre
las ONG, estan mejor conectadas las del nivel local (Manapaz y Suma-
paz), por su cercania con el territorio y con la poblacion. En la red se
observa una vez mas el papel central del IEP como organizacion estatal,
no del orden gubernamental, muy bien conectada con organizaciones
de otros sectores y niveles, no solamente en la PPDFM, sino también
en otros espacios. Vuelve a ser notorio el bajo nimero de OPD en la
estructura (en comparacion con la de la Alianza PIU), incluso, saliendo
Asolavidi de la red, pero entrando una organizaciéon bien conectada,
como el Comité de Desplazados Mano de Dios.” También es posible
evidenciar que casi la mitad de las organizaciones (13 de 27) son del
nivel local o municipal. Finalmente, se observa que las organizaciones
mejor conectadas y con mayor grado de entrada y tendencia a la centra-
lidad, proceden de distintos sectores: gubernamentales —como Accidén
Social y Proyecto UAO—; estatales no gubernamental —como la Perso-
neria y el IEP—; académicas —como el IEP—; ONG —como Regién y
Sumapaz—, asi como de distintos niveles o escalas territoriales: nacio-
nal —como Accion Social—, departamental —como IEP y Regién—y
municipales —como Proyecto UAO y Personeria—.

59 Incluso, acudiendo a la informacion documental de los Seminarios-Taller, se observa
la participacion de otras OPD, pero sigue siendo una tendencia que resultan ser mas
visibles los nombres propios de los lideres y lideresas representantes de las OPD que
las mismas organizaciones, lo cual no es tan notorio en otras organizaciones cComo
las gubernamentales, en las cuales, si bien se destacan nombres propios de personas
(funcionarios), se conserva su ubicacion en el marco de una organizacion (UAO, Per-
soneria, Accion Social u otras).
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La posicion y los roles de las organizaciones en los Seminarios-
Taller

En primer lugar, en correspondencia con el papel central del IEP en la
estructura relacional de los Seminarios-Taller, se puede decir que se debid
fundamentalmente a su rol como responsable metodologico del diseiio de
la PPDFM, pero también a que en este escenario el IEP abri6 espacios de
interlocucién entre organizaciones de diversas procedencias, para la cons-
truccion colectiva y participativa del problema publico y de las alternati-
vas de solucion que irian en la formulacion y disefio de la politica publica.
Esto, porque el IEP le apostd a una elaboracion participativa de la PPD-
FM. En palabras de un profesor del Instituto de Estudios Politicos, para
que esta politica tuviera fuerza «tenia que hacerse con toda la gente, con
toda la gente es especialmente todas las instituciones responsables y gran
parte de los representantes de la poblacién victima del desplazamiento»,®
fundamentalmente con unas organizaciones responsables e interesadas
desde lo gubernamental que conocian la estructura y dinamica institucio-
nal, y unas OPD que conocian las urgencias y las vulneraciones de dere-
chos a la poblacion en situacion de desplazamiento forzado. En este orden
de ideas, es claro, en la estructura, la posicion y el rol de intermediario del
IEP entre organizaciones del Estado, organizaciones de la sociedad civil y
otras organizaciones, principalmente del orden internacional.

En esta linea, la centralidad en la estructura relacional de los Semina-
rios-Taller, de organizaciones gubernamentales, como Secretaria de Bien-
estar Social, Proyecto UAO y Accion Social, estaba dada por su responsa-
bilidad institucional en la solucion del problema (aunque a veces también
en la generacién o acentuacion del problema),!' a nivel de politica local y
nacional, ademas de otros aspectos, por ejemplo, su capacidad y funcion
como instituciones financiadoras de la politica, y por otros recursos téc-
nicos, administrativos, juridicos y politicos, que les permitia tener cierto

60 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

61 Como en el caso de Accidn Social, que era en reiteradas ocasiones, dentro y fuera de
los Seminarios-Taller, el foco de sefialamientos por su accionar ineficiente, de parte
de las OPD y algunas ONG, asi como por otros aspectos administrativos y juridicos,
recibia sefialamientos de parte de otras organizaciones del Estado. Ya se ha insistido
que la referencia a una organizacion no siempre se hace en términos positivos o de
colaboracion (relaciones conflictivas).
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protagonismo en este escenario a la hora de intervenir en la definicion de
las posibilidades de accidon gubernamental, en una eventual politica publi-
ca de atencion a poblacién afectada por el desplazamiento forzado, en tér-
minos presupuestales, competencias administrativas y legales, entre otros.
Por su parte, la centralidad de otras organizaciones del Estado, como la
Personeria Municipal, estaba dada por su rol de garante de los derechos de
la poblacién, como expresion local del Ministerio Publico.

La posicion central en Seminarios-Taller, de organizaciones del sistema
de Naciones Unidas, como ACNUR, en esencia es producto del reconoci-
miento que se le concede por su rol de cofinanciador del disefio de la PPD-
FM; una referencia que hace especialmente el IEP como operador de este
proyecto,® pero también puede ser producto del reconocimiento en otros
espacios, como la agencia de la ONU encargada del trabajo con refugia-
dos —en este caso, particularmente, con victimas del desplazamiento for-
zado interno—, ya que también fue referenciada en la estructura red por
una OPD (como Cobija). Es evidente, entonces, el rol de apadrinamiento
de esta organizacion en este escenario concreto de la PPDFM.

En la estructura también aparecen conectadas otras organizaciones de la
sociedad civil. ONG como Region, Sumapaz y Manapaz, u OPD como el
Comité de Desplazados Mano de Dios, las cuales fueron reconocidas no
solo por otras organizaciones societales, sino también por organizaciones
estatales como Proyecto UAO e IEP, ya que jugaron un rol importante
como organizaciones que se mostraron en los Seminarios-Taller (también
en otros escenarios) muy interesadas en que se creara una politica publica
de atencion a poblacion afectada por el desplazamiento forzado en Me-
dellin, ya sea porque eran conocedoras del tema, cercanas a la poblacién
desplazada o representantes y lideres de esta poblacion.®

En las entrevistas y en las fuentes documentales también se pudo obser-
var un papel activo en los Seminarios-Taller de ciertas organizaciones gu-
bernamentales que no estaban directamente encargadas del tema de la
atencion a poblacion desplazada, pero que eran directa o indirectamente
responsables de aportar a las soluciones del problema desde la institucio-

62 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

63 Sin desconocer otros intereses corporativos, sobre todo de algunas ONG.
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nalidad, como en el caso del ICBF o el Departamento Administrativo de
Prevencion de Desastres (en adelante, Dapard) y que aparecen de manera
muy periférica en la estructura relacional de este escenario.

Los tipos de relaciones entre organizaciones: cooperacion y conflicto
en los Seminarios-Taller

La inquietud inicial y los hallazgos que se generaron en la investigacidon
en torno a los tipos de relaciones, permiten entrever, como ya lo mencio-
namos, que no siempre las relaciones son cordiales y armonicas; es decir,
no siempre se trata de lo que se llaman comunmente «buenas» relaciones.
En este estudio se han elegido dos dimensiones analiticas para entender la
categoria tipos de relaciones: las relaciones de cooperacion y las relaciones
de conflicto. Habra que continuar diciendo que las relaciones de coope-
racion no siempre son tan «buenas» como parecen y que las relaciones de
conflicto no siempre son tan «nocivas» como se les quiere presentar. Lo
anterior, si se asume que, en ocasiones, la cooperacion, cuando se le ve
como una accién®, estda menos mediada por valores altruistas o solidarios
y mas por intereses racionales egoistas o particularistas. Por su parte, el
conflicto no siempre esta expresado en términos violentos o irracionales,
sino que hace parte de la misma politica de las politicas publicas y de
los procesos de gobierno de una sociedad que se supone democratica, en
los cuales es tan importante el consenso como el disenso. En los Semi-
narios-Taller, asi como en los otros escenarios, fue posible observar que
existieron relaciones marcadas por la cooperacion y otras por el conflicto,
y que en ambas sus manifestaciones fueron diversas.

Una mirada general a este escenario permite afirmar que las relaciones
que alli se hilvanaron fueron producto de la cooperacion, en las que las
diferentes organizaciones, con diferentes intereses, recursos y posturas, es-
tuvieron interesadas en que se elaborara una politica publica sobre despla-
zamiento forzado y atencién a poblacion afectada por este fendmeno en
la ciudad de Medellin. Esto lo confirma uno de los organizadores de los
Seminarios-Taller, profesor del IEP, cuando afirma que las relaciones con
las organizaciones «con todas fue de cooperacion, ya si habia conflicto era

64 Porque también se le puede entender como un valor.
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algo muy puntual, pero con todas fue un espacio mas de construccion,
cooperacion» .

A partir de la informacion generada en las entrevistas, asi como la infor-
macion recolectada en las fuentes documentales, especialmente las trans-
cripciones de los Seminarios-Taller, se pudo constatar que fueron predo-
minantes las relaciones de cooperacion sobre las relaciones de conflicto,
en especial al tratarse de un escenario con un objetivo comun: la formula-
cion de la PPDFM.

Sin embargo, se pueden sefialar variaciones en el sistema relacional que
pudieron ser detectadas. Por ejemplo, tanto en la entrevista como en la
documentacion se observo que el IEP sostuvo relaciones cooperativas con
todas las organizaciones participantes: gubernamentales, no gubernamen-
tales, sociales, de poblacion desplazada, internacionales, entre otras. Es
muy posible que esta tendencia a las relaciones cooperativas de esta or-
ganizacion con las demas se deba a su rol como organizacion realizadora
de los Seminarios-Taller, en cuanto no son el centro del conflicto, como
sucede generalmente entre organizaciones sociales y estatales.

En cambio, otras organizaciones entrevistadas no fueron tan optimistas
en sefialar la existencia de relaciones de cooperacion con otras orga-
nizaciones en ese escenario. Por ejemplo, Cobija tuvo una inclinacion
mayor a identificar relaciones de cooperacion con algunas ONG y or-
ganizaciones como Handicap y ACA. Por su parte, Proyecto UAO tuvo
una mayor tendencia a identificar relaciones de cooperacion con otras
organizaciones gubernamentales —como Accion Social y Secretaria de
Bienestar Social—.

Esto no quiere decir, necesariamente, que las OPD tuvieron exclusiva-
mente relaciones conflictivas con las organizaciones gubernamentales, o
viceversa, sino que en esta investigacion no hubo una tendencia a iden-
tificar relaciones cooperativas en este escenario, entre esos dos tipos de
organizaciones. En algunos casos, simplemente, se tratd de indiferencia;
también pudo ocurrir que en esos escenarios no se genero abiertamente ni
conflicto ni cooperacion, a pesar de confluir en un mismo espacio y con
un objetivo comun.

65 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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Las relaciones de cooperacion que se dieron en este escenario favorecie-
ron, por ejemplo, el trabajo con la metodologia de los Seminarios-Taller.
Con su implementacion se lograron actividades de discusioén y construc-
cion de propuestas por subgrupos conformados por personas de organi-
zaciones con distintos atributos (gubernamentales, no gubernamentales,
OPD, otras) y plenarias;® todas estas actividades bajo un ambiente de
respeto y escucha.

Respecto de las relaciones conflictivas, un profesor del Instituto de Es-
tudios Politicos expresa que estas fueron muy puntuales; incluso se po-
dria afirmar que fueron relaciones de conflicto no propias o exclusivas
del Seminario-Taller; hicieron parte de conflictos anteriores y externos a
este escenario y que alli se expresaron. De hecho, esto hace parte de la
misma dinamica de técnicas participativas y conversacionales de caracter
colectivo como los Seminarios-Taller, que permiten reproducir posiciones
opuestas, disensos y divergencias en relacion con un problema publico y a
las formas propuestas para solucionarlo, con el animo de hacer una cons-
truccion pluralista de la politica publica, que intente recoger diferentes
posturas, lo cual no es metodoldgica ni politicamente sencillo.

Para ilustrar lo anterior, diremos que las relaciones de conflicto se pre-
sentaron en momentos en los cuales salieron a flote reclamos de lideres y
lideresas de la poblacion desplazada hacia organizaciones gubernamenta-
les responsables de su atencion, principalmente dirigidos a Accién Social.
También cuando algunos representantes de las OPD presentaban quejas,
seflalando que los problemas de la poblacion continuaban y se acentuaban
mientras ellos estaban alli pensando en una politica publica.

Otras tensiones se presentaron en relacion con la exigencia de devolucio-
nes y entrega de informacion derivada de estos ejercicios participativos.
Algunos lideres afirmaron que las organizaciones responsables de la for-
mulacion de la politica publica se llevaban la informacién derivada de
ese escenario y luego no se sabia qué pasaba con ella. Incluso, algunas
organizaciones, como Cobija, expresaron que en ocasiones se sentian
como «bombardeados» por las instituciones.’’” Lo anterior constituye,
desde las percepciones de las organizaciones sociales, una practica recu-

66 IEP. Guia metodologica Seminarios-Taller. Documento no publicado.

67 Entrevista realizada a integrante de Cobija. 7 de julio de 2014.
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rrente de las organizaciones gubernamentales para opacar las interven-
ciones de las OPD.

En otros casos, particularmente observados en las transcripciones de las
actas de los Seminarios-Taller, se generaron discusiones (pocas veces fuer-
tes) entre los asistentes, debidas mas a mociones de procedimiento y de
aclaracion, cuando algunas personas consideraron que habia afirmaciones
ligeras o infundadas o cuando sintieron que se estaba perdiendo el propé-
sito del ejercicio.

También se pudieron identificar momentos de tensidén entre organiza-
ciones del mismo Estado, en las que unas, sobre todo organizaciones de
control, llamaron la atencidén de otras —especialmente organizaciones
gubernamentales dedicadas a la atencién directa a la poblacion despla-
zada, entre otras, Secretaria de Bienestar Social, Proyecto UAO y Accién
Social— sobre los manejos a la atencion, y la interpretacion de las normas
y la jurisprudencia.

En concreto, las relaciones de conflicto fueron esporadicas y la mayor par-
te de ellas provenian de situaciones externas al escenario. Asi, desde la
perspectiva de esta investigacion, las tensiones, reclamos y otras situacio-
nes de conflicto que marcaron algunas relaciones en los Seminarios-Taller,
en esencia hicieron parte de un ejercicio democratico de confrontacion
de discursos, intereses, enfoques y puntos de vista sobre el problema del
desplazamiento forzado y la atencion a la poblacién afectada por este fe-
nomeno en Medellin y sus posibles soluciones, lo cual es comun a toda
dinamica politica y participativa de construccion de politicas publicas y de
redes de politica publica.

Finalmente, se deja indicado que en este escenario las relaciones de coo-
peraciéon giraron en torno a un objetivo comun: la construccion del do-
cumento base de la PPDFM,; por ello, no hubo oportunidad para llevar a
cabo relaciones de cooperacidén antagénica o mediada por intereses instru-
mentalistas, racionalistas, egoistas u oportunistas, sobre todo porque no
hubo posibilidades de captar recursos econémicos, ya que no se tratd de
un escenario caracterizado por intercambios de recursos econdémicos; de
ahi que los recursos que mas fluctuaron en ese escenario fueron los cono-
cimientos y la informacién, como se vera mas adelante.
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Intercambiosy tiposderecursos enlasrelaciones entre organizaciones

en los Seminarios-Taller

En este escenario se corrobora nuevamente la premisa fundamental del
enfoque de redes respecto a que ningin actor concentra todos los recursos
en una politica publica. No hubo organizaciones monopolizadoras de to-
dos los recursos, por cuanto cada organizacion poseia distintos recursos.
Si bien los recursos no estaban concentrados, tampoco estaban distribui-
dos en proporciones iguales. A proposito, los recursos identificados fue-
ron: econdmicos, de informacion, técnicos, de conocimiento, politicos; asi
mismo, recursos juridicos, los cuales seran analizados con mayor detalle
en el capitulo de funciones sociales del derecho.

Sin embargo, a la hora de leer las relaciones que generan los intercambios
de recursos, es necesario hacer una precision. Es diferente que una orga-
nizacién cuente con un recurso y otra es que lo intercambie en un espacio
especifico. Por ejemplo, si bien las organizaciones gubernamentales y las
ONG internacionales contaron con mayores recursos economicos, en re-
lacion con las demds organizaciones participantes de los Seminarios-Ta-
ller, no quiere decir que estas hayan entrado a generar intercambios de
estos recursos en ese escenario concreto o que hayan sido articuladas a ese
escenario porque alli intercambiarian ese recurso especifico.®

El intercambio de recursos econémicos, que derivé en la realizacion de
este escenario, es decir, el de los Seminarios-Taller de formulacién de la
politica publica, se cristalizd en otro tiempo y lugar; fue, precisamente,
al momento de elaborar el convenio para la realizacién del proyecto de
acompafiamiento técnico y metodologico, para la formulacién y disefio
de la PPDFM, en el marco del cual se realizaron los Seminarios-Taller.
De modo que el Acnur, la Secretaria de Bienestar Social y el IEP inter-
cambiaron recursos economicos y otros recursos materiales, ademas de
los conocimientos de cada organizacion, mediante un acto formal admi-
nistrativo contractual. Derivado de este intercambio de recursos, en la
estructura relacional se pudo apreciar una alianza entre estas tres organi-
zaciones que por supuesto repercutié en la centralidad de estas en la red.

68 Pero quiza si a futuro, por ejemplo, en el caso de las organizaciones gubernamentales
y ONG de cooperacion internacional con recursos economicos fundamentales para
la implementacion de la politica publica.
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Los Seminarios-Taller se constituyeron en el escenario que dispuso el
IEP para intercambiar estratégicamente uno de los recursos mas valiosos
en este momento de la PPDFM: la informacién y los conocimientos de
las organizaciones gubernamentales, no gubernamentales, sociales y de
poblacidn desplazada, entre otras participantes, con lo cual fue posible
construir enfoques, lineas estratégicas de accion, componentes, entre otros
elementos esenciales para la formulacién de la politica publica.

Adicionalmente, fue un escenario para lograr intercambiar otro recurso
fundamental en esta parte del proceso de hechura de la politica ptblica: el
recurso politico, el cual se manifestdé de diversas maneras; por un lado, en
el apoyo politico de las organizaciones responsables y corresponsables del
CLAIPD, especialmente aquellas de la institucionalidad estatal con capa-
cidad de decision o injerencia y que podrian incidir posteriormente en la
aprobacién del documento de politica publica, como acuerdo municipal,
y en su inclusién en la agenda gubernamental del proximo periodo de
gobierno 2008-2011, y en su principal instrumento de planificacién (plan
de desarrollo municipal), para garantizarle recursos econémicos. En este
aspecto son fundamentales organizaciones gubernamentales como la Se-
cretaria de Bienestar Social. Pero también el recurso politico hizo presen-
cia a través del apoyo de otras organizaciones del Estado, en este caso, los
organos de control: Personeria y Procuraduria Provincial.

Adicionalmente, fue relevante el hecho de propiciar un escenario para el
intercambio de recursos politicos de las OPD y las ONG, y organizaciones
sociales cercanas a estas, como Sumapaz y Region, quienes a través de su
participacioén no solamente aportarian, por sus conocimientos directos e
indirectos del fendmeno del desplazamiento forzado, a la definicién del
problema y la formulacion de soluciones, sino que ademas contribuirian
a la construccioén, validacién y legitimacion de la hechura de la politica
publica. En ese sentido, el recurso politico fue fundamental para dotar la
PPDFM de legitimidad legal, burocratica y politica, a partir de un enfo-
que intermedio que mezclara e instrumentalizara de manera estratégica
visiones estadocéntricas y sociocéntricas de la politica publica, en una me-
tanarrativa del problema y de las soluciones.

Sin duda alguna, fue decisivo este escenario de los Seminarios-Taller en
términos de proveer e intercambiar entre las organizaciones recursos que
algunas poseen y otras no; por ejemplo, el conocimiento directo de la pro-
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blemadtica, o de las instancias administrativas competentes para resolverlo
o del derecho que ampara la actuacion de una organizacién u otra en la
politica publica o de los elementos técnicos para la correcta implemen-
tacion. En conclusion, se propicid un escenario en el cual las relaciones
entre las organizaciones tuvieron una expresion materializada en el inter-
cambio de recursos orientados a alcanzar un objetivo comun que ninguna
organizacién por si sola hubiera podido lograr o, por 1o menos, no de la
misma forma.

Las relaciones entre organizaciones en el proceso de
presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo
Municipal 049 de 2007 por el cual se adopta la PPDFM

El proceso de presentacion, discusion y aprobacion del
Acuerdo Municipal 049 de 2007 como escenario

Tres meses después de la finalizacion de los Seminarios-Taller, marco
dentro del cual se gestaron los insumos bésicos para la formulacion de la
PPDFM, tuvo lugar otro escenario vital en esta politica publica. En este
se dieron unas relaciones interorganizacionales estratégicas para la viabi-
lizacién y legitimacion institucional de esta politica publica: el proceso de
presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal 049 de 2007
en el Concejo de Medellin, por medio del cual se adopta la PPDFM.

Este escenario, como lo reconocen todas las organizaciones entrevistadas,
fue un espacio mas institucional; como tal, alli se establecieron, de ma-
nera sustancial, relaciones entre organizaciones gubernamentales y otras
organizaciones del Estado; no obstante, en este se reconocié de forma
permanente que el proyecto de acuerdo que alli se presento, se discutio
y, finalmente se aprobo, fue producto de un sistema de relaciones entre
organizaciones del Estado y de la sociedad civil.

La presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal 049 de
2007 fue un escenario central en el que se consoliddé un proceso que se
inici6 en octubre de 2006 con la concertacion entre Secretaria de Bienestar
Social, IEP y Acnur del proceso de acompanamiento técnico y metodolo-
gico para la formulacién de la PPDFM y continud con su tramite politico
institucional en el Concejo Municipal, inicialmente con la radicacion, el
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2 de octubre de 2007, del proyecto de Acuerdo Municipal 370; posterior-
mente, con su presentacion y discusion en dos debates el 18 de octubre y
el 16 de noviembre del mismo afio, en los que intervinieron como conceja-
les ponentes Luis Bernardo Vélez (concejal ponente coordinador) y Jesus
Anibal Echeverry (concejal ponente), a los que también asistieron, e in-
tervinieron, algunas organizaciones como: Secretaria de Bienestar Social
(organizacion proponente); otras organizaciones invitadas como: Acnur,
Personeria de Medellin, Accion Social y Corporacion Region. Este pro-
ceso culminé el 27 de noviembre de 2007 con la aprobacién del Proyecto
370 como Acuerdo Municipal 049 de 2007%° (consignada en Acta 745),
mediante el cual se adopta la «Politica Publica para la Prevencion del Des-
plazamiento Forzado, la Proteccién, Reconocimiento, Restablecimiento y
Reparacion de la Poblacion Afectada por el Desplazamiento Forzado en
el Municipio de Medellin».

A pesar de las pocas organizaciones que interactuaron en este escenario,
lo cual se puede observar en su estructura relacional, sobre todo por tra-
tarse de un escenario de decisiones politico institucionales, los vinculos
que alli se tejieron fueron muy importantes en el proceso de esta politica
publica, sobre todo para asegurar su aprobacion y continuidad a nivel gu-
bernamental municipal. También, como se vera a continuacion, se tratd
de relaciones de cooperacion, con roles especificos y estratégicos, lo que
permiten ilustrar, a través de este caso concreto, como llegan a relacionar-
se las organizaciones estatales, y estas con las organizaciones societales,
en los momentos de aprobacion institucional de las politicas publicas.

Finalmente, en torno a este escenario, y producto de los hallazgos de esta
investigacién, por lo menos otras dos afirmaciones. La primera referida a
que, si bien el proceso de presentacion, discusion y aprobacion del acuer-
do de la PPDFM se dio en un escenario formal institucional, no se trato
simplemente de un tramite; en otras palabras, a pesar de tratarse de una
instancia institucional que habia que sortear, dado el camino que los dise-
fiadores de la politica publica se trazaron para respaldarla en un acuerdo
municipal, no significé simplemente un escenario de decisiones simboli-
cas, como a veces sucede. Fuentes documentales en las cuales se encuen-

69 Este acuerdo es importante, en términos de la continuidad de la politica publica,
como una politica que trascendiera los intereses y la discrecionalidad del gobierno
de turno.
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tran consignadas la exposicion de motivos por parte de la Secretaria de
Bienestar, como organizacidén proponente, los dos informes de ponencias
del proyecto de acuerdo presentado por los dos concejales ponentes y las
actas de las sesiones de discusion y aprobacion del proyecto, muestran que
se tratd de un proceso politico en el cual las relaciones que se establecieron
entre organizaciones, y al interior de una organizacion especifica como
el Concejo Municipal, fueron fundamentales; valor agregado es que se
constituyeron en ejercicios de retdrica y argumentacion politica, juridica y
administrativa para llegar a un momento final de adopcion de la PPDFM.

No obstante 1o anterior, no se desconocen otros escenarios decisionales;
por ejemplo, en el mismo gabinete de la Alcaldia Municipal, en el cual se
establecio que la Secretaria de Bienestar Social, en ese entonces en cabeza
de Beatriz White, promoviera esta politica publica y la propusiera en el
Concejo Municipal, asi como otros escenarios decisionales mas informa-
les, en los cuales se llevan a cabo otras relaciones igual de importantes
para lograr los apoyos politicos necesarios; digase, colaboraciones entre
Secretaria de Bienestar Social y algunos concejales (para ilustrar, Luis
Bernardo Vélez y Jesus Anibal Echeverry), claves en el proceso de pre-
sentacidn, decisidon y aprobacion del Acuerdo 049 de 2007. Informacién
obtenida a través de entrevistas, es decir, en las conversaciones con los
entonces participantes de este y otros escenarios de la PPDFM, apuntan
en esta direccién y corroboran esta afirmacion.

La segunda afirmacion estd orientada a indicar que, en esta investigacion,
concretamente en el proceso de presentacion, discusion y aprobacion del
Acuerdo 049 de 2007, el Concejo Municipal puede ser visto y analizado
simultaneamente como organizacion y como escenario; es decir, como or-
ganizacion que establece relaciones con otras, y como lugar en el cual tie-
nen lugar estas y otras relaciones. Adicionalmente, se complementa esta
afirmacién indicando que, como en otras organizaciones, en el Concejo
Municipal, tanto para el punto que se viene analizando como para otros
casos, se pueden encontrar subestructuras organizacionales y relaciones
interpersonales que definen las decisiones organizacionales y otros aspec-
tos colectivos; por ejemplo, partidos politicos, coaliciones y concejales con
mucho liderazgo o recursos politicos y sociales considerables.

Puesto en estos términos, una investigacion futura podria indagar con ma-
yor profundidad en esas relaciones internas, en el mismo Concejo Muni-
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cipal, como organizacion y como escenario en el proceso de la PPDFM;
por ejemplo, auscultando el papel de los partidos politicos o caracteristicas
mas profundas de algunas coaliciones de causa que permitieron definir
aliados para la aprobacion del Acuerdo Municipal 049.

Aspectos generales de la estructura relacional interorganiza-
cional en el proceso de presentacion, discusion y aprobacion
del Acuerdo Municipal 049 de 2007

El siguiente grafo (figura 7) es una representacién aproximada de la es-
tructura relacional interorganizacional que se tejid en el proceso de pre-
sentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal 049 de 2007.
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Figura 7. Estructura relacional interorganizacional del proceso de presentacion, discusion y aproba-
cion del Acuerdo Municipal 049 de 2007.

Fuente: Elaboracidn propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones

En él se ilustran y se pueden leer algunos datos e informacién importante
que, a su vez, constituyen hallazgos en términos de la reconstruccion de la
red de la PPDFM en este escenario concreto. Por ejemplo, en términos del
tamafio de la red, esta constituida por diecinueve organizaciones. Com-
parada con las estructuras de los escenarios anteriores, es mucho menor,
lo cual apoya la afirmacion de que se tratd de un espacio mas de indole
institucional y relativamente cerrado a la hora de la participacion en la de-
cision de aprobar institucionalmente la PPDFM. Incluso, si se mantienen
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al margen del analisis las organizaciones referenciadas por Cobija, quien
afirmo que particip6 de este escenario mas como espectadora que entre las
organizaciones invitadas a intervenir en las sesiones de debate,” asi como
otras organizaciones que estuvieron pendientes del proceso, pero que no
interactuaron directamente en este escenario concreto, el tamafno de la red
seria menor; solo seis en total: Concejo, Proyecto UAQO, Personeria, Ac-
cion Social, Corporacidén Regidon y Secretaria de Bienestar Social, que, de
hecho, son las organizaciones que en la recoleccion y analisis de informa-
cién documental se encontraron explicitamente en las actas del Concejo
Municipal y en otros documentos de este proceso de presentacion, dis-
cusién y aprobaciéon del Acuerdo Municipal 049 de 2007, asi como en la
informacion oral que suministraron las organizaciones entrevistadas, con
una importante excepcion: la ausencia de ACNUR en la estructura red. A
pesar de aparecer en las fuentes documentales de este proceso como una
de las organizaciones invitadas a las sesiones de presentacion, discusion y
aprobacion del Acuerdo Municipal, no fue referenciada por las organiza-
ciones entrevistadas un actor con el cual hubiesen sostenido relaciones en
este escenario; evidentemente, esto constituye un vacio en la memoria de
las organizaciones, reflejado aqui en el analisis de redes y en la estructura
relacional, los cuales exigen que para considerar una relacién debe haber
una referencia explicita de una organizacion a otra.

Los vinculos y flujos en la parte izquierda de la estructura también refle-
jan un sistema de relaciones, producto de la interaccion entre estas seis
organizaciones, con una centralidad equitativa; es decir, a pesar de que
el Concejo fue organizacion y escenario, no tuvo mayor protagonismo o
centralidad en la red con respecto a las otras cinco organizaciones. Sin em-
bargo, informacion cualitativa que ayuda a construir los hallazgos y ana-
lisis que siguen a continuacidn sobre las relaciones interorganizacionales
en este escenario, permite identificar un mayor protagonismo de algunas
organizaciones, sobre todo por sus roles en este escenario. De lo anterior
dan cuenta la Secretaria de Bienestar Social y el mismo Concejo Munici-
pal. Las demads organizaciones, ubicadas al lado derecho del grafo, estan
en la estructura relacional de una manera mas periférica, con un grado de
entrada minimo que indica baja centralidad, lo cual coincide con el hecho

70  De la misma forma el IEP, también confirmé que estuvo en este escenario, pero desde las
gradas del Concejo Municipal siguiendo el proceso de presentacion, discusion y aproba-
cion del proyecto de acuerdo que habia ayudado a construir.

126



CapiTuLO 2
LA RECONSTRUCCION DE LAS RELACIONES ENTRE ORGANIZACIONES EN LA PPDFM

de que fueran mas espectadoras en ese momento concreto de la PPDFM.
El Concejo Municipal, que hasta los dos escenarios anteriores habia esta-
do al margen en la estructura relacional, en este escenario de presentacion,
discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal 049 de 2007 pasa a ser
central, por obvias razones, puesto que no solo por ser el escenario en el
cual se da este proceso, sino por ser la organizacidén encargada de llevar a
cabo la presentacion, discusion y aprobacion del acuerdo.

Algunos atributos de las organizaciones en el proceso de
presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal
049 de 2007

Al observar algunos atributos de las organizaciones en la estructura rela-
cional del proceso de presentacion, discusidén y aprobacién del Acuerdo
Municipal 049 de 2007, es posible realizar varios analisis adicionales de la
red de relaciones interorganizacionales.

La figura 8 representa la misma estructura de relaciones entre organiza-
ciones del proceso de presentacidn, discusion y aprobacion del acuerdo;
sin embargo, este grafo permite distinguir un rasgo atributivo de las orga-
nizaciones, dependiendo de su pertenencia al Estado, a la sociedad civil
u otro.
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Figura 8. Estructura relacional interorganizacional del proceso
de presentacion, discusion y aprobacién del Acuerdo Municipal 049 de 2007
(Atributo 1: pertenencia al Estado, sociedad civil u otro)

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones
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Volviendo al tamafio de la red, en el grafo se observa que en la estructura
de relaciones hay una mayor presencia de organizaciones de la sociedad
civil (10), sobre organizaciones estatales (6) y otras organizaciones (3). No
obstante, si se observa solamente la subestructura ubicada al lado izquier-
do superior del grafo, en la cual se muestran las seis organizaciones que
participaron mas directamente de la presentacion, discusion y aprobacion
del acuerdo municipal; entonces, se puede decir que en este escenario pre-
dominaron las organizaciones estatales (5) sobre las societales (1) y las
otras (0). Estas organizaciones del Estado (Concejo, Secretaria de Bien-
estar, Proyecto UAQ, Personeria y Accidon Social) son las que mejor estan
conectadas, ya que tienen un mayor grado de relaciones entre si, mostran-
do, de esta manera, una mayor inclinacion a la centralidad con respecto a
las demas organizaciones de la sociedad civil, y las organizaciones otras,
que aparecen poco conectadas o desconectadas, con excepcion de Corpo-
racién Regiodn.

A vpartir de la figura 9 es posible realizar un analisis complementario al
anterior, observando algunos atributos mas particulares de las organiza-
ciones, respecto de su pertenencia a un sector especifico del Estado o de
la sociedad civil, y de la escala territorial en la cual se puede enmarcar
su radio de accidon como organizacion, atributos estos que permiten leer
otros aspectos en el sistema relacional.
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Figura 9. Estructura relacional interorganizacional del proceso de presentacion,
discusion y aprobacién del Acuerdo Municipal 049 de 2007
(Atributo 2: pertenencia a un sector y escala territorial).

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones
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Por ejemplo, es posible leer que, si bien las organizaciones gubernamen-
tales son pocas (tres organizaciones) en relacién con las demas (dieciséis
organizaciones), son las mas centrales en la estructura general de la red
(Secretaria de Bienestar Social, Proyecto UAQO, Accién Social), y en la
subestructura central que se ha venido destacando en la parte superior
izquierda del grafo. Se puede notar una mayor presencia de ONG en la es-
tructura de relaciones (seis organizaciones); sin embargo, solo una de ellas
es central en este escenario (Corporacion Regidén). También hay presencia
estructural central de dos organizaciones estatales no gubernamentales
(Concejo y Personeria), bien conectadas, sobre todo, con la subestructura
central en el proceso de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo
municipal. Es notable no solo el escaso numero de OPD en esta red (una
organizacién), sino también su débil centralidad, a pesar de reconocer en
este escenario a varias organizaciones. A pesar de ello, tanto esta OPD
como las organizaciones referenciadas por ella (la mayoria de ONG, or-
ganizaciones sociales y organizaciones internacionales), también se en-
cuentran periféricas y bajamente conectadas en esta estructura relacional,
lo que empieza a revelar que no desempeflaron un rol muy protagénico
en el sistema de relaciones de este escenario, que como se ha dicho, fue
esencialmente de indole politico institucional.

Finalmente, la academia, representada en la estructura relacional de este
escenario especifico en el IEP, que cumplié un papel fundamental en el
acompafiamiento al proceso técnico y metodologico de disefio de la PP-
DFM, asi como del proyecto de acuerdo que la adopto, en este escenario
especifico de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo fue margi-
nal; como reconoce el mismo IEP, en este momento decisional de la politi-
ca, el acompafiamiento fue mas desde las gradas del Concejo Municipal.”!

La posicion y los roles de las organizaciones en el proceso de
presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal 049
de 2007

La posicién estructural de las organizaciones en el sistema de relaciones
del proceso de presentacion, discusion y aprobaciéon del Acuerdo Munici-
pal 049 de 2007, tiene explicaciones en los roles que desempefaron esas

71  Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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seis organizaciones centrales de la subestructura que se ha venido des-
tacando al interior de esta red (ademas de Acnur, que no aparece en la
estructura relacional).

Uno de los roles fundamentales en este momento del proceso de la PP-
DFM fue el protagonizado por la Secretaria de Bienestar Social, la que
ocup6 una posicion marginal en la red de la Alianza PIU, ya que hasta
ese momento su papel era mas de organizacién financiadora publica y
responsable administrativa del tema de desplazamiento forzado y de la
poblacion desplazada en Medellin, pero fue ocupando una posicion mas
central en el proceso de diseiio de la PPDFM en los Seminarios-Taller,
principalmente por su rol como organizacion gubernamental, en alianza
con el IEP y el Acnur, y su voluntad politica y administrativa para com-
prometerse con el disefio y aprobacion de una politica publica en el tema
de desplazamiento forzado en Medellin, que termind siendo definitiva en
el escenario de presentacidn, discusion y aprobacion del acuerdo muni-
cipal de la PPDFM, como organizacion proponente, en representacion
de la Alcaldia de Medellin. Dicho rol de la Secretaria de Bienestar Social
fue confirmado en varias entrevistas, sobre todo, a nivel documental, de
lo que hay memoria escrita en las actas de las sesiones en el Concejo Mu-
nicipal, y, fundamentalmente, en la exposicion de motivos’ que presentd
como organizacion proponente del proyecto de acuerdo. En pocas pagi-
nas, condenso6 la problematica del desplazamiento forzado en Medellin
y las escasas y dispersas acciones institucionales que se habian llevado
a cabo hasta ese momento para atender el fendmeno, lo cual constituyo
el argumento central de esta organizacion gubernamental para proponer
al Concejo Municipal de Medellin la aprobacion de una politica publica
sobre este tema.

Esta Secretaria encontr6 en el Concejo Municipal una organizacion alia-
da para la aprobacion de la PPDFM, especialmente en algunos conceja-
les como Luis Bernardo Vélez y Jesus Anibal Echeverry, quienes en su
ejercicio politico estaban abordando el tema del desplazamiento forzado
en Medellin” y que desempefiaron un papel importante como concejales
ponentes del proyecto de acuerdo. Fue posible observar en algunas entre-
vistas y en fuentes documentales (como los informes de ponencias prepa-

72  Exposicion de motivos. Proyecto de acuerdo 370 de 2007.
73  Entrevista realizada a integrante de Cobija. 7 de julio de 2014.
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rados por estos concejales para las sesiones de debate en el Concejo), que
el papel de esta organizacién, y particularmente de estos dos concejales,
fue fundamental; a nivel organizativo, como corporacién con autoridad
politica e institucional para aprobar o rechazar el proyecto, y, a nivel in-
dividual, los concejales aliados hicieron una sustentacion importante (por
lo que se pudo observar, altamente fundada en los mismos argumentos de
la Secretaria de Bienestar Social) con la intencion de convencer al resto de
corporados de la importancia de discutir ese proyecto y aprobar la PPD-
FM mediante acuerdo municipal.

Finalmente, las otras organizaciones que hacen parte de esa centralidad
relacional expresada en la subestructura deliberatoria y decisional de la
que se viene hablando en el analisis de este escenario de la PPDFM, como
proyecto UAQ, Accién Social, Personeria de Medellin y Corporacion Re-
gion, respaldaron los argumentos de Secretaria de Bienestar Social y del
mismo Concejo Municipal sobre la importancia de una politica publica
para la ciudad de Medellin, en materia de desplazamiento forzado, con al-
gunas intervenciones importantes en las sesiones de discusion del proyec-
to de acuerdo. Sin embargo, esta investigacion da cuenta de que su papel
fue mas de organizaciones acompanantes en ese escenario institucional,
donde las partes protagonistas eran claras: Secretaria de Bienestar Social,
como organizacion proponente del proyecto de acuerdo y, Concejo Muni-
cipal, como organizacioén ponente y decisora.

El resto de organizaciones que aparecen periféricas en la estructura rela-
cional del proceso de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo
Municipal 049 de 2007, fueron importantes por haber proporcionado in-
sumos valiosos para la toma de decisidn estatal que se dio en este escena-
rio; no obstante, en este momento de la PPDFM, solamente tuvieron un
rol de espectadoras, ya que muchas de ellas, a pesar de tener importantes
conocimientos investigativos (academia y ONG) y empiricos (OPD y or-
ganizaciones sociales)™ sobre el fendémeno del desplazamiento forzado en
Medellin, no fueron invitadas a intervenir en la discusion del proyecto de
acuerdo; se tratd de una especie de representacion de la sociedad civil a
través de Corporacion Region. Es posible que esto tenga una explicacion

74  Sin desconocer que la academia y las ONG tienen conocimientos empiricos en sus
investigaciones ni que cada vez es mas notorio, por lo menos en Medellin, el papel de
las organizaciones sociales, comunitarias y de poblacion desplazada en investigacio-
nes sociales realizadas por ellas mismas o en alianza con la academia y las ONG.
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en las dindmicas procedimentales de estas instancias institucionales, de
tiempos cortos” para tratar grandes problemas, pero que sigue siendo, a
pesar de esa explicacion, una evidencia de que la estructura organizativa
institucional municipal (también la departamental y la nacional) no esta
suficientemente preparada, ni logistica ni politicamente, para ser mas de-
mocratica e incluyente en los espacios de toma de decisiones de las politi-
cas publicas. En este estudio se da cuenta de tal situacién.

Los tipos de relaciones entre organizaciones: cooperacion y conflicto
en el proceso de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo
Municipal 049 de 2007

Es posible afirmar que el tipo de relaciones que predominaron en el proce-
so de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal 049 de
2007 fueron de cooperacion, por lo menos, en lo que se pudo observar en
la informacion a la cual accedio esta investigacion, a través de entrevistas
a organizaciones protagonistas de la PPDFM y a fuentes documentales
primarias de este proceso.

Estas relaciones de cooperacion se manifiestan en dos sentidos. En primer
lugar, en las relaciones de colaboracién establecidas entre Secretaria de
Bienestar Social y Concejo Municipal para aprobar el proyecto de acuer-
do de la PPDFM. En segundo lugar, entre estas dos organizaciones y las
demas organizaciones invitadas a aportar sus puntos de vistas acerca de
la necesidad de una politica publica sobre prevencién del desplazamiento
forzado y proteccidn, reconocimiento, restablecimiento y reparacion de la
poblacidén afectada por este fendmeno en el municipio de Medellin.

Estas relaciones de cooperacidon pudieron haber sido mucho mas amplias,
si se hubiesen trazado interlocuciones en este escenario decisional con
otras organizaciones de la sociedad civil, principalmente con las OPD, or-
ganizaciones muy interesadas en que prosperara este proyecto de acuerdo
para la adopcién de la politica publica.”

75 Lo que se ve reflejado en las actas, donde hay premura y muchos temas para discutir
en una misma sesion.

76  Algunas de ellas habian participado en el proceso de disefio de la politica publica, v,
finalmente, son las representantes de los directamente afectados por el fendmeno del
desplazamiento forzado, lo que les otorga autoridad para hablar desde sus propios
testimonios.
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Finalmente, es posible afirmar que las relaciones de cooperacion que se
dieron en este escenario de la PPDFM fueron relaciones mas de tipo inte-
rinstitucional, para superar el tramite politico y decisional del proyecto de
acuerdo en el Concejo Municipal de Medellin. Asi, refiere unas relaciones
de cooperacién que expresaron cierta fortaleza en términos de democracia
representativa, no tanto en términos de democracia participativa, marcan-
do, de este modo, una diferencia entre el momento de disefio y el momen-
to de la toma de decisiones en la PPDFM, el primero mas participativo
y de interlocucion entre organizaciones estatales y societales; el segundo,
mas de relaciones de cooperacion entre organizaciones estatales.

Esta evidencia sigue corroborando lo que se formula en la teoria de las
politicas publicas sobre la toma de decisiones como un escenario que si-
gue siendo fundamentalmente de potestad estatal, mostrando, para el caso
particular de la PPDFM, ser un escenario mas de legitimidad burocratica,
pero sin desconocer que tenia una base de legitimidad politica y social mas
amplia en el escenario previo de formulacion participativa de la politica
publica entre organizaciones del Estado y de la sociedad civil, incluidas
las OPD.

Intercambiosy tiposderecursos enlasrelaciones entre organizaciones

en el proceso de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo
Municipal 049 de 2007

Resulta muy claro que el recurso mas visible y valioso en este escenario
fue el recurso politico. En torno a este se tejieron relaciones en el proceso
de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo Municipal 049 de
2007. El Concejo tenia este recurso politico en su potestad y competencia
para discutir y aprobar o rechazar el proyecto de acuerdo. La Secretaria
de Bienestar Social también demostrd contar con este recurso en su rol de
representacion de la Alcaldia de Medellin como proponente del proyecto
y en su capacidad de tejer alianzas con concejales y otras organizaciones
institucionales acompanantes en las sesiones de discusidén y aprobacion
del mismo. Finalmente, la aprobacién de la PPDFM en este escenario
concreto es producto de un intercambio de este recurso politico, principal-
mente entre la Secretaria de Bienestar Social y el Concejo Municipal de
Medellin.
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Otro recurso con el que contaron estas organizaciones y con el cual tam-
bién se establecieron relaciones de intercambio, fue el recurso juridico,
principalmente en términos del derecho que asistia a estas dos organiza-
ciones estatales para asumir las funciones de proponer, discutir y aprobar
una politica publica en materia de desplazamiento forzado. Sin embargo,
como se ha hecho con los dos escenarios anteriores, y se hara con el ul-
timo escenario que se desarrolla a continuacion, este recurso se reserva
para ser analizado concretamente en el capitulo de resultados sobre las
funciones sociales del derecho, en las relaciones interorganizacionales en
la PPDFM.

El recurso politico intercambiado en este escenario es una evidencia empi-
rica mas que aporta esta investigacion a lo que ya se ha afirmado tedrica-
mente en la literatura sobre redes de politicas publicas, en torno a que los
recursos que se intercambian en estas redes, no son solamente econdémi-
cos, sino también politicos.

También se mostrd, una vez mas, que una organizacion no es capaz de
monopolizar o ser totalmente independiente en una politica publica, por
lo cual teje relaciones y adquiere recursos que tienen otras organizaciones.
Es el caso de la Secretaria de Bienestar Social, quien intercambid recur-
sos politicos con el Concejo Municipal en este escenario para alcanzar
su objetivo: la aprobacion de la PPDFM mediante acuerdo municipal.
El intercambio de este recurso generd cohesiones y centralidades entre
seis organizaciones, mas fuertemente entre dos de ellas, como se pudo
observar en los grafos que representan la estructura de relaciones entre
organizaciones en este escenario (figuras 7, 8 y 9), particularmente en esa
subestructura deliberatoria y decisional que se observa en la parte superior
izquierda del grafo.

Finalmente, el poder del Concejo de Medellin en este escenario se hizo
visible en términos del recurso politico con el cual contaba y que era vital
para la aprobacion de la PPDFM. Si no se hubiera puesto a fluctuar en
esta red, especialmente intercambiandolo con la Secretaria de Bienestar
Social, para apoyar la aprobacion de su proyecto de acuerdo, no se hu-
biera podido alcanzar el objetivo, 0, ain mas, en un escenario hipotético
de relaciones de conflicto o de oposicion entre estas dos organizaciones,
se hubiera podido generar un veto a la aprobacion de esta politica publica
desde el Concejo Municipal, mediante la retirada de su recurso politico.
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Las relaciones entre organizaciones en el CLAIPD entre el
2008-2011

El CLAIPD entre el 2008 y el 2011 como escenario

El cuarto y ultimo escenario en el cual se investigaron las relaciones entre
organizaciones, en el proceso de la PPDFM, es el CLAIPD, en el periodo
2008-2011, después de la aprobacion de la politica publica, como Acuerdo
municipal, y a partir de su incorporacion en el Plan de Desarrollo Muni-
cipal durante el gobierno de Alonso Salazar Jaramillo.

Reconociendo que el CLAIPD es un escenario interinstitucional, con pre-
sencia de organizaciones de la sociedad civil, previo al periodo aqui anali-
zado, se toman solamente estos cuatro aflos como delimitacién temporal,
ya que es a partir del 2008 que el este Comité adquiere un caracter de espa-
cio de coordinacion, decisidn e implementacion, ya no solo en el marco de
la Ley 387 de 1997, sino también de una politica publica territorial; y hasta
el 2011, porque es el afio en el que fue aprobada, por el Congreso de la
Republica, 1a Ley de Victimas y Restitucion de Tierras (Ley 1448 de 2011)
a partir de la cual se empieza a modificar la estructura institucional para
la atencién a las victimas (ya no solo de desplazamiento forzado), por lo
cual el Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada
(SNAIPD) empieza un proceso de transformacion (y con él los CLAIPD)
hacia el Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victi-
mas (SNARIV), en el marco de la territorializacion de la Ley 1448 de 2011.

Los CLAIPD se crean normativamente en 1997 con la Ley 387 del mis-
mo afio sobre desplazamiento forzado de poblaciéon en Colombia. En su
articulo séptimo (enmarcado en el Titulo III sobre el SNAIPD), esta ley
define los integrantes que los conforman. Alli la ley contempla que estos
comités estaran integrados por: el alcalde (o quien haga sus veces) quién
lo presidird; el Comandante de la Brigada (o su delegado), el Comandan-
te de la Policia Nacional en la respectiva Jurisdiccion (o su delegado), el
Director del Servicio Seccional de Salud o el jefe de la respectiva Unidad
de Salud, segun el caso; el Director Regional, Coordinador del Centro
Zonal o el Director de Agencia en los nuevos departamentos del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, un representante de la Cruz Roja Co-
lombiana, un representante de la Defensa Civil, un representante de las
Iglesias y dos representantes de la poblacion desplazada (Republica de Co-
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lombia. Ley 387 de 1997). En el articulo octavo de la misma ley se definen
las acciones de los CLAIPD, las cuales estan orientadas en tres sentidos:
orientacion juridica a la poblacion desplazada, acciones de prevencion del
desplazamiento forzado, y acciones asistenciales para la poblacion des-
plazada o vulnerable al desplazamiento forzado (Republica de Colombia.
Ley 387 de 1997).

En Medellin, este comité fue creado en 1998 por Decreto Municipal 760
(del mismo afio) y fue reestructurado en el 2001 mediante Decreto 2190
(del mismo afio); este ultimo decreto permiti6 crear en el CLAIPD comi-
siones de Atencion Humanitaria, Registro, Restablecimiento, Prevencion,
Salud y Atencién Psicosocial.”” De nuevo es reestructurado en el 2005
por Decreto 0739 (del mismo afio) con el objetivo de crear las comisiones
Técnica, Restablecimiento y Ayuda Humanitaria y definir los componen-
tes de la Unidén Temporal Alianza (PIU), que como ya se dijo fue funda-
mental en el fortalecimiento del CLAIPD de Medellin. En el 2007 este
escenario y los integrantes de las organizaciones estatales y societales que
lo conforman, participan de los Seminarios-Taller a través de los cuales
se generaron los insumos de informacién y los apoyos politicos para el
disefio de la PPDFM. Y a finales de ese mismo afio, con la adopcion del
Acuerdo Municipal 049, se define el marco programatico (lineas estraté-
gicas, programas y proyectos en Prevencion, Proteccion, Atencion Huma-
nitaria de Emergencia, Reconocimiento, Restablecimiento y Reparacion)
y las estrategias transversales (Sistematizacion e Investigacion, Formacion
y Capacitacion, Comunicaciéon y Difusion, Caracterizacion y Diagnos-
tico Participativo, Diagnostico, Ajuste y Fortalecimiento Institucional, y
Sistema de Formacién, Monitoreo y Evaluacion) que le dan normativa y,
técnicamente, mayor funcionalidad al CLAIPD.

La PPDFM, a través del Acuerdo Municipal 049 de 2007, uno de los prin-
cipales documentos a través de los cuales se expresa, redefine las funciones
del CLAIPD, basandose, principalmente, en los referentes normativos de
la Ley 387 de 1997 del Congreso de la Republica y de la Sentencia T-025
de 2004 emitida por la Corte Constitucional. Asi lo define:

Estara constituido por el conjunto de entidades publicas, privadas y so-
ciales, del orden local, nacional e internacional, que realizan planes,

77 Exposicion de motivos. Proyecto de acuerdo 370 de 2007.
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programas, proyectos y acciones especificas, tendientes a la prevencion
y atencion integral al desplazamiento forzado.

Bajo el principio de la corresponsabilidad, buscara una mayor eficiencia
en la ejecucidn de acciones orientadas a la superacion del desplazamien-
to forzado y al mejoramiento del bienestar de la poblacién afectada,
concentrando los esfuerzos alrededor de un mismo objetivo, articulando
las iniciativas dispersas, optimizando los recursos existentes, asimilando
diferentes experiencias, recuperando el conocimiento acumulado y ase-
gurando la conclusién de esfuerzos ya iniciados.

El Comité Municipal mantendra las discusiones y decisiones en torno
a la Politica Publica de Atencion Integral al Desplazamiento Forzado
en el Municipio de Medellin; convocara nuevos actores; coordinara los
planes, programas y proyectos de atencion de acuerdo a [sic] los objeti-
vos, lineas estratégicas y estrategias trasversales dispuestas en la presente
Politica Publica; sera responsable de sostener el tema del Desplazamien-
to Forzado en la agenda social, publica y gubernamental; monitoreara
la ejecucion presupuestal de los planes, programas y proyectos. La es-
tructura del Comité se ajustara a las fases de atencion definidas en la
presente politica pablica.”

En este acuerdo también se define quienes seran los integrantes del CLAI-
PD: Un(a) delegado(a) del alcalde, quien lo presidira, la Secretaria de Go-
bierno, la Secretaria de Bienestar Social, la Direcciéon de Planeacién, la
Secretaria de Desarrollo Social, la Secretaria de Salud, la Secretaria de
las Mujeres, la Direccion de Metrojuventud, la Direccion del INDER, la
Direccién Regional del SENA, la Direccion Regional del ICBF, la Direc-
cion Regional del Incoder, la Comandancia de la Policia Metropolitana,
la Direccién de la Unidad Territorial de Accion Social, la Defensoria del
Pueblo Regional, la Procuraduria Regional y la Personeria de Medellin.”
En el acuerdo es explicito que los disefiadores de esta politica publica no
definieron este listado de integrantes como algo taxativo, permitiendo que
otras organizaciones con responsabilidad legal, organismos de coopera-
cion internacional, ONG, medios de comunicacion, universidades y OPD
pudieran ser consideradas participes del CLAIPD.® Sin embargo, es inob-

78  Articulo 8 del Acuerdo municipal 049 de 2007.
79  Acuerdo municipal 049 de 2007.
80  Acuerdo municipal 049 de 2007.
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jetable que es pensado inicialmente como una instancia de articulacion
interinstitucional del Estado a nivel local (en coherencia con la Ley 387 de
1997) y no tanto como una instancia de articulacion entre organizaciones
del Estado y organizaciones de la sociedad civil en torno al desplazamien-
to forzado.

Hasta finales de 2007 el CLAIPD oper0 a través de reuniones plenarias. A
partir del 2008, en virtud de la mayor complejidad de las funciones que ad-
quiria este comité con la PPDFM, se definieron unos subcomités de acuer-
do con las lineas estratégicas de la politica publica. Como mas adelante se
muestra, esto representd cambios en la estructura y dinamica relacional de
este escenario, en comparacion con su funcionamiento en afios anteriores,
llegando a ser, a veces, por lo que se pudo observar, mas eficiente pero me-
nos participativo o, en ocasiones, mas técnico, pero menos politico.

Aspectos generales de la estructura relacional interorganizacional
del CLAIPD

El siguiente grafo (figura 10) es una representacion aproximada de la es-
tructura de relaciones entre organizaciones en el CLAIPD en el periodo
comprendido 2008-2011.%! En este es posible observar algunas particula-
ridades de la estructura relacional interorganizacional. Una lectura del
tamano de la red arroja que esta compuesta por treinta y ocho organiza-
ciones, superando en tamafio a las estructuras relacionales de los tres esce-
narios anteriormente analizados (veintiocho organizaciones en la Alianza
PIU, veintisiete en los Seminarios-Taller, diecinueve en el proceso de pre-
sentacidn, discusion y aprobacion del Acuerdo 049 de 2007). También es
palpable un crecimiento en los vinculos (relaciones) y flujos (sentidos de
las relaciones) respecto a los anteriores escenarios. Las organizaciones con
mayor centralidad en la red (por su grado de entrada) son: Accion Social,
Secretaria de Bienestar Social, Corporacion Region, IEP, Gerencia Téc-
nica de Desplazamiento Forzado,® Personeria, Secretaria de Planeacion,
SENA y Sumapaz. Con una menor centralidad en la estructura relacional

81 Por economia de escritura, a partir de este momento solamente se hara alusion al
CLAIPD, manteniéndose implicita la temporalidad.

82 Conla PPDFMV, el Proyecto UAO pasa a ser la Gerencia Técnica de Atencion a Po-
blacién Desplazada.
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estan organizaciones como: Handicap, ACA, CISP, Corporaciéon Ayu-
da Humanitaria, Secretaria de Educacion, ICBF, Acnur, Pastoral Social,
Manapaz y OCHA. Hay otras organizaciones mas bien periféricas en la
estructura relacional, como son: Andas, Mosda, Asomuca, Secretaria de
Salud, Opcién Legal, Policia, Cerfami, Dapard, Inder, Secretaria de Cul-
tura Ciudadana, Secretaria de Gobierno, Procuraduria Provincial, OIM,
CICR, Unifem, Defensoria y FAO.

Hay algunas organizaciones que tienen una condicion particular en la es-
tructura, como Asolavidi y Cobija; expresan haber establecido relaciones
con otras organizaciones en el CLAIPD, pero no hay reciprocidad en es-
tas relaciones, ya que no fueron referenciadas por ninguna otra organiza-
cion, por lo menos, no entre las entrevistadas (que constituyen la muestra
de este ejercicio). Esto puede seguir indicando que algunas OPD estaban
muy desvinculadas de este tipo de escenarios como el CLAIPD; o estaban
vinculadas, pero no tenian mayor reconocimiento por parte de otras orga-
nizaciones. Es decir, a pesar de haber establecido relaciones (unidireccio-
nales) con otras organizaciones, conservaban un lugar periférico.

Po otra parte, es muy particular que el Concejo Municipal vuelva a salir
de la estructura relacional, asi como en los dos primeros escenarios, lo
que podria ser muestra de que su papel en la PPDFM fue, sobre todo, de
aprobacion de la politica publica, pero, posteriormente, se desentendieron
del resto del proceso (1o que fue confirmado por uno de los corporados en
entrevista realizada), lo cual se analiza un poco mas adelante en relacion
con las posiciones y los roles de las organizaciones.

En el grafo 10 también se indica que hay una entrada de nuevas organiza-
ciones que no aparecian en los anteriores escenarios y que empiezan a ser
parte, o a ser visibles, en el proceso de implementacion de la PPDFM. Es
el caso de Secretaria de Cultura Ciudadana, Policia, Opcién Legal, FAQ,
OIM, CICR, entre otras, aunque todavia de una manera muy marginal.
Asi como la permanencia de organizaciones que estuvieron en todo el pro-
ceso, o casi todo el proceso, de la politica publica (por lo menos, en todos o
en la mayoria de los escenarios aqui analizados), entre ellos, Secretaria de
Bienestar Social, Accidén Social, Sumapaz, Manapaz, IEP, Corporacién
Region, Gerencia Técnica de Desplazamiento Forzado (antes Proyecto
UAOQ), Personeria, Andas, ACA, todas ellas centrales en los escenarios del
proceso de la PPDFM, desde sus antecedentes hasta su implementacion, y
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conservando su centralidad.?® También es visible que en la estructura, que
en la dinamica de constitucidén del CLAIPD aumentan el nimero de orga-
nizaciones (a través de sus directivos, representantes o delegados) vincula-
das a este escenario, superando las diez organizaciones que define la Ley
387 de 1997 y las diecisiete que contempla, inicialmente, el Acuerdo 049
de 2007 sobre la constitucion de este escenario, y confirmando, de acuerdo
con las orientaciones normativas de este mismo Acuerdo, que el CLAIPD
podria ampliarse a otras organizaciones no definidas inicialmente en la
lista, y conforme con esta estructura relacional, son mas de la mitad las
que no estaban contempladas originariamente en la constitucion de este
escenario en el marco de la PPDFM.
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Figura 10. Estructura relacional interorganizacional del CLAIPD entre 2008-2011

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones

Algunos atributos de las organizaciones en el CLAIPD

Al insertar rasgos atributivos de las organizaciones de la red, el analisis de
la estructura de relaciones se hace ain mas interesante. El siguiente grafo
(figura 11) corresponde a la misma estructura relacional entre organiza-
ciones en el CLAIPD, pero ahora diferenciando las organizaciones y sus
relaciones, dependiendo de su pertenencia al Estado, a la sociedad civil o
a la categoria “otras”.3

83 Con variaciones, aunque minimas, entre un escenario y otro.

84 En los casos que una organizacion no haga parte de lo que se podria considerar el
Estado o la sociedad civil desde una matriz nacional.
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Figura 11. Estructura relacional interorganizacional del CLAIPD
entre 2008-2011 (Atributo 1: pertenencia al Estado, sociedad civil u otro).

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones

En relacion con el tamafio de la red, hay un mayor numero (aunque no
contundente) de organizaciones estatales (17), sobre organizaciones de la
sociedad civil (13) y organizaciones otras (8), compuestas estas ultimas,
sobre todo, por ONG internacionales —como Handicap y CISP— y or-
ganismos internacionales y del Sistema de Naciones Unidas —como Uni-
fem, OCHA, FAO, Acnur, CICR y OIM—, revelando un aumento en la
presencia y las relaciones de estas organizaciones conexo a los otros tres
escenarios.

Frente a la centralidad de las organizaciones, es contundente la mayor
centralidad de organizaciones del Estado, como: Gerencia Técnica, Secre-
taria de Bienestar Social, Personeria, Accion Social, Secretaria de Planea-
cion, SENA e IEP; lo anterior, en relacion con la centralidad importante
de solo dos organizaciones de la sociedad civil: Corporacion Regién y
Sumapaz. Entre las organizaciones con menor, pero aun importante gra-
do de centralidad, se destacan las organizaciones otras, como: Handicap,
CISP, Acnur y OCHA, asi como otras organizaciones de la sociedad civil
como: ACA, Pastoral Social, Manapaz y Corporaciéon Ayuda Humanita-
ria, sumado a algunas del Estado que se han mantenido en todos los esce-
narios, pero sin mayor protagonismo, como son: ICBF, SENA y Secretaria
de Educacion.

Sibien las organizaciones estatales son las mas centrales en esta estructura
relacional del CLAIPD, también constituyen la mayor parte de las orga-
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nizaciones periféricas: Defensoria, Inder, Secretaria de Salud, Secretaria
de Cultura Ciudadana, Secretaria de Gobierno, Policia, Procuraduria Pro-
vincial, Dapard. Ni en este escenario ni en los anteriores fueron centrales.
Adicionalmente, hay una cantidad importante de organizaciones de la
sociedad civil débilmente conectadas a la red de este escenario —Andas,
Mosda, Asomuca, Cerfami—, que se han mantenido en los tres escena-
rios ya analizados, pero sustancialmente de manera periférica, con excep-
cion de Cerfami en la Alianza PIU. Asi mismo, entre las organizaciones
otras, hay algunas periféricas o débilmente conectadas, que justamente
coinciden con las organizaciones internacionales que aparecen nuevas y
no hacian parte de las estructuras relacionales de los otros tres escenarios
analizados: Unifem, OIM, CICR y FAO.

Todo lo expuesto nos lleva a decir que las relaciones no son exclusivas
entre organizaciones asociadas a una de las dimensiones del atributo; es
decir, que las organizaciones estatales no se relacionan solamente entre
ellas, o las organizaciones societales exclusivamente entre ellas, o las orga-
nizaciones otras entre ellas solas, sino que, por lo menos entre las organi-
zaciones entrevistadas, las organizaciones estatales referencian relaciones
con organizaciones de la sociedad civil y organizaciones otras, asi como
las organizaciones de la sociedad civil referencian relaciones con orga-
nizaciones del Estado y con organizaciones otras, y estas, a su vez, refe-
rencian relaciones con otras organizaciones del Estado y de la sociedad
civil. Aunque si es notoria, no por eso concluyente, una tendencia a que
las organizaciones estatales se referencien entre si con mayor propiedad,
asi como entre organizaciones societales y las organizaciones otras, po-
siblemente, porque comparten mas espacios adicionales a este escenario
y porque gozan de una naturaleza similar que las hacen tener una mayor
identidad en otros espacios de accidn estatal (organizaciones estatales), de
movilizacion social (organizaciones de la sociedad civil) o de cooperacion
internacional (organizaciones otras).

Un segundo grafo (figura 12) en torno a los atributos de las organizacio-
nes en el CLAIPD arroja otros hallazgos y permite hacer algunos analisis
adicionales en relacion con la estructura relacional de este escenario, de
acuerdo con la pertenencia aproximada de las organizaciones a un sector
especifico y a una escala territorial.

Por ejemplo, respecto al sector especifico, casi todas las organizaciones
del Estado presentes en la red son gubernamentales (12 de 17). Estas or-
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ganizaciones gubernamentales representan el mayor nimero de organi-
zaciones adscritas a un sector especifico en esta estructura relacional (12
de 38), seguidas por las ONG que son un nimero importante (10 de 38).
Las organizaciones sociales y las OPD son minoria numérica en la red
del CLAIPD (3 organizaciones sociales y 3 OPD), asi como la academia
tiene un bajo nivel de participacidon con solo dos organizaciones adscritas
a este sector especifico. Las organizaciones estatales que no hacen parte
del gobierno (3) son de los érganos de control.
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Figura 12. Estructura relacional interorganizacional del CLAIPD
entre 2008-2011 (Atributo 2: pertenencia a un sector y escala territorial).

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a las organizaciones

En cuanto a la escala territorial, es evidente que en la estructura relacional
hay un mayor numero de organizaciones del nivel municipal (18), segui-
das de las organizaciones del nivel internacional (8), luego de las organiza-
ciones del nivel nacional (7) y, finalmente, de las organizaciones del nivel
departamental (5), 1o cual es importante en términos de la existencia de un
mayor numero de organizaciones locales en esta politica publica territo-
rial. Pero es interesante ver también que las organizaciones del nivel inter-
nacional superan, aunque por una diferencia minima, a las organizaciones
del nivel nacional, con organizaciones del Sistema de Naciones Unidas
vinculadas al fenomeno del desplazamiento forzado —Acnur, OCHA y
FAO— asi como otras organizaciones internacionales vinculadas al tema
de las migraciones, como OIM, al igual que organizaciones como Handi-
cap con trabajo sobre factores que tienen relaciéon con fendmenos como
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el desplazamiento forzado y el conflicto armado (las discapacidades, por
ejemplo), o que en general se ocupan de asuntos humanitarios en medio
de conflictos armados, como CICR.

Cabe destacar que no se encontr6 un sector o un nivel territorial totalmen-
te predominante en la estructura relacional del CLAIPD, ya que entre
las organizaciones con mayor centralidad, es variopinta su vinculacion a
un sector especifico y a un nivel territorial: Gerencia Técnica (organiza-
cion gubernamental del nivel municipal), Secretaria de Planeacion (or-
ganizacion gubernamental del nivel municipal), Secretaria de Bienestar
Social (organizacion gubernamental del nivel municipal), Acciéon Social
(organizacién gubernamental del nivel nacional), Personeria (organiza-
cion estatal no gubernamental del nivel municipal), Corporacidén Region
(ONG del nivel departamental), Sumapaz (ONG del nivel municipal),
IEP (academia del nivel departamental), SENA (academia del nivel na-
cional), aunque si es notoria una mayor presencia de organizaciones gu-
bernamentales entre las organizaciones centrales (3 de 9). Finalmente,
resulta necesario mencionar la poca presencia, la poca centralidad, la
desarticulacion y el poco reconocimiento hacia las OPD en la estructura
relacional del CLAIPD.

La posicion y los roles de las organizaciones en el CLAIPD

En lo referido a los hallazgos sobre las posiciones y los roles de las orga-
nizaciones en la estructura relacional del CLAIPD, se pueden describir y
analizar en dos vias: la primera, en relacion con las organizaciones centra-
les y periféricas o desconectadas de la red; la segunda, sobre qué pueden
significar los roles que juegan las organizaciones en términos de esas posi-
ciones que finalmente ocupan.

Un ejemplo de que los roles de las organizaciones en la politica publica
tienen estrecha relaciéon con la posicidén que estas ocupan en la estructura
de la red, en este escenario especifico, se pudo constatar a través de la po-
sicion central de organizaciones como la Gerencia Técnica y la Personeria
de Medellin. La primera organizacion, debido a que a partir de su crea-
cion, con la aprobacion del Acuerdo 049 de 2007, y mas claramente en el
2008 con el nuevo periodo de gobierno, empieza a encargarse del proceso
de gestion de la PPDFM en tres grandes lineas de trabajo: la gestion de re-
cursos, liderar las UAQO y el programa de retorno de poblacion desplazada
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asentada en Medellin hacia San Carlos,® lo cual le confiri6 protagonismo
en la implementaciéon de la PPDFM, como organizacion gubernamental
encargada del tema, con la debida repercusion en su papel en el CLAIPD
como escenario de coordinacion y decision en lo atinente a esta politica
publica. La segunda organizacioén también tuvo un papel central, princi-
palmente, por su rol en el periodo 2008-2011 en el acompafamiento a la
poblacién desplazada y a sus organizaciones.

El IEP también tuvo un papel central en este escenario, aunque, como
lo reconoce la persona entrevistada de esa organizacion, en este estudio,
las relaciones que establecié concretamente el IEP en el CLAIPD fueron,
sobre todo, en el 2008, y mas por el interés de estar al tanto de la PPD-
FM y de la atencién a la poblacidon desplazada, que propiamente por una
responsabilidad institucional, ya que el IEP, a diferencia de la Gerencia
Técnica y de la Personeria, no tenia asiento permanente en la estructura
formal del CLAIPD, sino que asistia mas como organizacion invitada.®’

Enlo referente a las organizaciones poco centrales, periféricas o desconec-
tadas de la estructura relacional del CLAIPD, hay que sefialar la poca pre-
sencia, baja centralidad y escasas relaciones de las OPD en este escenario,
asi como de algunas ONG que fueron importantes en otros escenarios del
proceso de la PPDFM; por lo menos, en los resultados que arroja este es-
tudio, expresados en la estructura relacional. En las entrevistas realizadas,
las OPD coincidieron en el CLAIPD como un espacio mas institucional
que de interlocucion con la poblacion desplazada y sus organizaciones;
incluso, en algunas ocasiones se sintieron excluidas, ya que llegaban a ese
espacio y les preguntaban qué hacian alli;*® en otras, sintieron que la di-
namica era diferente (en términos negativos) con la reconfiguraciéon del
CLAIPD vy la llegada de la Gerencia Técnica.®

85 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

86 Rol que cambia fundamentalmente a partir del 2011 con el cambio de administracion
municipal, con el cambio de personero y del papel que empezd a desempefiar esta
organizacion en el marco de la implementacion local de la Ley 1448 de 2011, como
organizacion encargada de coordinar la Mesa Municipal de Victimas; factores que
fueron incidiendo progresivamente en una disminucion de las otroras buenas relacio-
nes de la Personeria con las OPD y otras organizaciones sociales y ONG.

87 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

88 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.

89 Entrevista realizada a integrante de Cobija. 7 de julio de 2014.
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Sin embargo, como reconoce un profesor del IEP, el hecho de que se hu-
bieran definido formalmente apenas tres representantes de las OPD, en el
CLAIPD, no evitd que las organizaciones de poblacion desplazada llega-
ran de manera recurrente a las reuniones mensuales de ese espacio con
mas personas de las inicialmente definidas, en un acto de confrontacion y
reclamo por el lugar tan reducido para las OPD. En sus propias palabras,
«eso le daba un caracter muy interesante, muy politico al comité; el comité
no era solamente un espacio de implementacion, sino de discusiones po-
liticas alrededor del tema y en el que se reclamaba permanentemente».”

Finalmente, respecto a las organizaciones desconectadas de la estructura
relacional que hicieron parte, en algin otro escenario, de la PPDFM, se
destaca que el Concejo Municipal vuelve a salir de la estructura relacional,
como en los dos primeros escenarios. Esto puede ser un reflejo de que el
rol del Concejo fue decisivo en el escenario de aprobacion de la PPDFM,
pero que su presencia en esta politica publica se restringio a ese momento
concreto, lo cual es problematico en términos del rol tan restringido de
esta organizacidn, encargada de realizar control politico a la administra-
ci6on municipal en el proceso de acompafiamiento, participacion en las
discusiones, en la vigilancia y control, entre otras posibles acciones que
podria desempefiar en la implementacion de la PPDFM y de cualquier
otra politica publica. Esta problematica fue reconocida por el concejal en-
trevistado en esta investigacion, quien fue ponente del proyecto de acuer-
do de la PPDFM, y afirma que al Concejo le hizo falta estar mas al tanto
del proceso de la PPDFM; también ahora con la implementacion de la
Ley de Victimas.”!

Los tipos de relaciones entre organizaciones: cooperacion y conflicto
en el CLAIPD

A través de la investigacidn se pudo observar que el CLAIPD fue un
lugar de relaciones de cooperacion, pero también de tension entre las
organizaciones participantes en ese escenario de la PPDFM. Como re-
conoce uno de los entrevistados, en el CLAIPD hubo momentos de coo-

90 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

91 Entrevista realizada a concejal de Medellin. 17 de julio de 2014.
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peracion y otros de contienda.”? Algunos ejemplos pueden ilustrar de
mejor manera.

Las relaciones fueron mas armonicas, de cooperacion, sobre todo, entre
organizaciones gubernamentales, tanto de las responsables de la politica
publica, como la Gerencia Técnica y la Secretaria de Bienestar Social,
como otras corresponsables que hacian parte de la administraciéon munici-
pal —varias secretarias como la de Planeacion y la de Educacion—. Se es-
cucharon apreciaciones positivas acerca de las relaciones de cooperacion,
apreciaciones que posibilitaron la creacion de la Gerencia Técnica a partir
del 2008, al igual que la adopcién de la PPDFM, ya que favorecio la ges-
tiébn mas eficiente de mayores recursos para los proyectos con poblacion
desplazada. Adicionalmente, se dieron relaciones de cooperacioén entre
ONG y OPD, cercanas en otros escenarios. También se pudo identificar
que la Personeria municipal sostuvo en esos afios relaciones de coopera-
ciébn muy importantes con las OPD; en ese entonces, entre las OPD se
destacé como una organizacion que las respaldo de forma permanente®
en sus denuncias, derechos de peticidn, tutelas, informacién y en otras
acciones de atencién y orientacion.

Como contraparte, las relaciones de conflicto rastreadas en el CLAIPD, en
su mayoria ocurrieron entre organizaciones gubernamentales y las OPD,
estas ultimas, en ocasiones, acompanadas por algunas ONG. Con sano
criterio, y de acuerdo con la informacioén proporcionada por algunos par-
ticipantes en este estudio, al CLAIPD casi siempre asistian mas represen-
tantes de las OPD de los definidos en los protocolos de funcionamiento de
ese escenario, los cuales determinaban asiento para tres representantes de
la poblacién desplazada, pero siempre llegaban entre cuatro y seis, nunca
menos de tres.** Esta practica era una forma de contestacion de las OPD
ante lo que consideraban un espacio mas de indole institucional que de
interlocucién con las victimas de desplazamiento forzado, considerando
que dicha instancia de implementacion de la PPDFM ejercia un caracter
excluyente que le concedia poco espacio a las OPD. Asi lo dejaron saber

92 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

93 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

94  Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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las OPD entrevistadas, quienes percibieron ese escenario COmo un espacio
mas que todo de las instituciones para «gestionar sus proyectos».*

Cabe agregar que dichas relaciones conflictivas se acentuaron cuando se
hizo evidente que algunas ONG y OPD eran mas conocedoras del tema
que varias de las organizaciones gubernamentales responsables y co-res-
ponsables,” 1o que termind por generar cuestionamientos frente a la limi-
tada presencia de las OPD en el comité o, por lo menos, que existiera una
diferencia tan notoria en su composicion entre cupos para organizaciones
gubernamentales y cupos para OPD.

Relaciones conflictivas también se generaron en torno a la dindmica que
asumi6 el CLAIPD para esta época, el cual paso de desarrollarse a través
de reuniones plenarias para funcionar a través de subcomités por com-
ponentes de la PPDFM (prevencion, restablecimiento, reparacion, entre
otros). Este cambio en el funcionamiento del comité llevd a que algunas
OPD consideraran que se le estaba restando dindmica deliberativa a este
escenario. Esto ultimo contrasta con la lectura que hacen otras organi-
zaciones sobre este tipo de subdivisiones del trabajo, viéndolo como una
estrategia valiosa en términos operativos (de coordinacién, decisionales,
informativos, entre otros).”’

Es posible inferir, entonces, que a pesar de que el CLAIPD en términos
generales fungié como un escenario de cooperacion, para coordinar y
decidir acciones sobre el desplazamiento forzado y poblacion afectada
por este fendmeno, algunas relaciones no fueron tan armonicas, o me-
jor, se tradujeron en relaciones de conflicto, ya que habia una percepcion
de inequidad en la conformacion del comité, entre los puestos definidos
para organizaciones, denominadas comunmente institucionalidad, y para
OPD; finalmente, que se trataba mas de un espacio de articulacion y coor-

95 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.

96 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

97 Se expresaron algunas relaciones conflictivas de parte de algunas OPD con la forma
de funcionamiento que asumid el CLAIPD con la Gerencia Técnica, ya que se mani-
festd que esta organizacion le restd dinamica politica a este escenario, al parecer, por
una forma de funcionar mas gerencialista que politica, visto por otras organizaciones
como positivo, porque permite pasar de la discusion a la accion.
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dinacién interinstitucional que de interlocucién con las victimas de des-
plazamiento forzado.

La existencia simultanea de estas relaciones de cooperacion y de conflicto,
mirada con el lente de la democracia, permite concluir que la conforma-
cion del CLAIPD, por lo menos desde la perspectiva de algunas organiza-
ciones, era restrictiva en términos de democracia participativa, siendo mas
un espacio de democracia representativa, ya que se trataba de un escenario
sobre todo técnico e interinstitucional para ejecutar la PPDFM, pensado
mas como un lugar de coordinacién y decision de las organizaciones res-
ponsables de la politica publica. Sin embargo, la presencia de relaciones de
conflicto, principalmente expresadas en las formas de accion contestataria
llevadas a cabo por las OPD, al llevar mas representantes de los asignados
inicialmente, ademas de los debates que se daban al interior del comité
entre OPD, ONG y otras organizaciones gubernamentales que no estaban
empapadas del tema, hacia del CLAIPD, mas por consecuencia que por-
que asi hubiese sido pensado inicialmente, un espacio también politico,
incluso, a veces contencioso, lo cual, mirado en perspectiva democratica,
era saludable, en la medida en que, por tiempos, se convertia en un lu-
gar institucional para la confrontacion de discursos y la canalizacion de
inconformidades y de conflictos, a la hora de concebir las soluciones al
problema del desplazamiento forzado y sus afectaciones, y de las formas
de llevarlas a cabo.

Intercambios y tiposderecursosenlasrelaciones entre organizaciones
en el CLAIPD

Fue posible determinar la existencia de varios intercambios de recursos en
este escenario. Se encontrd, por ejemplo, una confluencia de recursos in-
formativos y de conocimientos con los que contaron las ONG y las OPD,
asi como la academia (algunas sin asiento permanente en el CLAIPD y
que asistian como invitadas), sobre el fenémeno del desplazamiento for-
zado y sus impactos en la poblacion, los cuales intercambiaban, general-
mente, con las organizaciones gubernamentales y otras responsables de la
PPDFM. Las organizaciones responsables de la implementacién de la PP-
DFM, principalmente organizaciones gubernamentales como la Geren-
cia Técnica y las secretarias, contaron con importantes recursos politicos,
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administrativos y econémicos, de los cuales se beneficiaban directamente
las OPD. Otras organizaciones como las ONG internacionales y las orga-
nizaciones del Sistema General de Naciones Unidas aportaban recursos
técnicos y econémicos.

La coexistencia de diversos tipos de recursos en este escenario corrobora
una vez mas que en las politicas publicas el inico [recurso] no es el eco-
nomico. Y en las redes estos recursos fluctian de formas diversas entre
las organizaciones, excepcion que tuvo cabida entre las organizaciones
participantes del CLAIPD vy, en general, en la PPDFM.

Estos recursos también se intercambiaron de diversas formas entre las or-
ganizaciones. Por ejemplo, frente a los recursos econémicos que compar-
ten organizaciones gubernamentales y organizaciones no gubernamenta-
les (generalmente, mediante contratacion publica) o entre las ONG vy los
organismos internacionales y organizaciones gubernamentales (median-
te cooperacion internacional), rara vez las OPD tienen acceso directo a
estos recursos; en general estas reciben esos recursos transformados en
intervencion.

Nuevamente, en el CLAIPD se constat6é que no hay una organizacion que
monopolice todos los recursos al mismo tiempo. No obstante, si habia
organizaciones que podian tener una parte importante de ellos y de forma
simultanea; es el caso de la Gerencia Técnica que contaba con recursos
econdémicos, conocimientos, informacién, técnicos, politicos, entre otros;
por supuesto, algunos de ellos derivados, precisamente, de sus relaciones
con otras organizaciones.”

En este escenario, organizaciones como la Gerencia Técnica permiten
decir como estas movilizan e intercambian recursos en las redes de po-
litica publica, para alcanzar no solo sus objetivos organizativos, sino
también los objetivos de la politica publica. De igual forma, constituye
un ejemplo; esto es, si bien una organizacién no monopoliza todos los
recursos al mismo tiempo,” si puede llegar a acceder a una gran canti-

98 Es el caso de los recursos economicos, algunos de estos adquiridos por la Gerencia,
producto de la gestion publica y privada llevada a cabo por esta organizacion; o la
informacion, producto de las investigaciones con la poblacion desplazada o investi-
gaciones realizadas con la academia y las ONG.

99 Aunque en un par de entrevistas se sefialé que la Gerencia concentraba, decidia y
ejecutaba los recursos econdmicos para la poblacion desplazada, incluso, aquellos
derivados de presupuesto participativo. En relacidon con este escenario de planeacion
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dad de ellos. Pero, hay mas. El hecho de que en las redes de politica pu-
blica los recursos no se concentren en una o unas pocas organizaciones,
esto no quiere decir que los recursos estén equitativamente distribuidos.
Finalmente, la Gerencia Técnica es una manifestacién empirica de que
por mas centralidad que tenga una organizacion, producto de los recur-
sos con los que cuenta, siempre habra recursos a los cuales, en algunos
momentos, le sea dificil acceder; por, ejemplo a recursos politicos (como
la legitimidad). Para ilustrar, esto se manifiesta en los momentos de ten-
sion entre algunas OPD y ONG con la Gerencia, que les concedia a las
primeras una oportunidad para establecer relaciones de poder, aunque
desiguales, frente a la segunda.

Futuros escenarios de investigacion de las relaciones
entre organizaciones

Evaluacion de la PPDFM vy su transicion hacia la
implementacion territorial de la Ley 1448 de 2011

En este estudio se privilegiaron cuatro escenarios para la reconstruccion
de las relaciones que se dieron entre las organizaciones participantes de la
PPDFM: 1) la Unién Temporal Alianza PIU 2005-2006; 2) los Semina-
rios-Taller de 2007; 3) el proceso de presentacion, discusion y aprobacion
en el Concejo de Medellin, del Acuerdo Municipal 049 de 2007 por el
cual se adopta la PPDFM; y 4) El CLAIPD entre el 2008-2011. En estos
escenarios esta expresado el proceso de la PPDFM, mas o menos en la
siguiente logica: antecedentes, identificacion y definicion del problema
publico, formulacién de soluciones, disenio de la politica publica, agen-
damiento gubernamental, aprobacion de la politica publica, elaboracién
de planes de accién e implementacion, en los cuales se reconstruyeron las
relaciones interorganizacionales.

Dos escenarios se identificaron, uno a nivel tedrico y otro a nivel empirico,
como posibles lugares de indagacion alrededor de las relaciones entre or-

local, uno de los participantes mostrd inconformidad por el hecho de que muchos de
los recursos econdmicos destinados a la atencidn de la poblacion desplazada se tuvie-
ran que conseguir a través del programa de Planeacion Local y Presupuesto Participa-
tivo; es decir, desde su perspectiva, era poner a competir a la poblacién desplazada, en
general, y a las OPD, en particular, con otras organizaciones sociales y comunitarias
que representan a otras poblaciones con necesidades.
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ganizaciones en la PPDFM, pero que por cuestiones metodologicas no fue
posible abordar a profundidad; el primero de ellos, identificado teorica-
mente, es el escenario de evaluacion de la PPDFM,; el segundo, identifica-
do empiricamente, es el proceso de transicidon de la implementacion de la
PPDFM hacia la implementacion territorial de la Ley 1448 de 2011, Ley
de Victimas y Restitucion de Tierras, que comenzo desde finales del 2011
y que hasta la fecha de culminacion de esta investigacion seguia en curso.

Las dificultades metodoldgicas a la hora de incluirlos fueron las siguien-
tes. El escenario evaluativo era mas una inquietud hipotética desde el nivel
tedrico que plantea que las politicas publicas deben contar con escenarios
o momentos de evaluacidn (ya sean exante, concomitantes o expost), pero
pronto se confirmd que no existia una evaluacién de todo el proceso de la
PPDFM, sino solamente algunas evaluaciones de aspectos muy concretos
de la politica publica; es decir, algunos servicios, equipamientos, balan-
ces internos institucionales, no propiamente un espacio participativo en
el cual se pudieran observar relaciones entre organizaciones evaluando la
PPDFM.

Por su parte, el escenario de transicion de la implementacion de la PPD-
FM a la implementacién de la Ley de Victimas, fue un hecho factico, por
lo cual fue posible indagar en él por las relaciones interorganizacionales;
sin embargo, las dimensiones de este proceso hicieron desistir de anali-
zarlo con la misma rigurosidad que los otros cuatro escenarios, ya que
exigia, asimismo, establecer variables comparativas entre ambas politicas
(de acuerdo con el nivel territorial y con la poblacion beneficiaria)que des-
bordarian los alcances de este. Por esta razon, se mantuvo como objeto
de indagacién en el proceso de recoleccion y generacidén de informacion,
pero no con la misma intensidad que se tuvo con los otros cuatro escena-
rios, y, definitivamente, no como un escenario priorizado en la presenta-
cion del informe final.

No obstante, se decidié concederles a estos dos escenarios un espacio en
el informe final de investigacidn, como elementos futuros a investigar, pre-
sentando y analizando de manera general algunos hallazgos en relacién
con ellos, que pueden provocar o definir lineas de investigacion en otros
trabajos sobre las relaciones interorganizacionales en la PPDFM y el cam-
bio hacia la politica de victimas.
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En lo relacionado con la evaluacién como escenario de analisis de la PP-
DFM el panorama es muy complejo; como se dijo, hasta ahora no ha
habido un ejercicio de evaluacion que recoja las valoraciones acerca de los
objetivos y metas cumplidos, los resultados logrados, los impactos genera-
dos, los aprendizajes obtenidos, entre otros elementos de todo el proceso
de esta politica publica.

Teniendo en cuenta que no existia este escenario, por tanto no incluido
como parte del instrumento de la guia de preguntas del cuestionario efec-
tuado a las organizaciones participantes de esta investigacion, solamen-
te se hizo un ejercicio de recoleccion de informaciéon documental, en el
cual se accedid a varios materiales de la Alcaldia de Medellin, donde se
presentan resultados de algunas evaluaciones que realizé la Unidad de
Analisis y Evaluacion de Politica Publica sobre diferentes servicios de la
administracién municipal para la poblacion desplazada, especialmente de
la Secretaria de Bienestar Social y de la Gerencia Técnica para la Atencion
a la Poblacién Desplazada, en el marco de la PPDFM. Se realizaron, aten-
diendo a una de las lineas estratégicas de la politica publica, consignada
en el Acuerdo Municipal 049 de 2007, sobre el Seguimiento y Evaluacién
a la Prevencion del Desplazamiento Forzado y a los requerimientos del
PIU 2010-2017.

Llevadas a cabo por dicha unidad, se realizaron sobre algunos aspectos
muy concretos de la politica publica. Algunas apuntaron a valorar la cali-
dad en la atencidn, en los albergues destinados para la poblacién desplaza-
da, y en las Unidades de Atencién y Orientacién a la Poblacion Desplaza-
da (UAOQ). Otras estuvieron encaminadas a hacer seguimiento a factores
como: el contexto, la dinamica del fendmeno del desplazamiento forzado,
y del desplazamiento forzado intraurbano en Medellin; el asentamiento y
la movilidad de la poblacion desplazada en Medellin; los actores armados,
conflictos y zonas en riesgo por confrontacion y otras acciones armadas
asociadas al desplazamiento forzado; las percepciones de la poblacién
desplazada sobre la atencién humanitaria de emergencia; la caracteriza-
cion de la poblacion desplazada en Medellin, entre otros. Otras evaluacio-
nes fueron mas internas, haciendo balance institucional en la atencién a
poblacién desplazada.

Fueron llevadas a cabo entre el 2010 y el 2011, algunas con una regula-
ridad casi mensual (sobre todo, aquellas concernientes a los seguimien-

153



JONATHAN ALEJANDRO MURCIA

tos a factores asociados con el fendomeno del desplazamiento forzado y al
mismo fenémeno). La mayoria de ellas, realizadas a través de encuestas
con los usuarios de los servicios evaluados (atencién en UAQ, albergues
y demas) o con base en fuentes documentales (prensa, bases de datos) y
entrevistas a expertos (para las evaluaciones orientadas al seguimiento del
fendmeno del desplazamiento forzado y al conflicto armado). De acuerdo
con lo anterior, estas evaluaciones respondieron mas a unos procesos téc-
nicos de monitoreo y seguimiento al fenémeno del desplazamiento forza-
do en la ciudad de Medellin, y a unas necesidades evaluativas endoforma-
tivas para calificar de manera permanente los servicios suministrados y la
dinamica de articulacién institucional de las organizaciones responsables
de la implementacion de la PPDFM, especificamente, de la Secretaria de
Bienestar Social y de la Gerencia Técnica o Unidad de Atencién a Pobla-
cion Desplazada.

Valga decir que [estas evaluaciones] fueron muy importantes en materia de
hacer un seguimiento al problema publico y de las acciones y funciones ins-
titucionales en el marco de la politica publica. No obstante, no dejan de ser
una muestra de que no existié un escenario de evaluacion mas abierto, parti-
cipativo y mixto, entre organizaciones responsables de la politica, organiza-
ciones de poblacion beneficiaria y consultores externos, asi como con orga-
nizaciones mas que con usuarios individuales de los servicios de la Gerencia
(con quién y como se evalda). Tampoco hubo un escenario de evaluacion en
el cual, ademas de algunos indicadores de resultados como los servicios y del
personal operativo, se valoraran también los impactos a mediano y largo pla-
z0, asi como los aprendizajes de todo el proceso de la politica publica (qué se
evalia). Finalmente, tampoco hubo un proceso de evaluacion expost o reca-
pitulativa que posibilitara articular aprendizajes a los procesos de transicion
hacia la implementacién de la Ley Nacional de Victimas (cuando se evalaa).
Ante este panorama, no se configurd un escenario que favoreciera un analisis
de redes de relaciones entre organizaciones, en un proceso evaluativo de la
PPDFM, porque no existieron esos espacios interorganizacionales, por lo
menos en lo que se evidencia en la informacion a la que se pudo acceder en
esta investigacion.

Estas dificultades en el proceso evaluativo de la PPDFM, sin un escenario
de evaluacioén retrospectiva, de aprendizaje e interorganizacional, marco
la entrada hacia la transicion de la implementacion de una politica pu-
blica territorial de prevencion del desplazamiento forzado y proteccion,
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reconocimiento, restablecimiento y reparacién de la poblacion afectada
por el desplazamiento forzado (con base en la Ley 387 de 1997 y la Sen-
tencia T-025 de 2007 de la Corte Constitucional) hacia la implementacion
local o territorializacién de una politica publica nacional de victimas (con
base en la Ley 1448 de 2011). Una transicién problematica, con pocos
recursos (entre ellos el tiempo), con poca perspectiva diferencial territo-
rial, y muchas necesidades institucionales, politicas y financieras. Como
lo reconoce una de las integrantes de la Unidad Territorial de Atencion a
Victimas'® entrevistada en esta investigacion: este proceso «fue una tran-
sicién sin transiciony, !

Este segundo escenario, que en este estudio se ha denominado «de tran-
sicidén», también arrojé algunos hallazgos preliminares que sirven para
elaborar hipétesis o supuestos de investigacion para futuras pesquisas.
Algunos de estos hallazgos, en términos de las relaciones entre las or-
ganizaciones involucradas directamente con el fendémeno del desplaza-
miento forzado y con la poblacidén desplazada en Medellin, presentan
cambios significativos en las estructuras relacionales de estas organiza-
ciones en dicho proceso de transicidén, conexa a algunos procesos que ya
se venian dando en la ciudad entre estas organizaciones, sobre todo, a
nivel politico; al menos, a modo de hipdtesis por ahora, parecen haber
sufrido rupturas y discontinuidades en esta transicion; por lo pronto, eso
refleja parcialmente la informacion recolectada y generada en documen-
tos y entrevistas en esta investigacion.

Lo anterior se puede ejemplificar y profundizar con algunos de los testi-
monios de las organizaciones participantes, a través de los cuales es po-
sible hacer un diagnostico preliminar, no muy alentador, respecto de ese
escenario de transicion, a las relaciones interorganizacionales que en €l se
estan dando, y, en consecuencia, al estado de la politica publica de aten-
cion a victimas en Medellin.

A primera vista, este escenario de transicion trajo consigo enormes ex-
pectativas en materia de politica publica y de atencion a las victimas del
conflicto armado. Con la aprobacion, en el 2011, de una ley de victimas

100 Quien también presidi6 la Gerencia Técnica que luego se denominé Unidad de Aten-
cion a Poblacion Desplazada.

101 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.
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y restitucion de tierras y su posterior implementacion en los territorios,
se generd cierto optimismo generalizado sobre un cambio politico insti-
tucional (desde el 2010, con el inicio del primer periodo presidencial de
Juan Manuel Santos), por cuanto se hizo un reconocimiento del conflicto
politico armado interno y, por esa via, de las victimas de dicho conflicto.

La Ley de Victimas, como popularmente se le conoce, contribuyo a au-
mentar ese optimismo, ya que se pasaba de un escenario de implementa-
cién de una ley para atencion solo a victimas de desplazamiento forzado
(Ley 387 de 1997) a una ley para la atencion integral a las victimas de
aproximadamente catorce tipos de hechos victimizantes (desaparicion for-
zada, masacres, homicidios, violencia sexual, entre otros, incluido el des-
plazamiento forzado) derivados del conflicto armado interno (Ley 1448
de 2011). No obstante, se empezaron a manifestar muchas dificultades
con este escenario de transicidn, algunas de ellas relatadas por las organi-
zaciones participantes para esta investigacion. A continuacion, se descri-
ben de manera breve.

Una primera observacion es fundamental y esta vinculada a esas dificulta-
des relativas al escenario de transicion, a las que alude esta investigacion.
Son producto de puntos comunes encontrados entre las organizaciones
entrevistadas, a pesar de sus diferentes atributos, intereses y responsabili-
dades con la politica de atencion a victimas; por supuesto, se encuentran
algunos matices o acentos mas pronunciados en algunas problematicas
desde cada organizacion. En estos puntos comunes, las organizaciones
convergen en miradas que van desde ciertas reservas y escepticismos par-
ciales, hasta visiones apocalipticas, totalmente desencantadas y hasta in-
diferentes con la implementacion local de la Ley de Victimas. Uno de
estos puntos comunes, y que engloba los demds puntos que se desarrollan
a continuacion, se podria sintetizar en una percepcion generalizada entre
las organizaciones sobre la seria afectacion a las relaciones interorganiza-
cionales que se habian construido con el proceso territorial de la PPDFM,
en el marco de la Ley 387 de 1997, y de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional en materia de desplazamiento forzado.

Una de las problematicas expresa es la que corresponde a la redefinicidén
de los atributos de las organizaciones, en el marco de este escenario de
transicion, y continuara con el proceso de implementacion de la Ley de
Victimas. Esta problematica se manifiesta en el englobamiento de parti-
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cularidades que se hace con la categoria de organizaciones de victimas
(en adelante, OV). De acuerdo con el testimonio de algunas organizacio-
nes participantes en esta investigacion, la categoria de victimas y de OV,
despoja de todo sentido procesos politicos y reivindicativos que tenian su
propia historia en el pais y en la ciudad de Medellin; para citar, los de la
poblacion desplazada y las OPD. Conforme con estas organizaciones, la
Ley 1448, especialmente su Protocolo de Participacion Efectiva de las Vic-
timas del Conflicto Armado (Resolucion 0388 de 2013),'%2 que pasa a de-
nominarlas Organizaciones de Victimas y Organizaciones Defensoras de
Victimas (ODV)!® y que «las mete a todas en un mismo saco, tal cual lo
expresan las OV: «aqui nos juntaron a la verraca».'™ Por ejemplo, algunas
organizaciones sefialan que en el marco de la Ley 1448, la insistencia en
las victimas y en los hechos victimizantes oculta de nuevo las dimensiones
especificas de problemas como el desplazamiento forzado, y de las demas
victimizaciones con sus necesidades particulares y sus procesos reivindi-
cativos particulares.

Esta problemadtica, que no es solamente un asunto de identidad de las OV,
genera consecuencias en las posiciones y en los roles que asumen estas or-
ganizaciones, en este escenario transicional, el cual pasa a ser muy borro-
so. Esto se manifiesta en dificultades en la operativizacion del protocolo
de participacion de la politica de victimas, con el cual las organizaciones
no se sienten comodas. Si en el CLAIPD, las OPD y algunas ONG cerca-
nas a las primeras tenian claro que el esquema del comité asignaba pocos
puestos a estas organizaciones, en la Mesa Municipal de Victimas hay una
mayor incertidumbre, expresada en varias direcciones.

Primero, sienten que los «juntaron a la verraca». Segundo, hay lecturas
de que la Mesa Municipal de Victimas y su protocolo burocratizaron la
participacion de las victimas y desactivaron el papel de las organizacio-
nes; lo dicho, puesto que en las mesas de victimas definidas por la ley hay

102 Republica de Colombia. Resolucion 0388 de 2013. Protocolo de Participacion Efecti-
va de las Victimas.

103 Estos son los nombres que pasan a adoptar las OPD (entre otras organizaciones, de
otros hechos victimizantes), asi como las ONG acompanantes, como Region y Pasto-
ral Social, en el marco del Protocolo de Participacién.

104 Afirmacion que trae a colacion la funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas de
Medellin en la entrevista realizada.
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representantes individuales por tipo de victimizacion y no organizaciones
por tipo de victimizacion. Tercero, algunos hechos victimizantes no te-
nian procesos politicos y organizativos previos como los de la poblacion
desplazada y los familiares de los desaparecidos; esto ha hecho que en el
caso de Medellin la eleccion de representantes en la Mesa Municipal de
Victimas para hechos victimizantes como las violencias sexuales (que no
se expresan facilmente a nivel organizativo),'® o por enfoque diferencial,
como los indigenas o los afro, no hayan tenido sustento en procesos or-
ganizativos previos y hayan sido cooptados por practicas irregulares al
momento de la eleccion de los delegados de la mesa.!% Cuarto, no es claro
aun qué hacen o deben hacer los «compaiieros» delegados en esa mesa.!'”’
Quinto, apreciaciones de las OPD —por ejemplo, que tienen a las victi-
mas discutiendo un protocolo de participacion, mientras hay otros asun-
tos importantes en ciernes, como son los efectos y afectaciones derivadas
del Cinturén Verde Metropolitano en la poblacion desplazada que habita
asentamientos de hecho en las laderas de la ciudad—!'% o los impactos de
la politica de vivienda para las victimas.!?” Sexto, desde la Mesa Municipal
de Victimas se le estan asignando a las OV y a las ODV muchas tareas, y
existen pocos recursos econdmicos para incentivar la continuidad de esas
organizaciones en la participacion.!''’

Estas dificultades en los roles de las OV y de las ODYV, sujetas a los pro-
cesos participativos en este escenario de transicion, particularmente en
la Mesa Municipal de Victimas, ha generado o profundizado relaciones
conflictivas entre las mismas OV, y entre las OV, las ODV y las organi-
zaciones gubernamentales responsables de esta politica. También ha em-
pezado a generar desmovilizacion social en escenarios institucionales de
politica publica, que ya se habian apropiado las victimas, para, de nuevo,
trasladarse potencialmente a la accién politico contenciosa,!!! o a otros

105 Por las revictimizaciones y el escarnio social.

106 Entrevista realizada a investigadora de Corporacién Region. 24 de julio de 2014.
107 Entrevista realizada a integrante de Cobija. 7 de julio de 2014.

108 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.

109 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

110 Entrevista realizada a investigadora de Corporacién Regién. 24 de julio de 2014.

111 Entrevista realizada a integrante de Cobija. 7 de julio de 2014.
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escenarios, en el marco de otros recursos juridicos distintos a la Ley 1448
de 2011."2

También hay cambios en las posiciones, en los roles y en los tipos de re-
laciones de otras organizaciones. Por ejemplo, es notable el cambio en
los roles de la Personeria, en cuanto el Ministerio Publico es quien pasa
a coordinar las Mesas de Victimas. Las Personerias son las que cumplen
estas funciones a nivel municipal. En ese sentido, este nuevo rol burocrati-
co de la Personeria de Medellin termina generando relaciones conflictivas
con las OV, si bien es cierto en escenarios y tiempos pasados, y en el marco
de la PPDFM (incluso antes), tenian relaciones de cooperacién y colabo-
racion muy estrechas.

También se aprecian unos cambios profundos en la participacion de algu-
nas ONG y otras organizaciones de la sociedad civil que han acompafnado
historicamente a las victimas. En este escenario de transicion en Medellin,
se pudo observar una salida importante de estas organizaciones, de las es-
tructuras relacionales de la Mesa Municipal de Victimas; la alusion, espe-
cificamente, a Corporacidén Region y Pastoral Social (ODV elegidas en la
Mesa Municipal de Victimas de Medellin) que se han venido distanciando
de ese escenario, ya que consideran no tienen garantias para su participa-
cién.!3 En contraste, se observa una entrada importante de organizacio-
nes y organismos internacionales,!'* como OIM y USAID, organizaciones
con una funciéon més de cooperacion internacional.

A nivel de accién gubernamental, se captaron otros problemas. Primero,
una marcada descoordinacion a nivel de las organizaciones gubernamen-
tales en los tres niveles territoriales (nacional, departamental y municipal)
responsables de la politica de victimas; segundo, la reproduccion de un
modelo de coordinacion, mas de tipo top-down, vertical o centralizado
en el nivel nacional,'’> que reduce o restringe, en cierta medida, la autono-
mia territorial;!'® tercero, la implementacion de la Ley 1448 no retomo los

112 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.
113 Entrevista realizada a investigadora de Corporacién Regiéon. 24 de julio de 2014.
114 Corroborando una tendencia ya identificada desde el CLAIPD.

115 Mas de arriba hacia abajo, que, de abajo hacia arriba, segun palabras de la funcionaria.
Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

116 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.
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aprendizajes de la Ley 387" ni de la jurisprudencia de la Corte Constitu-
cional ni de la PPDFM; en vez de eso, si reprodujo viejos problemas, in-
cluso algunos que ya habian sido zanjados a nivel municipal. Valga recor-
dar el restablecimiento de derechos o el reconocimiento de las victimas de
desplazamiento forzado intraurbano, como victimas del conflicto armado,
en torno a los cuales ya se habian dado discusiones importantes, a nivel
nacional con la Corte Constitucional y, a nivel de Medellin, en el marco
de la PPDFM, sobre los que la implementacion de la Ley 1448 vuelve a
generar debates ya superados.!'®

Estas dificultades con la coordinacion de la nueva politica generan, no
solamente distorsiones y dudas sobre los roles de las organizaciones, por
ejemplo, sobre la autonomia de las entidades territoriales y sus organiza-
ciones a la hora de tomar decisiones, o de las responsabilidades de las or-
ganizaciones gubernamentales del nivel nacional en materia de asignacion
presupuestal, sino que también generan relaciones conflictivas entre las
mismas organizaciones gubernamentales (entre nivel local y nivel nacio-
nal). Es mas, se acentuan las centralidades gubernamentales ya marcadas
un poco en el CLAIPD, en el marco de la PPDFM, pero se profundizan
drasticamente con la politica publica de victimas, en la que, ademas, se
advierte una centralizacion de la politica; una politica, cabe decir, formu-
lada en lo nacional e implementada en lo local, que trae consigo muchos
problemas, dadas las particularidades de proceso de politica publica, sin
un adecuado enfoque territorial.

Finalmente, y en relacién con los recursos y los intercambios de recursos,
se aprecia una relacién problematica entre recursos, alcances y objetivos,
en este escenario de transicion, en el marco de la implementacion de la po-
litica nacional de victimas. En este sentido, se notd una especie de relacion
inversamente proporcional entre la inversién de recursos econdémicos y las
exigencias a los municipios, en la implementacién de la nueva politica.
De acuerdo con una de las organizaciones participantes, se presenta una
situacion muy paradojica en materia de recursos econdmicos, a través de

117 Incluso, aprecia la funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas de Medellin que
funcionaba mejor el SNAIPD en la politica de desplazamiento forzado, que el SNA-
RIV en la politica de victimas, «sin caer en la afloranza», como menciona ella en sus
propias palabras. Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victi-
mas Medellin. 29 de julio de 2014.

118 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.
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la asignacién presupuestal desde el nivel nacional, que pone en contraste
la politica publica de desplazamiento forzado y la politica publica de victi-
mas y restitucién de tierras. La primera de ellas en el marco de un gobier-
no nacional (2002-2010) que no reconocia el conflicto politico armado,
pero que tenia, bien o mal, una institucionalidad para atender a las victi-
mas del conflicto armado, con vigencias futuras en materia presupuestal.
La segunda de ellas en el marco de un gobierno nacional (2010-2018) que
si reconoce el conflicto politico armado, que reconoce a las victimas y
promueve una ley nacional en el Congreso de la Republica para su aten-
cion y reparacion, pero que disminuye el presupuesto asignado, respecto
al gobierno anterior, y no compromete vigencias futuras, solo anuales'"’
para atender a mas victimas con menos recursos.

Esto lleva a exponer que hay unos cambios importantes en las condiciones
particulares para la accién institucional, entre la PPDFM y la implemen-
tacion local de la politica nacional de victimas, en la cual se ven aumenta-
dos ciertos recursos politicos (sobre todo, retoricos, con el reconocimiento
del conflicto politico armado y de sus victimas), pero disminuidos unos
recursos economicos, lo cual tiene impactos en la dinamica institucional,
ya que carga mas responsabilidades econdmicas a las organizaciones gu-
bernamentales municipales, mientras el gobierno nacional lleva la mayor
parte del reconocimiento politico.

A modo de cierre de este futuro escenario de investigacién —hasta aqui
se han trazado unas posibles lineas de trabajo y profundizacién— se apre-
cian, en términos generales, varios cambios, ademas de marcados, a nivel
de las relaciones entre organizaciones, en el paso de una politica publica
a otra, y entre todas las organizaciones entrevistadas, con sus respectivos
matices, muestran un escenario muy marcado por actitudes y percepcio-
nes de las organizaciones que podrian definirse, algunas de desilusion,
otras de decepciodn, otras de indiferencia y otras de reserva (estas ultimas,
en el caso menos dramatico).

119 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.
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Capitulo 3
Las funciones sociales del derecho
en las relaciones entre organizaciones
en la PPDFM: regulacion y emancipacion

Este capitulo contiene los principales hallazgos de la investigacion acerca
de las funciones sociales de regulacion y emancipacion que cumplié el
derecho en las relaciones interorganizacionales observadas en la PPDFM.
En este sentido, las funciones sociales del derecho se asumen en esta pes-
quisa como otra categoria de primer orden o central, pero, en su analisis,
siempre vinculada a las relaciones entre organizaciones.

A diferencia del capitulo anterior, en el que la categoria de relaciones in-
terorganizacionales y sus categorias derivadas se construyeron a partir de
una combinacidn entre informacion cualitativa e informacidén cuantitati-
va, en este todos los hallazgos sobre las funciones de regulacion y emanci-
pacion corresponden a informacion eminentemente cualitativa, aportada
por las organizaciones participantes y generadas conversacionalmente.

En algunas ocasiones, las referencias de las organizaciones hacia el dere-
cho fueron generales, es decir, hicieron alusiéon a normatividad que, en el
lenguaje coloquial, incluso institucional, se asocia a esa categoria amplia
que es el derecho: leyes, decretos, sentencias, normas, principios, entre
otras. Sin embargo, la mayor parte de sus afirmaciones se refieren a normas
especificas del derecho del Estado colombiano que estuvieron directamen-
te vinculadas a la PPDFM vy por las cuales se les consulto en la entrevista.
Algunas de estas normas son las siguientes: Ley 387 de 1997 sobre Despla-
zamiento Forzado, Ley 1448 de 2011 de Victimas y Restitucidn de tierras,
Resolucion 0388 de 2013 Protocolo de Participacion Efectiva de las Victi-
mas, Acuerdo Municipal 049 de 2007; ademas, de jurisprudencia'® de la
Corte Constitucional colombiana en materia de desplazamiento forzado,
especialmente la emblematica Sentencia T-025 de 2004.

120 A pesar de que la jurisprudencia, en ocasiones, no es vista como derecho sino como
fuente de derecho o como providencias del poder judicial, respecto a la aplicacion
de las normas, en esta investigacion seran incluidas como parte del derecho, ya que
contienen un fuerte componente normativo estatal.
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Los discursos y vivencias de las organizaciones entrevistadas, referidas a
las funciones sociales del derecho, son algunas veces muy particulares en
cada organizacion, pero también se aprecian muchas convergencias, pun-
tos comunes entre la mayoria de las organizaciones. En otras ocasiones,
combinan esas posiciones particulares con una lectura del derecho mas
interactiva con el medio, a partir de sus relaciones con otras organizacio-
nes en la PPDFM.

En esta indagacion se privilegia la informacion empirica sobre las funcio-
nes sociales que el derecho toma en las relaciones entre organizaciones en
la PPDFM. Es decir, las funciones sociales de regulacién y de emancipa-
cion, ya sean funciones ideales (deber ser) o funciones reales (ser) del dere-
cho, son reconstruidas desde los relatos, testimonios, lecturas, apreciacio-
nes y discursos de las organizaciones participantes, y de las relaciones que
estas establecieron con otras en esta politica publica y no desde el deber
ser planteado en cada una de las normas. Es una lectura del deber ser™! y
del ser, pero desde las organizaciones. En este sentido, adviértase, se trata
de un analisis sociologico del derecho.

La estructura de este capitulo queda definida de la siguiente manera. En
un primer apartado se presentan de forma descriptivo-analitica los hallaz-
gos, acorde con la funcion regulatoria del derecho en las relaciones entre
organizaciones en la PPDFM, en tres sentidos, alusivos estos a como el
derecho reguld, por un lado, comportamientos sociales (de las organiza-
ciones societales); por otro lado, los comportamientos del aparato estatal
(de las organizaciones estatales); y finalmente, la produccién de otras nor-
mas (en las que participan organizaciones estatales). En un segundo apar-
tado se presentan de forma descriptivo-analitica los hallazgos acerca de la
funcion emancipatoria del derecho en las relaciones entre organizaciones
en la PPDFM. Finalmente, en un tercer apartado, se realiza una lectura
general de los hallazgos presentados en los dos apartados anteriores, ac-
tivando el potencial analitico de los referentes conceptuales, sintetizando
hallazgos relativos a cada una de las dos funciones sociales del derecho
(regulacidén y emancipacién), contrastando algunos elementos entre am-

121 Que, por supuesto puede coincidir con el deber ser contemplado en las normas, tal cual lo
pensaron los disefiadores de estas, como también fue posible observar en esta busqueda.
Las funciones reales del derecho, desde una perspectiva socioldgica, combinan el ser y
el deber ser, pero desde lo factico, desde lo vivido. Desde una lectura sociologica del
derecho, el ser tiene elementos del deber ser (asi como desde perspectivas internas del
derecho, el deber ser también puede contener elementos del ser).
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bas funciones y, para terminar, planteando futuras lineas de investigacion
atinentes a estas funciones sociales del derecho, en las relaciones entre
organizaciones en la PPDFM.

La Regulacion como funcion social del derecho en las
relaciones entre organizaciones en la PPDFM

Las tres expresiones de la funcion reguladora del derecho, en las relacio-
nes interorganizacionales en la PPDFM, a saber: regulacion de compor-
tamientos sociales, regulacion del aparato del Estado y regulacién de la
produccion de otras normas, se manifestaron en los cuatro escenarios
priorizados en este estudio: Alianza PIU, Seminarios-Taller, Presenta-
cion, discusion y aprobacion del Acuerdo 049 de 2007 y el CLAIPD entre
2008-2011, asi como en uno de los dos escenarios que se han planteado
en esta investigacion como futuros objetos de estudio: la transicion de la
PPDFM hacia la implementacion local de la politica nacional de victimas,
pero dada la importancia que reviste la informacion suministrada por las
organizaciones en relacién con las funciones sociales del derecho en ese
escenario concreto, ha sido incluido también en este capitulo de hallazgos.

Por otro lado, estas tres expresiones de la funcidén reguladora del derecho
tuvieron mas impacto entre dos de las categorias derivadas de las relacio-
nes interorganizacionales: en la definicion de las posiciones y los roles
de las organizaciones, y en la definicion de los tipos de relaciones entre
organizaciones. En menor medida, pero también presente, se aprecian ex-
presiones de la funcion reguladora del derecho en la definicidn de tipos e
intercambios de recursos entre organizaciones en la PPDFM. Asi pues,
se tiene que las tres expresiones de la funcion reguladora del derecho, en
los cinco escenarios y en las posiciones, roles, tipos de relaciones e inter-
cambios de recursos entre las organizaciones en la PPDFM, se pueden
sintetizar de la siguiente manera: 1) regulacion del derecho a los compor-
tamientos sociales, a través de la regulacidon de las posiciones y los roles de
las organizaciones de la sociedad civil en la estructura relacional de la PP-
DFM, de las relaciones de cooperacion y conflicto de estas organizaciones
con otras organizaciones de la sociedad civil y del Estado, y de los inter-
cambios de recursos entre estas organizaciones; 2) regulacion del derecho
a los comportamientos de las organizaciones pertenecientes al aparato del
Estado, a través de la regulacion de sus posiciones y roles en la estructura
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relacional de la PPDFM, de las relaciones de cooperacion y conflicto de
estas organizaciones con otras organizaciones del Estado y de la sociedad
civil, y de los intercambios de recursos entre estas organizaciones; 3) re-
gulacion del derecho en la produccién de otras normas, especialmente de
las posiciones y los roles, de los tipos de relaciones y de los intercambios
de recursos de las organizaciones estatales y societales en su produccion.

Antes de seguir con la presentacion de estos hallazgos, es necesario hacer
una precision. Esas tres expresiones de la funcion reguladora del derecho
en las relaciones interorganizacionales en la PPDFM no se expresan de
forma idéntica ni en proporciones similares en todos los escenarios de las
relaciones; ni de forma homogénea frente a las posiciones, roles, tipos de
relaciones e intercambios de recursos; ni con cada una de las organizacio-
nes por igual. A medida que se realice la presentacién de los hallazgos, se
hara mas evidente que, desde la perspectiva de las organizaciones entre-
vistadas, el derecho se manifestd de manera distinta en cada uno de los as-
pectos concretos de las relaciones entre organizaciones de la PPDFM, en
los que se identificd una regulacién normativa a través de todas o alguna
de sus tres formas de expresion.

Funcion de regulacion del derecho en los compor-
tamientos de las organizaciones de la sociedad civil y sus
relaciones con otras organizaciones en la PPDFM

Inicialmente, en consideracién a la regulacidén de los comportamientos
sociales a través del derecho, o de una manera mas precisa, frente a la
regulacion del derecho a las posiciones, roles, tipos de relaciones e in-
tercambios de recursos de las organizaciones de la sociedad civil en los
diferentes escenarios de la estructura relacional de la PPDFM, se encontro
lo siguiente:

En el marco de los primeros cuatro escenarios (Alianza PIU, Semina-
rios-Taller, Presentacion, discusidén y aprobacion del Acuerdo 049 de
2007, y el CLAIPD en el periodo 2008-2011), fue notorio el papel de regu-
lacién de la Ley 387 de 1997, de la Sentencia T-025 de 2004 y del Acuerdo
Municipal 049 de 2007 a la participacion de la poblacion desplazada y de
las OPD; la ley y el acuerdo, definiendo particularmente la participacion
de la poblacion desplazada en el CLAIPD; de manera muy general en la
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ley, y de forma mas especifica en el acuerdo.!??> Por otra parte, se reconocid
la importancia de dicha sentencia en la promocion de la participacidén de
la poblaciéon desplazada en los escenarios de politica publica, exhortan-
do al ejecutivo a definir, en sus politicas publicas, escenarios de fortale-
cimiento organizativo, promocion de la participacion y conocimiento de
derechos de la poblacion desplazada.'”® Adicionalmente, se reconocié que
estas normas, a pesar de que promovieron la participacion, en ocasiones
terminaron generando una burocratizacion de la participacion exclusiva-
mente por vias formales e institucionales, llegando atn a pasar del empo-
deramiento de la poblacion desplazada (a través de sus lideres, lideresas
y organizaciones, y por medio de acciones de formacion ciudadana y for-
talecimiento organizativo como los llevados a cabo en la Alianza PIU),
a un escenario de especializacién de algunos lideres, lideresas y organi-
zaciones, al punto que muchos de ellos terminaron siendo tramitadores
expertos en el conocimiento de la norma y de la burocracia, en materia de
atencion a la poblacion desplazada.!?*

Por otro lado, la definicion de la participacion en los CLAIPD origind,
desde algunos puntos de vista, una regulacion excesiva de la poblacion
desplazada en esos escenarios, limitando, a veces, su participacion a tres
representantes; de este modo se restringieron sus posibilidades de estable-
cer mayores relaciones con otras organizaciones en la PPDFM. También
se identificé que hubo una regulacién de la movilizacion social de la po-
blacién desplazada, que paso en algunos casos de las marchas, las protes-
tas, los mitines, y otras acciones politico-colectivas, a acciones juridicas:
«todo a punta de tutelas y derechos de peticion»,'? lo cual puede ser visto
de forma positiva desde ciertas perspectivas formalistas, en cuanto lleva
el conflicto al escenario aparentemente neutral del derecho; pero, desde
otros puntos de vista, puede ser visto como algo negativo, ya que esta
regulacion despolitiza las relaciones interorganizacionales y las lleva al
escenario de las oficinas y los juzgados, haciendo que las OPD, en algunas
oportunidades, cambien sus roles y posiciones en los sistemas interrela-

122 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

123 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

124 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014

125 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.
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cionales de la PPDFM (pasando algunas de ser organizaciones sociales de
base a organizaciones especializadas en tramites burocraticos y de aseso-
rias y orientaciones juridicas).

Finalmente, fue llamativa una afirmacion hecha por una OPD entrevista-
da; quien mencion6 que algunas marchas y plantones se realizaban debido
a que la Ley 387 de 1997 y la Sentencia T-025 de 2004 no eran cumplidas
por las organizaciones del Estado encargadas de implementar sus consi-
deraciones, lo cual deja ver que, de vez en cuando, las OPD retomaron su
rol movilizador politico contencioso, no porque dichas normas promovie-
ran estas movilizaciones, sino porque las organizaciones gubernamentales
encargadas de implementar estas normativas no hacian que la regulaciéon
se cumpliera. En otras palabras, en algunos momentos muy precisos, las
OPD definieron sus roles movilizadores, no en contra de la regulacion,
sino exigiendo precisamente que se cumplieran las regulaciones juridicas
cuando estas eran acordes con la realizacion de sus derechos; por ejemplo,
cuando la regulacion estuvo orientada a promover la participacion de la
poblacion desplazada en las decisiones que les afectaba o frente a otras
regulaciones sobre roles y acciones de las organizaciones estatales en ma-
teria del restablecimiento de otros derechos de la poblacion desplazada
(vivienda, salud, educacion, empleo, retornos, garantias de no repeticion,
memoria, reparacion, entre otros).

En el marco del quinto escenario de transicién de la PPDFM a la imple-
mentacién local de la politica nacional de victimas y restitucion de tierras,
normas como la Ley 1448 de 2011 y su Protocolo de Participacion Efecti-
va de las Victimas (Resolucion 0388 de 2011) pasaron a ser decisivas en la
regulacion de los comportamientos de las organizaciones de la sociedad
civil. Frente a la funcion de regulacion de las organizaciones de la sociedad
civil, especialmente de las OPD (y de la poblacién desplazada en general),
se pudo observar que esta regulacion se manifestd en dos ejes centrales en
torno a los cuales coinciden casi todas las organizaciones entrevistadas,
tanto estatales como societales: por un lado, el eje de la despolitizacion
y burocratizacion de la participaciéon de la poblacion desplazada y de sus
organizaciones (pero también de otras victimas y sus organizaciones);'?
y, por otro lado, el eje de la desviacion del interés de esta poblacion y de
sus organizaciones en asuntos de interés menor, desviacion generada, por

126 Hay que recordar que en este escenario ya se incluyen otras victimas del conflicto
armado, adicionales a las victimas del desplazamiento forzado interno.
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lo menos en parte, por la implementacion de la Ley 1448 de 2011 y su
protocolo de participacion de las victimas.

Sobre la regulacion de los comportamientos sociales, manifestada en la
despolitizacion y burocratizacidén de la participacidén de las victimas del
conflicto armado y sus organizaciones, se evidencian varias cosas. En pri-
mer lugar, que en el marco de la implementacion de la Ley 1448 de 2011 el
gobierno nacional cre6 una institucionalidad para la participacion, consi-
derada por algunos actores como muy formalista y altamente concentrada
en las Mesas de Participacion de Victimas,'?’ lo cual suscitd una despo-
litizacidén de los procesos participativos que se dieron en el marco de la
PPDFM (por ejemplo, la MOPDM), que por lo menos en Medellin eran
mas politicos.!?

También se destaca que por la via de esta ley y de su forma de concebir la
reparacion (reparacién econdmica o indemnizacién), las victimas y algu-
nas de sus organizaciones estan mas concentradas en buscar una indem-
nizacion econodmica del tipo «;Cuanto vale su muerto?»,'” que en otros
procesos de reparacion (por ejemplo, reparacion colectiva o reparacion
simbolica a través de la construccion de memoria) y de participacion. Esto
ocasiona desmovilizacion social en torno a otros temas importantes. '3
Por medio de la Ley 1448 de 2011 también se identifican que se llevara a
cabo una cesacion de la condicion de victimas en un periodo determina-
do de tiempo, identificando como problematico que esta cesacion sea sin
garantias en materia de derechos, y que se limita simplemente entregar
la indemnizacion y «pico y chao».!3! Asimismo, esta regulacion de las or-
ganizaciones de victimas se identifica como problematica, porque varios
afos antes las reivindicaciones de las OPD eran mads politizadas y reivin-
dicativas (con marchas, plantones y demas). El protocolo de participacion
de la ley de victimas y otras normas que promovieron el conocimiento
en derechos y la participacion y organizacion por vias formales, trajeron

127 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.

128 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.

129 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.
130 Sin desconocer que la indemnizacién es importante para las victimas.

131 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.
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consecuencias como: lideres tramitadores especialistas en derecho y en
diligenciamiento de formatos; organizaciones con personeria juridica para
cualquier cosa; procesos participativos solamente en torno a la Mesa de
Victimas. Desde algunas organizaciones esto es problematico; en sus pro-
pias palabras, «se los trago la institucionalidad»,'® «legalizaron el perro y
el gato».!3 Consideran que esta formalizacion de la participacion fue «un
gol muy bien metido del gobierno».!3* También sefialan que esta ley y su
protocolo de participacion limitan mucho la participaciéon a un namero
muy reducido de victimas, y fomentan una participacién mas individual
que organizacional,'* lo que desde otros angulos podria no considerarse
tan negativo o entender que de eso se trata precisamente la regulacion:
delimitar la participacion, lo cual algunos actores reconocen que es un
avance de la Ley 1448 de 2011 respecto a la Ley 387 de 1997, en términos
de la concrecion de un protocolo disefiado de una manera centralizada a
nivel nacional, pero discutido en los territorios, lo que en ultimas también
ha sido visto de una manera desventajosa, ya que esta regulacioén delimita
y precisa criterios de participaciéon. En todo caso, algunas OV se eximie-
ron de participar de un escenario tan regulado.!

Por otro lado, frente a la desviacion del interés de otros asuntos impor-
tantes, como producto de la regulacion que se identifico a partir de estas
normas, varias organizaciones entrevistadas, tanto estatales como societa-
les, manifestaron que tienen a las organizaciones de victimas discutiendo
un protocolo con un «nivel de centralismo brutal» en torno a las Mesas, y
muy particularizado en los hechos victimizantes y no en las victimas, «to-
dos juntados a la verraca»,'®” mientras deberian estar discutiendo y hacien-
do control a la politica de vivienda, a la restitucion de tierras, a la politica
agraria, a la generacion de ingresos, a la ayuda humanitaria de emergen-
cia;'*® en otras palabras, algunas organizaciones sienten que la Ley 1448
de 2011 tiene a las victimas y a sus organizaciones en unos roles muy

132 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.

133 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.

134 Entrevista realizada a integrante de Cobija. 7 de julio de 2014.

135 Entrevista realizada a investigadora de Corporacién Regidn. 24 de julio de 2014.

136 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

137 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.

138 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.
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restringidos, «discutiendo un protocolo y haciendo vueltas aqui y alla»,'*
mientras hay otros temas por discutir, como el impacto del Cinturén Ver-
de Metropolitano en los asentamientos de poblacién desplazada de la ciu-
dad de Medellin.'*’ Esta regulacion de las dindmicas participativas, de sus
escenarios, de los roles y las posiciones de las organizaciones de poblacidn
desplazada (y de otras victimas), en esos esquemas de participacion, han
restringido la posibilidad de establecer relaciones interorganizacionales en
otros espacios, al tiempo que pone a estas organizaciones a interactuar
entre ellas mismas y con otras organizaciones de la sociedad civil y del
Estado, en funciones muy concretas y formales, como la definicién de un
protocolo de participaciéon en una mesa de victimas.

En resumen, y de acuerdo con la informacion proporcionada por las orga-
nizaciones entrevistadas en esta investigacion, fue posible establecer que
el derecho cumpli6 funciones de regulacién de los comportamientos de
las organizaciones de la sociedad civil, especificamente de la poblacion
desplazada y de otras victimas del conflicto armado y sus organizaciones
en el sistema de relaciones de la PPDFM, a través de normas como la Ley
387 de 1997, 1a Ley 1448 de 2011, la Resolucion 0388 de 2013, el Acuerdo
Municipal 049 de 2007, y a través de jurisprudencia clave como la Senten-
cia T-025 de 2004, mas marcado el papel de regulacion de la Ley 387, del
Acuerdo 049 y de la Sentencia T-025 en los primeros cuatro escenarios
de la politica publica entre 2005 y 2011; y de la Ley 1448 y la Resolucion
0388 en el proceso de transicion hacia la implementacion de la politica
nacional de victimas desde el 2011 hasta la fecha en que se llevaron a cabo
las entrevistas (junio-agosto de 2014).

También se pudo apreciar, en términos generales, que las funciones de re-
gulacién de los comportamientos sociales fueron, sobre todo, en relacion
con la regulacién de las posiciones y los roles de las organizaciones de la
sociedad civil en la PPDFM, derivando consecuencias de la regulacion
como: la despolitizacién, la formalizacion y burocratizacion de las orga-
nizaciones de la poblacion desplazada y otras victimas, asi como la des-
viacion de temas de interés para estas, hacia asuntos considerados como
restringidos por varias de las organizaciones participantes; por ejemplo,
la centralidad de las organizaciones en los escenarios formales de partici-

139 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.

140 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.
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pacion y en temas como la indemnizacion econdmica, descuidando otros
lugares de accion y roles de las organizaciones, mencionense, por ejemplo,
la movilizacion social y politica sobre otros temas como la reparaciéon co-
lectiva, la ampliacion de espacios de participacidn, las garantias y el resta-
blecimiento de derechos, la vigilancia a otras politicas publicas que son de
incumbencia de la poblacién, entre otros temas.

Funcion de regulacion del derecho en los comportamien-
tos de las organizaciones del Estado y sus relaciones con
otras organizaciones en la PPDFM

Ahora, respecto a la regulacién que hizo el derecho de los comportamien-
tos de las organizaciones del Estado, especificamente de sus posiciones,
roles, tipos de relaciones e intercambios de recursos en la estructura rela-
cional de la PPDFM, se encontro, en primer lugar, regulaciones por me-
dio de la Ley 387 de 1997 y sus decretos reglamentarios, de la Sentencia
T-025 del 2004 y sus autos de seguimiento, y del Acuerdo 049 de 2007,
entre organizaciones estatales y entre estas ultimas con las organizaciones
societales, especialmente en relacion con las posiciones y los roles de estas
organizaciones del Estado, pero también regulando cuestiones en térmi-
nos de los tipos de relaciones establecidas y en materia de intercambios de
recursos.

Dela Ley 387 de 1997, algunas organizaciones participantes destacan que
es a partir de este instrumento juridico que se activan por primera vez, en
Colombia a nivel general y, en Medellin, a nivel particular, compromisos
de las organizaciones gubernamentales, tanto nacionales como territoria-
les, en la atencidn a las victimas del desplazamiento forzado, especialmen-
te proporcionando lineamientos para las organizaciones gubernamenta-
les de Medellin, orientados a disefiar e implementar su politica publica
territorial en materia de desplazamiento forzado y atencién a poblacion
desplazada.'¥! También esta ley reguld los espacios de interlocucion insti-
tucional, por ejemplo, estableciendo funciones e integrantes del SNAIPD
en Colombia y, en consecuencia, del CLAIPD de Medellin.!*

141 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

142 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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Por su parte, sobre la Sentencia T-025 de 2004 varias organizaciones par-
ticipantes en esta investigacion, tanto estatales como societales, tienen
presente que fue a partir de este pronunciamiento de la Corte Constitu-
cional (posteriormente, a través de sus autos de seguimiento), que se lo-
gra que el Estado a nivel nacional, pero también a nivel territorial (como
en el caso de Medellin), empiece a tomar medidas mucho mas claras y
contundentes en materia de atencidn a la poblacidén desplazada. En ese
sentido, se le ve como un instrumento jurisprudencial referente para las
organizaciones estatales en la PPDFM, para definir sus roles y relaciones
con otras organizaciones, incluso, con mayores claridades que la Ley 387
de 1997, ya que en esa sentencia la Corte se ocup6 de «desmenuzar»'®3 a
las organizaciones gubernamentales, qué debian hacer en diferentes areas
de accion institucional relacionadas con el desplazamiento forzado y la
garantia de derechos de la poblacidon desplazada; en suma, acciones sobre
la participacién de la poblacion desplazada, fortalecimiento de las OPD,
en relacion con el reconocimiento y restablecimiento de derechos, entre
otras que aun estaban reguladas de manera muy general en la Ley'*. Esta
sentencia proporciona claridades en torno a la coordinacién de las orga-
nizaciones pertenecientes al SNAIPD,!% activa compromisos de las or-
ganizaciones estatales en los territorios, incluso algunas veces a modo de
«regafior,'# genera un «<boom» de escenarios de capacitacion en derechos
y participacion y fortalecimiento organizativo de la poblacién desplaza-
da,'¥” manifestados en Medellin, por ejemplo, en la Alianza PIU 2005-
2006 y su fuerte componente organizativo.'*® Ademas, en correspondencia
con esta sentencia, se identificd que era definitivamente mas detallada que
las leyes 387 de 1997 y 1448 de 2011, en el tema de atencion a victimas de
actores armados sin status politico (que ahora se denominan Bacrim).!¥

143 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

144 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

145 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.

146 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

147 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

148 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

149 Entrevista realizada a concejal de Medellin. 17 de julio de 2014.
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El Acuerdo 049 de 2007 también activa algunos comportamientos de las
organizaciones del Estado a nivel municipal, para implementar la PP-
DFM y poner en funcionamiento escenarios de interlocucién con otras
organizaciones estatales y no estatales —como el CLAIPD—'** o crea
nuevas organizaciones —como la Gerencia Técnica de Atencion a Po-
blacién Desplazada, instancia encargada de centralizar todo lo que se ve-
nia haciendo en materia de accion institucional municipal con poblacion
desplazada y otras victimas del conflicto armado, y de gestionar acciones
y recursos para mantener estos procesos de atencion a las victimas en el
marco de la PPDFM—.'3!

En el escenario de transiciéon de la PPDFM hacia la implementacion de
la politica nacional de victimas y restitucion de tierras, se observo el papel
regulador de normas, entre otras, la Ley 1448 de 2011, en los comporta-
mientos y las relaciones de las organizaciones estatales encargadas de la
atencion a victimas del conflicto armado.

En primera medida, algunas de las organizaciones entrevistadas apunta-
ron a elementos de regulacion de la ley aludida que generaron impactos
positivos en el funcionamiento de la institucionalidad local; esto es, se
reconoce que, a partir de esta norma, en Medellin se fusionaron las instan-
cias y programas de atencidn a todas las victimas del conflicto armado en
una sola Unidad Territorial de Atencion a Victimas,'*? la cual también se
cred a partir de esta ley. Se menciond, ademas, que esta misma ley retomo
el funcionamiento sistémico del SNAIPD para darle coherencia a los roles
y a las relaciones de las organizaciones involucradas en el SNARIV a nivel
nacional y sus expresiones en el nivel local (especificamente, en Mede-
llin, para el caso aqui estudiado); asi como se alude a que esta ley define
claramente roles de autoridades locales como las alcaldias, secretarias y
personerias.'>

150 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

151 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

152 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

153 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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No obstante, otras organizaciones no tienen una perspectiva tan alentado-
ra sobre los dispositivos de regulacion de los comportamientos y las rela-
ciones de las organizaciones del Estado a partir de la Ley 1448 de 2011,
menos sobre los usos que se le han dado a esos dispositivos, o incluso, a la
eficacia de dichos dispositivos de regulacion. Por ejemplo, se hizo alusién
a que esta ley no recogio la memoria institucional del SNAIPD a nivel
nacional ni la memoria ni los aprendizajes de la atencion a la poblacion
desplazada en Medellin, en el marco del proceso de la PPDFM. Es mas,
observando retrocesos en relacion con lo que se habia definido en la Ley
387 de 1997, la Sentencia T-025 de 2004 y el Acuerdo 049 de 2007, en
materia de accion de las organizaciones del Estado.!>

Un dato adicional. Fue problematico que esta ley, en sus excesos regulato-
rios y de definicidn de los roles y posiciones de las organizaciones estatales
en el SNARIYV, haya reducido notablemente el papel de las organizaciones
gubernamentales municipales en la implementacion de la politica de vic-
timas,'> sobre todo, en términos politicos y de adecuacién de la politica
nacional a las caracteristicas del contexto local, porque en lo referido a re-
cursos econdmicos (presupuestario) es notable la carga a municipios como
Medellin'>® y la poca claridad en materia de asignacion presupuestal desde
el nivel nacional.'’

Funcion de regulacion del derecho en las relaciones

entre organizaciones en la produccion de normas en la
PPDFM

Finalmente, alusivo a la funcién de regulacion del derecho a las relacio-
nes entre organizaciones que tuvieron por objeto la produccion de otras
normas, se pudo evidenciar un caso concreto, en el que algunas normas y
providencias judiciales, especificamente la Ley 387 de 1997 y la Sentencia

154 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.

155 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

156 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.

157 Entrevista realizada a concejal de Medellin. 17 de julio de 2014.
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T-025 de 2004, proporcionaron marcos y lineamientos que orientaron de
modo singular posiciones, roles y tipos de relaciones entre las organizacio-
nes estatales (principalmente) y entre estas con organizaciones societales
que participaron particularmente de los Seminarios-Taller y del proceso
de presentacion, discusion y aprobacion del Acuerdo 049 de 2007, como
escenarios de disefio y legitimacioén politica institucional de esta importan-
te norma de la PPDFM.

Se logro identificar que estos dos referentes normativos dieron en su mo-
mento importantes elementos orientadores para la definicién de roles
y relaciones entre organizaciones estatales y societales integrantes del
SNAIPD,"® especificamente de su expresion concreta en el nivel terri-
torial: el CLAIPD; y para la definicion de roles e intercambios entre or-
ganizaciones estatales encargadas del tema del desplazamiento forzado
en el Municipio de Medellin, y de estas con las organizaciones societa-
les vinculadas a ese tema (especialmente, OPD, ONG y organizaciones
sociales). De una manera mas concreta, estos marcos y lineamientos
normativos y jurisprudenciales regularon, en parte,' la concrecion de
los roles y de las relaciones entre organizaciones que sacaron adelante el
Acuerdo 049 de 2007, a la vez que constituyeron un insumo normativo
importante para que las organizaciones estatales encargadas'® del dise-
fio (principalmente, IEP y Secretaria de Bienestar Social), aprobacion
(principalmente, Concejo y Secretaria de Bienestar) e implementacion
(principalmente, Secretaria de Bienestar y Gerencia Técnica) de la PP-
DFM pudieran definir futuras relaciones y roles de las organizaciones
estatales y societales, con base en las consideraciones normativas consig-
nadas en el Acuerdo 049 de 2007.

Sumando a lo ya dicho, se evidencié que la Ley 387 de 1997 y la Sen-
tencia T-025 de 2004 le dieron bases normativas al Acuerdo 049 de 2007

158 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

159 Se dice, en parte, porque también juegan otros factores como la voluntad politica,
como otro recurso importante en las politicas publicas, especificamente, en la PPD-
FM. Sobre esto se profundiza mds adelante en el apartado analitico de cierre de este
capitulo.

160 Pero también, aunque en menor medida, para las organizaciones societales partici-
pantes de estos escenarios de la PPDFM.

175



JONATHAN ALEJANDRO MURCIA

buscando con ello que este ampliara las mismas consideraciones de la ley
y la sentencia (sin salirse de ellas) en materia de la definicion de roles de
las organizaciones estatales responsables de la prevencion del desplaza-
miento forzado y de la atencion, reparacion, restablecimiento y garantias
de derechos de la poblacion desplazada, asi como de la participacion de
las OPD; ademas, ampliando la poblacién beneficiaria de la PPDFM a
«poblacién afectada» por el desplazamiento forzado!®! (mucho mas ex-
tenso que el conjunto de la poblacién desplazada y victima directa del
desplazamiento forzado; es el caso de las comunidades receptoras de esta
poblacion).

En ultimo término, de lo observado es posible concluir que algunas de las
organizaciones participantes (especialmente, aquellas que fueron respon-
sables del disefio, aprobacion e implementacion de la PPDFM: IEP, Con-
cejo y Gerencia), que la Ley 387 de 1997 proporciond unos lineamientos
normativos generales y la Sentencia T-025 de 2004 unos referentes mas
especificos y actualizados'®? para la hechura y puesta en marcha de la PP-
DFM vy, de manera mas concreta, para la definicién de roles y relaciones
entre organizaciones a nivel estatal, societal y mixto (estatal-societal) en
esta politica publica; por ejemplo, la regulacion de los integrantes y fun-
ciones del CLAIPD, la concrecion de lineamientos sobre el papel de las
entidades territoriales, particularmente, de las organizaciones guberna-
mentales territoriales en la prevencion del desplazamiento forzado, en la
intervencion de dinamicas y 16gicas que reproducen este fendmeno, y en la
atencion, reparacion y restablecimiento de derechos de la poblacidon des-
plazada; del deber de las organizaciones estatales responsables de articular
a la poblacion desplazada a las politicas publicas, a través de escenarios
de participacion, fortalecimiento organizativo y capacitacion en derechos
(como la Alianza PIU 2005-2006), por mencionar solo algunos ejemplos.
Esto constituye evidencia del papel regulador manifiesto de esta ley y de
esta sentencia en las relaciones interorganizacionales en la PPDFM, es-
pecialmente en la definicidn de roles y tipos de relaciones (especialmente,
relaciones de cooperacidn) entre organizaciones.

161 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

162 También se pudo notar que esta sentencia era, para la época del disefio, aprobacion e
implementacion de la PPDFM, el referente mas importante, tanto para organizacio-
nes del Estado como para organizaciones de la sociedad civil, en materia de despla-
zamiento forzado y atencion a poblacién desplazada.
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La emancipacion como funcion social del derecho en las
relaciones entre organizaciones en la PPDFM

La funcién emancipadora del derecho en las relaciones interorganiza-
cionales en la PPDFM se manifestd en los cuatro escenarios priorizados
en esta busqueda para el analisis de las relaciones entre organizaciones:
Alianza PIU 2005-2006, Seminarios-Taller del 2007, Presentacion, discu-
sién y aprobacién del Acuerdo 049 de 2007 y el CLAIPD entre 2008-2011,
asi como en uno de los dos escenarios que han quedado como futuras li-
neas de investigacion: la transicion de la PPDFM hacia la implementacion
local de la politica nacional de victimas y restitucion de tierras. En virtud
a la importancia de los hallazgos en este escenario, han sido incorporados
en este capitulo. También esta funcion emancipadora del derecho tuvo
mayor presencia en dos de las categorias derivadas de las relaciones inte-
rorganizacionales: la definicion de las posiciones y los roles de las organi-
zaciones y de los tipos de relaciones entre organizaciones.

Es necesario afiadir como en los cuatro escenarios de la PPDFM, la fun-
cion emancipadora del derecho se expreso a través de dos instrumentos
juridicos concretos: la Ley 387 de 1997 y la Sentencia T-025 de 2004. En el
escenario de transicion se encontraron algunos elementos para la emanci-
pacion, en normas como la Ley 1448 de 2011 y la Resolucion 0388 de 2013.

Estos hallazgos, en relacion con la funcién emancipadora del derecho, se
presentan de la siguiente manera. En primer lugar, las manifestaciones
concretas para la emancipacion de la Ley 387 de 1997 y de la Sentencia
T-025 de 2004 en los primeros cuatro escenarios de la PPDFM; en segun-
do lugar, las expresiones emancipatorias de la Ley 1448 de 2011 y de la
Resolucion 0388 de 2013 en el escenario de transicidn; en tercer lugar, se
considera importante sefialar algunos limites que estas mismas normas
generan para la emancipacion social, que no necesariamente se refieren
a regulaciones,'®® sino a limites para la emancipacion social derivados de
disfunciones de las normas sobre emancipacion social; a veces, de des-
regulaciones o disfunciones reguladoras del mismo derecho. Finalmente,
se hace un cierre a modo de sintesis de los hallazgos de esta categoria

163 Se mencionan aqui algunos limites a la emancipacion desde estas normas, que no
necesariamente se expresan como regulacion social. Es importante precisar aqui que,
en los resultados de esta investigacion, la regulacion social y la emancipacion social
no se expresaron como dos factores necesariamente opuestos, en el que la existencia
de una funcién anulara la otra (no son dicotémicas ni adyacentes).
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derivada de las funciones sociales del derecho en las relaciones entre orga-
nizaciones en la PPDFM.

Dos precisiones antes de comenzar a presentar los hallazgos en este apar-
tado. La primera se refiere a que esta funcion concreta del derecho se ob-
serva en las posibilidades que este ofrece para la emancipacién de las orga-
nizaciones de la sociedad civil y, en el caso estudiado, y de modo singular,
para la poblacion desplazada y sus OPD (y en el quinto escenario, amplia-
da a las victimas del conflicto armado en general y a sus OV), pero que
necesariamente se ve también reflejada en los roles y las relaciones entre
organizaciones del Estado y de la sociedad civil, y no solamente entre es-
tas ultimas. La segunda se refiere a una valoraciéon como punto de partida
en la cual se reconoce que la funcién emancipadora del derecho, a través
de las normas y jurisprudencia precitada en esta investigacion, no tiene la
misma magnitud que la funcién de regulacion del derecho expresada en
esos mismos instrumentos juridicos, lo cual comienza a evidenciar que el
derecho (concretamente expresado en las normas del Estado analizadas
en esta exploracion), tuvieron un papel mayor de regulacion social que de
emancipacion social.

Lo observado, inicialmente, en los cuatro escenarios de la PPDFM es el
papel importante de la Ley 387 de 1997 y de la Sentencia T-025 de 2004,
en términos de las posibilidades que generaron para la emancipacién so-
cial, desde la perspectiva de las organizaciones entrevistadas y desde la
interpretacion que se realiza en este estudio. Por una parte, la Ley 387/97
y la Sentencia T-025/04, la primera de una manera mas general, a modo
de marco, y la segunda de una forma mas concreta y detallada, a modo
de lineamientos, trazaron importantes orientaciones para que las organi-
zaciones estatales (con relevancia, gubernamentales) definieran rutas de
accion en materia de atencion, reparacion, restablecimiento de derechos
y garantias de no repeticion.'* En el contexto de la Sentencia T-025 del
2004, ante la ineficaz aplicacion de la Ley 387 de 1997 por parte del orden
gubernamental, este pronunciamiento de la Corte Constitucional estuvo
orientado a que se superara el enfoque asistencialista de la ayuda humani-
taria que hasta la época (posteriormente, se mantuvo, aunque ya no como

164 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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la tinica via de accién gubernamental) habia predominado (no precisa-
mente de una forma adecuada)'® en la accion institucional para atender la
poblacién desplazada,'% promoviendo mas bien una accién institucional
basada en el enfoque de derechos.

Tanto la ley como la sentencia en cuestion (aunque un poco mas marcado
en la sentencia) también proporcionaron elementos normativos y técnicos
para fortalecer los roles de las OPD como movilizadoras de los intere-
ses de la poblacion desplazada, al indicar a las organizaciones guberna-
mentales que debian incluir escenarios de interlocucion con las victimas
de desplazamiento forzado y sus organizaciones. La Sentencia T-025 de
2004 fue fundamental en la generacion de un boom de la participacion y el
fortalecimiento organizativo.'®” En Medellin, cabe sefialar, estimul pro-
cesos de movilizacion social y politica de la poblacidon desplazada (que
ya venian dandose de una manera auténoma, aproximadamente desde
principio de la década del noventa, con organizaciones sociales y OPD
como Andas, ACA y Mosda) y procesos de fortalecimiento organizativo
de las OPD que, ademas, en lo que se refiere a la capacitacion en derechos,
tuvo como consecuencia la formalizacion de varias OPD, no solamente en
su constitucion legal a través de personeria juridica y definicidn de roles y
escenarios formales y democraticos internos en las organizaciones (juntas,
asambleas, secretarias, directivas, entre otras funciones y mecanismos de
participacién), sino también en sus repertorios de accidén colectiva, com-
binando, en muchas ocasiones, la accion colectiva contenciosa (marchas,
mitines y tomas), con escenarios de participacion interorganizacionales
(como la MOPDM), con accién colectiva por vias institucionales (por
ejemplo, en el CLAIPD) y a través de la movilizacion por vias y meca-

165 Ya que, practicamente, todas las organizaciones participantes de esta investigacion,
tanto las estatales como las societales, insistieron en las practicas irregulares que, ge-
neralmente, han habido en relacion con la ayuda humanitaria de emergencia, que en
la mayoria de los casos, no es ni humanitaria (las ONG vy, en ese entonces, Accion So-
cial, encargadas del tema, a veces reducian esta accion a la entrega de mercados) ni de
emergencia (porque las denuncias también apuntaban a que la ayuda no llegaba a tiem-
po, sino muchos meses, incluso, afios después de la solicitud; esto, cuando llegaba).

166 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

167 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.
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nismos juridicos (acciones de tutela y derechos de peticion interpuestos
masivamente).!6

Lo expuesto, se cristaliza en escenarios de promocién de la participacion
y de fortalecimiento organizativo, como la Alianza PIU 2005-2006 o en la
formulacion participativa del Proyecto de Acuerdo 370 de 2007, que pos-
teriormente aprobaria el Concejo Municipal como Acuerdo 049 de 2007.
Hasta la formacion en derechos, con posterioridad, tendria resultados que
algunas organizaciones, en la actualidad, no consideran tan positivos, en
cuanto muchos lideres se volvieron expertos en normatividad, lo cual de-
rivé, por un lado y de forma positiva, en el papel de orientacidn y asesoria
a la poblacién desplazada (ya fueran asociados o no a las organizaciones),
brindadas por las OPD; en otros casos, y de forma no tan positiva, a que
algunas de estas OPD se tornaran organizaciones «de bolsillo» o «uniper-
sonales», con un lider tramitador que se lucraba de manera particularista
de este conocimiento; incluso, que se manifestaba (y aun se hace visible)
de una forma mas evidente, con lideres que en todo momento se encon-
traban en los alrededores de las sedes y oficinas encargadas de la atencion
a la poblacién desplazada,'® tramitando ayudas y dando indicaciones ju-
ridicas y administrativas, gracias al conocimiento que sobre la norma!”
tienen; también, debido a la existencia de redes irregulares, informales y/o
no oficiales entre estos tramitadores y ciertas personas en algunas organi-
zaciones gubernamentales.

Ahora bien, tanto en la Ley 387/97 como en la Sentencia T-025/04 se en-
contr6 una funcién emancipatoria indirecta, expresada en algunas accio-
nes que marcaron los roles y las relaciones de las OPD, que, si bien no eran
producto de las determinaciones de los legisladores y de los magistrados,
ya que no estaban consignadas explicitamente en estas normas, si fueron
una consecuencia de su existencia. Concretamente, se relaciona con el
hecho de que la existencia de una ley de la republica (para que a partir de
ella el gobierno disefiara e implementara politicas, planes, programas y

168 Si bien la accion de tutela es un mecanismo individual para la proteccion de dere-
chos fundamentales, es posible entender aquellas interpuestas de modo masivo por
las OPD, como formas de accién colectiva, especificamente cuando la poblacion des-
plazada y sus aliados definen este tipo de accion como una estrategia de movilizacion
social por vias juridicas.

169 Por ejemplo, en las oficinas de lo que primero se denominé Red de Solidaridad So-
cial, luego Accidén Social y ahora Departamento para la Prosperidad Social (DPS).

170 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.
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proyectos para la atencion de la poblacion desplazada) y la existencia de
una providencia de la Corte Constitucional (que no solamente llamaba la
atencion sobre las irregularidades en la aplicaciéon de la ley, sino que ex-
hortaba de manera vehemente al gobierno a cumplirla a cabalidad, razén
por la cual proporcionaba lineamientos normativos y técnicos para imple-
mentarla a través de politicas publicas), provocaran movilizaciones de la
poblacién desplazada y de sus OPD, exigiendo el cumplimiento de la ley
y de los pronunciamientos de la Corte, por medio de ejercicios politicos en
los cuales el derecho ya no solamente era un mecanismo; también era una
bandera reivindicativa!”* de las OPD; por ejemplo, las marchas conmemo-
rativas de la Ley 387 de 1997.17

En lo que corresponde al escenario de transicion, fueron escasas (casi nu-
las) las referencias de las organizaciones participantes, vinculadas a la fun-
cién emancipatoria del derecho, especificamente, normas concretas como
la Ley 1448 de 2011 y la Resolucion 0388 de 2013, referentes juridicos
fundamentales para la definicion de roles y relaciones entre las organiza-
ciones, en este proceso de transicion; y que de una manera poco optimista
(en algunas organizaciones, abiertamente pesimista) se vieron muy res-
tringidas las posibilidades de emancipacion social a través, tanto de esta
ley como de esta resolucion, concretamente, con las acciones que algunas
organizaciones del Estado han utilizado para implementarlas.

Casi que la tnica referencia que se pudo interpretar como una oportuni-
dad para la emancipacién social desde la Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras, al igual que de su Protocolo de Participacion Efectiva de las Vic-
timas, fue en afinidad con las definiciones (a veces taxativas) que se hace
en estos instrumentos normativos en relacion con los roles de las organi-
zaciones gubernamentales en la nacidén y en los territorios, en materia de
atencion a las victimas y a la definicidn estricta de una ruta para la partici-
pacion de las victimas (pero ni siquiera a través de sus organizaciones OV,
sino por eleccioén de representantes individuales por hecho victimizante:
desplazamiento forzado, desaparicion, violencia sexual, entre otros, y por
enfoque diferencial: mujeres, indigenas, afro, LGBTI, para citar algunos).
Sin embargo, las caracteristicas de estas normas también fueron percibidas

171 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

172 Entrevista realizada a integrante de Cobija. 7 de julio de 2014. En este aspecto coin-
cide también entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.
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(y aqui si con mayor énfasis) como restricciones para la emancipacion so-
cial, ya que identifican, por citar un caso, que, si bien estos instrumentos
normativos definen escenarios para la participacion de las victimas, estos
son demasiado restringidos, tanto, que representan no solo una regulacion
de la participacion (regulacion social) sino también una limitacion para la
emancipacion social.

En términos generales, fue posible agrupar cuatro limitantes directas o
derivadas de la Ley 1448 de 2011 y de la Resolucion 0388 de 2013 a la
emancipacion social, reconocidas por las organizaciones participantes de
esta investigacion, en las cuales coincidieron la mayoria de ellas (tanto
organizaciones estatales como societales, algunas haciendo mas énfasis
en algunos limitantes que en otros). La primera de esas limitantes a la
emancipacion social se refiere al caracter restringido de la ley, especifica-
mente a través de su protocolo de participacion, para contribuir a definir
roles, posiciones y relaciones entre las organizaciones orientadas a generar
condiciones de emancipacion social (sobre todo a nivel politico) para las
victimas y sus organizaciones. Varias organizaciones coincidieron en que
la restriccion a la participacidn, derivada de esas normas, se manifiesta en
el caracter despolitizado de la Mesa Municipal de Victimas de Medellin y,
en general, de las mesas de participacién de las victimas,'” las cuales fun-
gen como espacios mas administrativos que participativos, muy marcados
por la centralidad de las organizaciones gubernamentales.!’* En el marco
de esas normas, la limitacion radica en que las mesas definidas por el pro-
tocolo de participacidn se constituyen en el Unico espacio de participacion
de las victimas, no a través de sus organizaciones, sino mediante represen-
tantes individuales por hecho victimizante y rasgo diferencial.

En sintesis, la emancipacion social de las victimas, por via de la participa-
cion de la sociedad civil, de sus organizaciones (OV) y de las ONG vy or-
ganizaciones sociales acompafiantes y defensoras de sus derechos (ODV),
se ve restringida, en primer lugar, a la participaciéon en una mesa que con-
sideran despolitizada, gubernamentalizada y muy hermética en términos
de participacion. La segunda limitante a la emancipacién social, derivada
de estas dos normas, tiene repercusiones por via de la superacion de las

173 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

174 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.
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carencias materiales que generan las multiples victimizaciones, producto
del conflicto armado. En este sentido, también varias organizaciones con-
vergieron en torno a las limitaciones del marco juridico de este proceso de
transicion de la PPDFM a la implementacion territorial de la politica pua-
blica nacional de victimas. Estas limitaciones se manifiestan no solo en lo
restrictivo de la Ley 1448 de 2011, en torno a la reparacién (sin contar que
se pierde mucho de lo que habia avanzado la PPDFM, en relacion con el
restablecimiento de derechos),!” sino en lo restrictivo de las organizacio-
nes gubernamentales, encargadas de implementar esta ley en lo nacional y
en lo territorial, las cuales han limitado la emancipacion social (por medio
de la superacidn de estas carencias y afectaciones materiales) a indemni-
zaciones econdmicas, que muchas organizaciones consideran limitadas a
«pagar un muerto»,'” a entregar dinero sin ninguna otra garantia en ma-
teria de restablecimiento de derechos;!”’ o que ese dinero, efectivamente,
ayude a superar la condicién de victima.!”® En este sentido, la limitacién
del derecho se refiere al contenido de las dos normas ya expuestas y de
las politicas y otras acciones gubernamentales que se implementan con
base en ellas, por cuanto reducen la reparacion y el restablecimiento de
derechos a meras indemnizaciones econdmicas, que por si solas no contri-
buyen a la emancipacion social de las victimas, lo que define roles y tipos
de relaciones muy limitados social, politica y administrativamente entre
las organizaciones estatales y societales que hacen parte de este proceso
de transicion.

La tercera limitante, muy vinculada con las dos anteriores, se refiere al
caracter restringido de estas dos normas en materia de recursos para la
implementacion local de la politica publica nacional de victimas. A pro-
posito, se pudo identificar que varias organizaciones sienten que hay mu-
chos limites en materia de asignacion presupuestal de la nacién y muchas

175 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

176 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.

177 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

178 Ya que a veces concentrarse unicamente en la indemnizaciéon econdmica, termina
derivando en una limitaciéon de la capacidad de agencia de las victimas, de diferentes
formas: apego al asistencialismo, desmovilizacion social y politica, por cuanto ya no
identifican como necesarias las organizaciones para representar otros intereses, entre
otras consecuencias.
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cargas a los territorios, lo que necesariamente trae Como consecuencia una
limitacién a los roles de las organizaciones gubernamentales a nivel local
(las cuales tienen que asumir la mayor parte de los costos economicos de la
implementacion de esta politica). Esta limitacion, respecto a los recursos
economicos, incide en las posibilidades de emancipacion social por las dos
vias mencionadas anteriormente, puesto que, por un lado, los programas y
proyectos se terminan limitando a ofrecer indemnizaciones (y por ese lado
evitar conflictos por medio de movilizaciones sociales a través de las or-
ganizaciones de victimas);'”® por otra parte, los recursos para la puesta en
marcha de una mesa municipal de victimas son muy reducidos, lo que se
manifiesta en la escasez de incentivos econdmicos para la participacion de
las victimas y de las OV y ODV,'® pues estas deben invertir una cantidad
considerable de tiempo en la participacion (tramites, vueltas, reuniones,
papeleria)'®! sin ningtin tipo de remuneracion, especialmente en el caso de
los representantes de las victimas que también tienen responsabilidades
econdémicas con sus familias; o de las ODV que deben invertir recursos
propios para acompaiiar estos procesos.

Finalmente, la cuarta limitante se refiere a que la Ley 1448/11 y la Reso-
lucién 0388/13 terminaron por invisibilizar las otras normas: Ley 387/97,
Sentencia T-025/04 y Acuerdo Municipal 049/07 que dieron lineamien-
tos juridicos importantes para la atencién a victimas de desplazamiento
forzado. Algunas organizaciones seflalan que las dos primeras normas
solamente retoman cosas especificas de la Ley 387/97 en cuanto al fun-
cionamiento sistémico institucional,'®? pero no otros aprendizajes, por
ejemplo, aquellos derivados de la PPDFM. En cambio, si han reproducido
viejos errores, digase, limitar la condicion de victima!® y su reconocimien-

179 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin.
29 de julio de 2014.

180 Entrevista realizada a investigadora de Corporacion Region. 24 de julio de 2014.
181 Entrevista realizada a integrante de Asolavidi. 17 de junio de 2014.

182 Entrevista realizada a funcionario de la Unidad Territorial de Victimas. 8 de agosto
de 2014.

183 La Ley 1448 de 2011, en su definicion de victima (articulo 3), no contempld amparar
a las victimas de grupos armados sin estatus politico, después de que, por ejemplo,
Medellin ya estaba a la vanguardia en materia de atencion a las victimas de ese tipo
de actores armados, reconociendo la victimizacion en el conflicto armado, y no en
el actor armado victimario. Tampoco consider6 a las victimas del desplazamiento
forzado intraurbano, en lo que Medellin también tenia una ventaja importante en
términos de reconocimiento de estas victimas y de su atencion institucional.
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to institucional. Desde la perspectiva de algunas organizaciones, ya solo
se habla de la Ley 1448/11 y del protocolo de participacion, se perdid del
discurso institucional y a veces del discurso social lo referido a los proce-
sos sociales, politicos e institucionales que ya se habian logrado sobre el
desplazamiento forzado; incluso, se llega a afirmar que ya ni siquiera se
habla de Ley 387/97 ni de Sentencia T-025/04 ni de Acuerdo 049/07.1%4

A modo de sintesis de los hallazgos en este estudio acerca de la funcién
emancipadora del derecho en las relaciones interorganizacionales en la
PPDFM, presentados en este capitulo, se pudo observar lo que se plantea
a continuacion.

En primer lugar, el derecho cumpli6 algunas funciones emancipadoras, a
veces de manera directa (funcion directa) y, en otros casos, de manera mas
indirecta (funcion indirecta), a través de algunas normas nacionales y lo-
cales relativas a la PPDFM. En segundo lugar, esta funcién emancipadora
se vio reflejada, particularmente, en la promocion y generacion de roles y
tipos de relaciones que contribuian a la emancipacion social (econémica,
politica y social) de la poblacion victima de desplazamiento forzado (y
otros hechos victimizantes en el ultimo escenario analizado). Sea a modo
de ejemplo: la modificacion de comportamientos irregulares o negligentes
de las organizaciones del Estado encargadas de la atencién a la poblacidn
desplazada y que impiden un goce efectivo de derechos a esta poblacion;
promocioén de procesos de capacitacion en derechos, participacion y for-
talecimiento organizativo para la poblacion desplazada; generacion de
espacios de interlocucion entre organizaciones estatales y organizaciones
societales en el marco del proceso de la PPDFM, entre otros. En tercer
lugar, las normas que tuvieron alguna funcién directa o indirectamente
emancipadora en los cuatro escenarios de analisis de las relaciones inte-
rorganizacionales en la PPDFM (antecedentes con la Alianza PIU 2005-
2006, diseno en los Seminarios-Taller del 2007, aprobacion del Acuerdo
049 de 2007 que adopta la PPDFM vy el CLAIPD 2008-2011 como es-
cenario de implementacién) fueron la Ley 387 de 1997, el Acuerdo 049
de 2007 y, de una manera especial y mas notoria, la jurisprudencia de la
Corte Constitucional en materia de desplazamiento forzado y atencion a
poblacion desplazada, particularmente la Sentencia T-025 de 2004 y sus
autos de seguimiento. En cuarto lugar, y en el escenario de transicion de

184 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.
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la implementacion de la PPDFM hacia la implementacion local de la po-
litica publica nacional de victimas, hay una serie de posiciones y percep-
ciones de las organizaciones (tanto estatales como societales), que podrian
describirse de diferentes maneras en cada caso: descontento, desconfian-
za, decepcidn, escepticismo o indiferencia, con la posibilidad de que al-
gunas de las normas que han servido de marco juridico para este proceso
de transicion, como la misma Ley 1448 de 2011 y la Resolucion 0388 de
2013, puedan llegar a posibilitar condiciones para la emancipacion social,
particularmente, frente a la promocion de relaciones entre organizaciones
que apunten a alcanzar dicha emancipacion.

Finalmente, se identificaron algunas limitantes para la emancipacion so-
cial que observan las organizaciones expresadas en algunas normas, parti-
cularmente en el escenario de transicion y en relacién con las dos normas
vinculadas a este proceso, que de manera directa o indirecta, o porque sea
una funcion o una disfuncion de las mismas, generan condiciones adversas
para el establecimiento de relaciones entre organizaciones que apunten a
la emancipacion social (por distintas vias) de la poblacién desplazada y
otras victimas del conflicto armado.

Algunas consideraciones analiticas finales respecto a las
funciones sociales de regulacion y emancipacion social
del derecho en las relaciones entre organizaciones en
la PPDFM

A modo de cierre de este capitulo de hallazgos, alrededor de las funcio-
nes sociales del derecho en las relaciones interorganizacionales en la PP-
DFM, se presentan algunas consideraciones analiticas finales, en cuatro
puntos: primero, algunas interpretaciones sobre la funcion reguladora del
derecho observada en esta investigacion; segundo, otras interpretaciones,
pero esta vez sobre la funcidon emancipadora; tercero, algunas aproxima-
ciones a una comparacion o contraste analitico entre estas dos funciones;
y finalmente, las lineas que quedan abiertas y que puedan profundizar en
algunos hallazgos de esta investigacion.

Algunas interpretaciones de los hallazgos que arroja esta busqueda, en
relacidn con la funcién reguladora del derecho en las relaciones interorga-
nizacionales en la PPDFM, permiten llegar a ciertas conclusiones. Una de
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ellas es que efectivamente el derecho, a través de las normas referenciadas
por las organizaciones participantes (cada una de las normas en diferentes
medidas y de diferentes formas, y cada una de las organizaciones con ma-
tices particulares y coincidencias con otras), contribuyeron a la regulacion
social de comportamientos entre organizaciones estatales y societales en
la PPDFM.

Cuando se dice contribuyeron, se parte, inicialmente, de las precauciones
que se tomaron a nivel teorico, al igual que con el referente conceptual,
frente a los alcances reales del derecho en la regulacion de comportamien-
tos sociales, asunto que en esta investigacion se pudo confirmar empiri-
camente, ya que fue posible observar que el derecho funciona, la mayoria
de las veces, como un recurso que proporciona un marco o unos linea-
mientos para la actuacidon de las organizaciones, pero, en gran medida,
que las relaciones entre organizaciones se den en estos marcos o sigan
estos lineamientos depende de la existencia de otro marco, el politico, que
se expresa en las voluntades y acciones politicas encaminadas a regular
comportamientos interorganizacionales, con base en las disposiciones de
las normas y de la jurisprudencia, en virtud a que son las mismas organi-
zaciones quienes activaron esos marcos y lineamientos juridicos e hicieron
posible la regulacion.

Por supuesto, hay que hacer una precision frente a esta tltima afirmacion,
por cuanto, en general, entre algunas organizaciones participantes, sobre
todo entre las organizaciones del Estado, de una u otra forma activaron
la funcién de regulacion social del derecho. En algunas ocasiones, por
tratarse mayoritariamente de normas de nivel nacional, las organizaciones
de la estructura relacional de la PPDFM terminaron siendo receptoras de
la activacion de estos mecanismos de regulacion social por parte de otras
organizaciones del nivel nacional que no participaron tan activamente, o
de manera particular, en la PPDFM; por ejemplo, el Congreso de la Re-
publica o la Corte Constitucional. Esto muestra que frente a la posibilidad
de activar la funcién reguladora del derecho, las organizaciones estatales
y societales presentes en el nivel local, particularmente en el caso de la red
de organizaciones de la PPDFM, a veces activan la funcién reguladora del
derecho, pero en otras ocasiones son receptoras de esa activacion por parte
de otras organizaciones del nivel nacional que no aparecen directamente
articuladas a la estructura relacional de las politicas publicas territoriales,
en este caso, de la PPDFM.
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También fue posible notar que esta funcion de regulacion social del de-
recho, expresada en las normas sefialadas con mayor recurrencia en esta
investigacioén, promovié o modific6 comportamientos sociales en la es-
tructura relacional general de la PPDFM (y en las estructuras relacionales
particulares de cada escenario), especialmente en relacion con las posicio-
nes, los roles y los tipos de relaciones (sobre todo, de cooperacion).!®

Esta regulacion de los roles y las relaciones entre organizaciones se ma-
nifiesta de maneras distintas, dependiendo de si la regulacion va dirigida
a las organizaciones estatales o a las organizaciones societales. Dichas
expresiones estuvieron orientadas a obtener comportamientos deseables,
valga sefialar, generar comportamientos deseables respecto a los roles y
relaciones entre organizaciones estatales orientadas a lograr coordinacion
interinstitucional en la accion publica en materia de desplazamiento for-
zado y atencion a poblacion desplazada; y, al contrario, eliminar de forma
exante comportamientos indeseables,'® como la descoordinacion entre
organizaciones estatales y la inefectividad de sus acciones cuando estan
desarticuladas.

En la misma linea, atinente a las organizaciones societales, la regulacion
de comportamientos deseables de las OPD y algunas ONG y organiza-
ciones sociales, promoviendo la participacion y el fortalecimiento orga-
nizativo por vias formales e institucionales y, de paso, desincentivando la
participacion de estas organizaciones mediante acciones colectivas politi-
co-contenciosas o acciones de hecho, como ocupaciones, tomas, mitines,
bloqueos y otras protestas de caracter disruptivo.

Todas las normas que fueron mencionadas por las organizaciones y que
constituyeron la unidad de analisis sobre la funcion reguladora del dere-
cho, tuvieron como elemento comun que todas (en diferentes formas y
con diferentes acentos), apuntaban a generar integracion social entre orga-
nizaciones del Estado y de la sociedad civil, lo cual se vio reflejado en cier-
ta medida entre las organizaciones que se relacionaron en la PPDFM. En
este aspecto, se podria decir que el derecho, a través dichas normas, tuvo
alcances limitados, ya que no siempre los roles y las relaciones entre or-

185 Ya que la regulacion de las relaciones de conflicto se sale un poco de la funcién de
regulacion social, como se ha entendido en esta investigacion, y se dirige mas a una
funcion de resolucion de conflictos.

186 No a posteriori, que también haria parte de la funcién de resoluciéon de conflictos.
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ganizaciones adquirieron la forma que estaba contemplada en la directiva
normativa; en otros casos, esas normas contribuyeron a generar impactos
en los comportamientos de las organizaciones que no estaban contempla-
dos inicialmente. En este sentido, hay un contraste entre funciones ideales
y funciones reales del derecho. Cabe, entonces, anotar que esta investiga-
cion privilegid como objeto de analisis las funciones de regulacién reales
(la regulacion vivida y percibida por las organizaciones, mas alla de lo que
pensaron los disenadores de las normas), de las cuales se pudo observar
que algunas de ellas fueron directas (cuando fueron regulaciones deriva-
das directamente de la norma; por ejemplo, lograr que las OPD partici-
paran en canales institucionales formales) y otras mas indirectas (cuando
fueron producto de una combinacidon con otros factores reguladores no
contemplados normativamente; o cuando la regulacion fue mas una con-
secuencia indirecta que una regulacion planeada del comportamiento: la
despolitizacion de espacios de participacion de las OPD, o su burocratiza-
cion, llevada a su expresion mas problematica en algunas organizaciones
unipersonales de tramitadores).

Es muy posible, y algunas evidencias derivadas de esta investigacién apun-
tan a ello, que algunas de las funciones de regulacion del derecho, sobre
ciertos comportamientos asociados a la participaciéon de la sociedad civil
en las politicas publicas, particularmente de las organizaciones societales,
no tengan el alcance esperado o se vean limitadas debido al déficit de
incentivos para lograr estos comportamientos (aunque no solamente por
este factor). Esto se hizo evidente en el caso estudiado en relacién a la
escasez de recursos economicos destinados a la participacion de las OPD,
ONG y organizaciones sociales en escenarios relacionales de la PPDFM,
pero de una forma mas evidente en el proceso de transicién hacia la im-
plementacion local de la politica nacional de victimas (concretamente, en
un espacio como la Mesa Municipal de Victimas), en el cual los déficits se
encuentran desde las consideraciones de la Ley 1448 de 2011 y de manera
mas especifica en el Protocolo de Participacién Efectiva de las Victimas
y de los incentivos que estas normas contemplan para la participacion de
las OV y ODV.

Finalmente, los alcances del derecho, como componente de regulacion
de los comportamientos sociales de las organizaciones que hicieron parte
de la estructura relacional de la PPDFM, fueron, sobre todo, indirectos
(regulaciones sociales indirectas o funcidn de regulacién social indirecta),
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dado que este no fue el unico factor determinante de estos comportamien-
tos entre las organizaciones y su sistema de relaciones. Alli [el derecho] se
combiné con otras formas de control social, 1éase, las acciones politicas.
Por ejemplo, algunas organizaciones, sobre todo estatales, acudieron al
derecho para invocar o promover conductas deseables en otras organiza-
ciones, en materia de participacion de la sociedad civil o de corresponsa-
bilidad institucional, con el tema del desplazamiento forzado y la atencion
a la poblacion desplazada.

No obstante, esta activacion reguladora del derecho demandaba volun-
tades y acciones politicas como otro insumo fundamental para detonar
esta funcidn social del derecho, manifestandose, por citar, en la manera
como algunas organizaciones estatales participaron de la modificacion o
promocién de comportamientos particulares en otras organizaciones, ya
sea por intereses politico-electorales o responsabilidades burocratico-ins-
titucionales; ciertamente, como se manifestd de manera particular en un
par de entrevistas, algunos roles y comportamientos de algunas organiza-
ciones estatales se debian mas a lealtades politicas. Incluso, explorando
otros mecanismos de control social, como la presion de los actores arma-
dos (particularmente, los irregulares), esta funcion indirecta de regulacion
de la participacion se reveld en el hecho de que algunas OPD participaran
activamente en algunos momentos concretos de la PPDFM, no solo por-
que la norma asi lo promovia, sino también porque habia actores armados
irregulares'®’ presionando para que esas OPD estuvieran en esos espacios
expresando, en parte, sus intereses. De acuerdo con lo anterior, en esta
investigacidon se pudo constatar una premisa teorica: que el derecho puede
cumplir una funcion social de regulacion, pero casi siempre de manera
indirecta y no como la tnica variable explicativa o determinante de los
comportamientos sociales, ya que en la definicidn de estos también juegan
otros dispositivos de control social.

En cuanto a la funcién emancipadora del derecho, se pudo apreciar una
notoria diferencia entre las alusiones que las organizaciones participantes
de este estudio hicieron acerca de aspectos regulatorios de las normas,
en relacion con otros aspectos que contribuyeron a la transformacion de
las realidades sociales y, por esa via, a la emancipacién social de las or-

187 O estructuras organizativas con fuerte influencia o presencia de esos actores armados,
como en el caso de la organizacion de desmovilizados de los paramilitares: Corpora-
cion Democracia.

190



CariTULO 3
Las FUNCIONES SOCIALES DEL DERECHO EN LAS RELACIONES
ENTRE ORGANIZACIONES EN LA PPDFM: REGULACION Y EMANCIPACION

ganizaciones de la sociedad civil y de la poblacidén que estas representan,
para este caso en particular, las OPD y la poblacién desplazada (y en el
escenario de transicion, las OV y las victimas del conflicto armado). Asi-
mismo, las normas a las cuales hicieron referencia las organizaciones no
tenian mucho contenido normativo, en términos de la configuracién de
roles y relaciones entre organizaciones que apuntaran a la emancipacion
social. Y los pocos elementos que podrian indicar una orientacién eman-
cipadora en esas normas, generalmente se quedaron relegados al deber ser
(funciones emancipadoras ideales) y pocas veces se concretaron en un ser
o en una transformacion efectiva de la realidad social (funciones emanci-
padoras reales).

Las escasas veces que el derecho reprodujo en lo concreto condiciones de
emancipacion social, fue muy limitado a lograr un mejoramiento en la
atencion institucional a la poblacion desplazada (expresado, de manera
singular, en algunos roles de organizaciones estatales encaminadas a supe-
rar la mera ayuda humanitaria de emergencia o los déficits de articulacion
interinstitucional a través de escenarios como el CLAIPD) o a vincular a
esta en procesos de participacion, fortalecimiento organizativo y capaci-
tacion en derechos para cualificar sus capacidades para desempefiar roles
de representacién en escenarios de politica publica como el CLAIPD. En
este punto fue importante la Ley 387 de 1997 como referente normativo,
inicialmente en Colombia en materia de desplazamiento forzado; particu-
larmente en Medellin para la formulacion e implementacion de la PPD-
FM. Sin embargo, fue sobre la Sentencia T-025 de 2005 que mas alusiones
se encontraron a posibles elementos que indicaran un caracter emanci-
pador del derecho. Organizaciones estatales y societales reconocieron el
caracter progresista y garantista de esta sentencia en lo relacionado con la
coordinacién de la accion institucional en clave de politica publica y del
restablecimiento y garantia de los derechos de la poblacién desplazada,
especialmente de la importancia de la participacidon de esta poblacion en
procesos de politica publica, a través de su participacion y formacién en
derechos y fortalecimiento organizativo.

Pese a lo planteado, los alcances de las normas referenciadas en términos
de generar condiciones de emancipacion social a través de las relaciones
entre organizaciones en la PPDFM fueron algo limitado, si se tiene en
cuenta que, generalmente, el derecho fue solo un factor que contribuyo,
pero no generd por si solo condiciones suficientes de emancipacién social.
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Por ejemplo, el mejoramiento de los procesos de atencion a la poblacion
desplazada, como consecuencia de la transformaciéon de los roles y las
relaciones entre organizaciones estatales, y entre estas con organizaciones
de la sociedad civil, demandaron de modo recurrente de otros recursos
adicionales a la fundamentacion normativa de esas transformaciones posi-
tivas; es el caso, entre otros, de recursos econémicos, politicos, que en mu-
chas ocasiones no estaban contemplados de forma expresa en las normas.

Adicionalmente, y concerniente a esta funcién social del derecho en las
relaciones entre organizaciones en la PPDFM, se pudo observar algo in-
teresante. En varias entrevistas se manifestaron algunos roles y relaciones
de las OPD que podrian dar cuenta de una funcién del derecho con ca-
racter emancipatorio indirecto, que en definitiva no estaba contemplada
en sus inicios como una funcion ideal de las normas especificas que dan
marco y lineamientos a la PPDFM. Este hallazgo se refiere a las marchas
que realizo la poblacion desplazada en Medellin, en conmemoracién de
la expedicion de la Ley 387 de 1997, asi como otras acciones colectivas en
las cuales las OPD reivindicaban la importancia de que las organizaciones
estatales, especialmente las gubernamentales, acataran e implementaran
las disposiciones legales y jurisprudenciales del Congreso de la Republica
y de la Corte Constitucional expresadas tanto en la Ley 387/97 como en
la Sentencia T-025/04. En estos casos, ni la ley ni la sentencia promovie-
ron de modo directo estas acciones reivindicativas en su nombre, pero,
de manera indirecta, si generaron condiciones para que se dieran estas
expresiones emancipatorias de la poblacion desplazada, en primer lugar,
porque en ellas estaban contenidas orientaciones normativas que fueron
fundamentales en la formacion de la poblacion desplazada, en derechos
y en exigencia de derechos; en segundo lugar, porque su mera existencia
constituy6 un motivo de reivindicacion de la poblacion desplazada, que,
en estas acciones en particular, no buscé emanciparse del derecho como
mecanismo de regulacion social, sino hacerlo de una realidad social, poli-
tica y econOmica adversa, a través del derecho como una posibilidad para
lograrlo. En esta direccion, el derecho se convirtio para la poblacion des-
plazada y, especificamente para algunas OPD, en una bandera reivindica-
tiva, en una esperanza y un simbolo de emancipacion social.

Finalmente, producto de una observacion ain exploratoria que requeriria
un nivel de profundizaciéon empirico-analitico mayor para confirmar estos
hallazgos, se podria pensar que entre las normas que incidieron en las
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relaciones entre organizaciones en esta politica publica, se desarrollaron
componentes emancipatorios expresados en la contribucién de referentes
para la promocién de capacitaciones dirigidas a las OPD en temas como:
derechos, participacion y fortalecimiento organizativo, y que tuvo como
consecuencia (indirecta o combinada con otros factores) la formalizacidn
juridica de varias de estas organizaciones en Medellin, todas ellas conoce-
doras de aspectos fundamentales del derecho que les concernia!® y con ca-
pacidades para la movilizacion legal, principalmente a través de acciones
de tutela, entre otros mecanismos de proteccion de derechos. También se
logro analizar, a grandes rasgos, ciertas manifestaciones de constituciona-
lismo aspiracional, expresado en el papel de la Corte Constitucional con
la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento, como respuesta
a la negligencia institucional, pero también a la movilizacién legal de la
poblacién desplazada (mediante acciones de tutela). Por otro lado, se en-
contraron ciertos rasgos de lo que se podria denominar un uso alternativo
o contrahegemonico del derecho por parte de la poblacion desplazada y
sus OPD (a veces con ayuda de ONG, como Region, y otras organiza-
ciones sociales como ACA y Andas), al no dejar que el derecho fuese
solamente un instrumento de dominacién y regulacién social empleado
por las organizaciones del Estado para determinar roles y relaciones entre
organizaciones en la PPDFM, sino que también se empleara con fines
emancipatorios y liberadores para la exigencia de derechos y la reivindica-
cion, siendo, incluso, el mismo derecho objeto de reivindicacion, como en
el caso de las marchas conmemorativas de la Ley 387 de 1997.

Por ultimo, en esta misma via de la exigencia de cumplimiento de las nor-
mas a través de la movilizacion social, y reivindicando la importancia de
laLey 387 de 1997 y de la Sentencia T-025 de 2004, se observaron algunos
elementos de fetichismo legal en las OPD y en otras organizaciones socie-
tales; estas, a pesar de consentir en estas normas un instrumento para su
regulacion, y de uso mas manifiesto entre y para las organizaciones estata-
les, también observaron en ellas una posibilidad para la transformacion de
sus realidades econdémicas, sociales y politicas. Estas percepciones de las
OPD se llegaron a dar, incluso, sin existir evidencias suficientes acerca de
la eficacia de esas normas, sin embargo, la mera existencia de esa normati-

188 No solo de derecho constitucional o de derecho internacional de los derechos hu-
manos, sino también, en ocasiones, con conocimiento sobre derecho administrativo,
para saber como debian proceder las organizaciones gubernamentales encargadas de
su atencion.
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vidad tenia importancia ya que estos instrumentos juridicos representaban
recursos para la movilizacion, la contestacion y la exigencia de derechos,
asi los resultados a veces fueran mas simbolicos que materiales.

Haciendo algunos contrastes entre los hallazgos en esta investigacion, que
versan sobre la funcién reguladora y la funcion emancipadora del dere-
cho, a través de normas concretas que influyeron en el establecimiento
de relaciones interorganizacionales en la PPDFM, bien se pueden extraer
algunas conclusiones.

En primer lugar, efectivamente, el derecho del Estado colombiano en ma-
teria de desplazamiento forzado sigue siendo, a través de sus normas, una
herramienta mas de regulacion social que de emancipacidn social. Esto
quedo expreso en el hecho de haber encontrado expresiones regulatorias
de las normas en la generacion o modificacion, directa o indirecta, de ro-
les y relaciones entre organizaciones en los cuatro escenarios en los cuales
se observaron estas relaciones en la PPDFM, incluido el quinto escenario,
de transicion hacia la implementacion territorial de la politica nacional
de victimas, considerando, por supuesto, que en algunos casos se eviden-
ciaron funciones ideales de regulacién que contrastaron con disfunciones
reales de regulacion (brecha entre lo que se pretendia regular y lo que
finalmente se pudo regular, sobre todo, producto de una inadecuada re-
gulacién o disfuncién reguladora), asi como entre la regulacion directa y
la regulacion indirecta (brecha entre la regulacion efectiva y directamente
introducida en las relaciones entre organizaciones, producto del derecho;
y la regulacién, producto de la combinacion del derecho y otros mecanis-
mos de control social que coincidieron de manera simultanea en la regu-
lacién de relaciones).

Esta amplia evidencia en torno al papel regulador del derecho, contrastd
con la reducida, pero importante, informacién encontrada acerca de los
rasgos emancipatorios del derecho y las posibilidades emancipatorias que
este directa o indirectamente generd, sobre todo en los cuatros escena-
rios de la PPDFM, ya que en el escenario de transicion se encontrd un
panorama muy adverso y desalentador en este sentido (tanto entre orga-
nizaciones estatales como societales, mas en términos de limitaciones a
la emancipacién social que de promocion a ella). También se encontrd
que el derecho a través de las normas referenciadas en esta investigacion,
tampoco contenia muchos elementos emancipatorios como una funcién
ideal; en otras palabras, desde el deber ser de las normas; un poco en la
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Ley 387 de 1997 como referente normativo primordial, otro poco en el
Acuerdo 049 de 2007 como avance normativo en materia de politica publi-
ca territorial y, de una manera mas visible, en la Sentencia T-025 de 2004
como proveedora de lineamientos fundamentales. Sin embargo, producto
de la movilizacion social y de la esperanza en el derecho, por parte de
las OPD vy otras organizaciones sociales acompafantes, algunas de estas
normas adquirieron una funcién real emancipadora, al concretarse en ex-
presiones de exigencia de derechos y participacion de las organizaciones
en escenarios de la PPDFM, sobre todo confrontando la negligencia de
algunas organizaciones estatales relacionadas con la atencidén y garantia
de derechos a la poblacion desplazada. Lo que evidencia que la funcién
de emancipaciodn social, en ocasiones importantes, fue mas indirecta que
directa, producto de la combinacion entre los marcos y lineamientos que
da el derecho y la capacidad de agencia y movilizaciéon de la poblaciéon
desplazada a través de sus organizaciones y otras organizaciones sociales
aliadas.

Adicionalmente, se llegd a la conclusion de que en las relaciones interor-
ganizacionales en la PPDFM, hubo diferencias entre las organizaciones
en cuanto a como opera el derecho en cada una de ellas y en su relacion
con las demas organizaciones; por ejemplo, organizaciones a las cuales el
derecho les sirve mas para regular comportamientos sociales y estatales
(organizaciones estatales) fundamentando sus actuaciones en la norma;
en otras, para emanciparse de condiciones adversas a nivel social, politico
y econdmico (organizaciones societales) accediendo a recursos de conoci-
miento e informacién (capacitaciones), de organizacion (fortalecimiento
organizativo) y materiales (acceso a servicios y a bienes).

Al hacer este contraste analitico se presentd una paradoja muy interesante
en consideracion al potencial simultdneamente regulador y emancipador
del derecho. Esta se expresd concretamente en que la promociéon norma-
tiva del fortalecimiento organizativo, participativo y de capacitacion en
derechos para la poblacién desplazada contribuyo a desarrollar el poten-
cial emancipatorio de las OPD, reclamando acciones gubernamentales,
usando el derecho para exigir sus derechos, observando que hubo graves
omisiones a las normas; pero a la vez, tanta capacitacion en derechos hizo
que gran parte de los roles y relaciones de varias de estas organizaciones
terminaran desenvolviéndose mdés por vias juridicas (acciones de tutela,
derechos de peticion, entre otros) que por vias politicas (marchas, tomas,
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mitines, entre otros). Algunas veces esas acciones juridicas formales com-
plementaron las acciones politicas; en otras, pasaron a reemplazarlas.
Esto se puede interpretar al menos de dos formas: a) como una regulacion
positiva, con el fin de canalizar las relaciones de conflicto y las deman-
das sociales a través de vias juridicas y hacia la constitucion de relacio-
nes cooperativas y de solucion de esas demandas sociales; b) como una
neutralizacion de la protesta social a través de los canales, supuestamente
neutrales y objetivos del derecho, lo que genera una despolitizacion de la
poblacién desplazada, hacia formas reguladas y formales de movilizacion
social (a veces reducidas al tramite para la indemnizacién o a la solicitud
de la ayuda humanitaria de emergencia).

En concreto, en algunas ocasiones, las acciones juridicas fueron combina-
das con acciones politicas por las OPD en su repertorio de accion colectiva,
relaciondndose con otras organizaciones simultdineamente a través de la
movilizacién social y politica y a través de la movilizacion juridica,'® pero
en muchos otros casos la movilizacion legal pasé a reemplazar la movili-
zacion politica, y entre estos ultimos casos, se generaron casos extremos
de OPD «de bolsillo», «<unipersonales» o «tramitadoras», especialistas en la
norma y en cobrar a la poblacidén desplazada por tramites administrativos
y asesorias juridicas, a veces en contubernio con redes mafiosas latentes
(actores armados irregulares, agentes burocraticos corruptos) presentes en
las politicas publicas, y sin excepcion en la PPDFM y en el escenario de
transicion, que tendrian que ser puestas en evidencia en otra investigacion
diferente a esta.

De acuerdo con lo anterior, se entra en la recta final de este capitulo, pre-
sentando algunas futuras lineas de investigacion que dejan estos hallazgos
sobre las funciones sociales del derecho en las relaciones interorganizacio-
nales en la PPDFM. Estas se trazan sobre tres aspectos que se manifesta-
ron de forma permanente en toda la investigacion, en relacion el estudio
de las funciones sociales del derecho en las relaciones interorganizaciona-
les de politica publica.

189 Algunas organizaciones conservan este potencial; de hecho, las dos OPD entrevista-
das en esta investigacion reconocen que insisten en las vias formales de movilizacién
(actualmente, en la implementacién de la politica nacional de victimas), pero no re-
nuncian a movilizarse por otras vias juridicas (acciones populares, acciones de tutela,
entre otras) y a combinarlas estratégicamente con acciones politicas (como marchas
y otras protestas) y con acciones comunitarias (bazares, convites, entre otras), todas
apuntando a un objetivo: la realizacion de los derechos de la poblacion desplazada.
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En una primera linea, que se podria denominar retos metodoligicos, hubo
ciertas particularidades en el abordaje sociologico del derecho que se rea-
liz6 en esta investigacion, aunque, posiblemente, no son exclusivas de ella,
que exigirian una revision sobre como abordar las funciones sociales del
derecho a futuro. De forma concreta, entre las organizaciones participan-
tes se pudo evidenciar una tendencia a ver de forma mas positiva 0 menos
negativa, normas «pasadas»;'®® de la misma forma, se manifesté una ten-
dencia a apreciar mas positivas 0 menos negativas las relaciones pasadas
entre organizaciones. Esta es una caracteristica metodologica de muchas
investigaciones que buscan reconstruir procesos haciendo retrospectiva y
los participantes pueden caer en la sentencia del «todo tiempo pasado fue
mejor». Esto no le resta, necesariamente, validez a los hallazgos relativos
a las funciones sociales del derecho; por ejemplo, que efectivamente las or-
ganizaciones piensen y se basen en elementos empiricos para afirmar que
en el escenario de transicion de la PPDFM a la implementacion local de
la politica nacional de victimas, se hayan generado retrocesos normativos
importantes respecto a los avances que se habian logrado con la politica
publica y las normas en materia de desplazamiento forzado. De hecho,
poder llegar a esta conclusion, desde el presente, es uno de los puntos
centrales del analisis sociojuridico, y es reconstruir el funcionamiento real
del derecho a partir de lo que efectivamente estan viviendo y pensando ac-
tualmente las organizaciones, por supuesto, contrastando con un pasado
que también vivieron y se pensaron.

Admitamos, sin embargo, que siempre queda latente la posibilidad de que
estas percepciones y situaciones vividas por las organizaciones, y sus con-
trastes, en términos de la eficacia y las posibilidades que ofrece el derecho
hoy respecto a otras normas pasadas, puede generar unos matices o incli-
naciones favorables al pasado, basados en la generosidad de la afioranza
y en su incidencia en la forma como las organizaciones ven las funciones
sociales del derecho. En esta investigacion esto se sorted contrastando o
triangulando las versiones entre organizaciones, encontrando coinciden-

190 Se dice que son pasadas, porque en el marco de la implementacion de la politica na-
cional de victimas se crea una nueva normatividad que pasa a definir otras directrices
para la politica publica de victimas; por ejemplo, con el paso de la implementacion
de la politica a partir de los lineamientos que da la Ley 1448 de 2011, sustituyendo
los lineamientos de la Ley 387 de 1997. En este caso, como esta contemplado en el
Coédigo Civil Colombiano, habria una derogacién (que puede ser tacita o explicita)
de las normas anteriores cuando se presentan contradicciones entre normas pasadas
y normas actuales.
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cias y divergencias, y validando asi ciertas afirmaciones para que los ha-
llazgos no se quedaran tinicamente en las percepciones subjetivas (indi-
viduales y colectivas) de una organizacion entrevistada (a través de una
persona). Pese a lo dicho, uno de los retos futuros es construir metodolo-
gias que refuercen esta labor de objetivacion de la realidad, para reconstruir
analiticamente las funciones sociales del derecho a partir de como las or-
ganizaciones lo ven y lo viven, particularmente en las relaciones que estas
establecen con otras organizaciones en las politicas publicas.

Como una segunda linea de investigacion, se identificé la necesidad de
vincular en las investigaciones sobre funciones sociales del derecho la ca-
pacidad de agencia de las organizaciones, reconociendo que las funciones
sociales reales son producto, en gran parte, de la activacion del derecho
que hacen las fuerzas sociales y politicas, mas alld de lo que a veces se
denomina el «espiritu de la norma»: o lo contemplado por los disenadores
de la norma en términos de las funciones sociales ideales del derecho. El
abordaje sociologico de estas funciones requiere fundamentalmente que
el derecho, como marco para la accion, se lea de forma combinada con
la capacidad que tienen los actores de actuar en el marco del derecho o
instrumentalizarlo como un recurso, en una relacion de mutua influencia
entre estructura, subjetividad y accion.

Cierto es, entonces, que en este estudio esta particularidad se sorteo le-
yendo el derecho y las funciones sociales que este cumple como genera-
dor de marcos y lineamientos para la accién de las organizaciones, es-
pecificamente para la definicion de roles y relaciones entre ellas en la
PPDFM, pero, también, reconociendo que el derecho es susceptible de
instrumentalizacion por parte de las organizaciones, que no son meras
receptoras pasivas de las orientaciones normativas, sino que, de hecho,
ellas activan el derecho como recurso juridico en las politicas publicas y
en el establecimiento de relaciones entre estas. Esto tiene que ver con la
manera en que la capacidad de agencia de las organizaciones determina
las funciones sociales reales del derecho, reconociendo que los alcances
del derecho son limitados en lo que a regulacion y emancipacion social
se refiere, por cuanto, de modo frecuente, estas funciones se cumplen in-
fluenciadas por factores subjetivos y estructurales (como la violencia, la
pobreza, el contexto politico-ideoldgico), que llevan a que las funciones
sociales reales de regulacion y emancipacion del derecho, sean, frecuen-
temente, mas funciones sociales indirectas que directas, lo cual se puedo
constatar en esta indagacion.
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Finalmente, como una tercera linea de investigacion, se perfila la nece-
sidad de vincular en investigaciones futuras, preguntas por las funciones
sociales de otros derechos distintos al derecho interno del Estado. Valga re-
cordar que en este estudio se privilegié la pregunta por las funciones re-
guladora y emancipadora de normas que hacen parte del derecho estatal.
Es muy posible que esto diga mucho sobre los resultados de la misma,
por cuanto marcan una mayor tendencia de las normas a la regulacién
social respecto a la emancipacion social, ya que las reglas estatales estan
mas orientadas a regular comportamientos de organizaciones externas e
internas al Estado que a posibilitar condiciones de emancipacion para or-
ganizaciones de la sociedad civil, manteniendo la supremacia de las fun-
ciones tradicionales del derecho sobre otras alternativas. A futuro, seria
interesante explorar en otros lugares del derecho que no fueron abordados
en este estudio. Por ejemplo, fijar la mirada y el analisis en otros dere-
chos que son producto de construcciones mas sociales que estatales. En el
tema del desplazamiento forzado y de las posibles funciones sociales que
otros derechos tengan en las relaciones interorganizacionales en politicas
publicas sobre este tema, dirigidas a la poblacion desplazada, seria inte-
resante observar puntualmente lo que las organizaciones sociales en foros
mundiales alternativos y otros escenarios de organizacién y movilizacion
social han denominado el derecho a la ciudad; o preguntarse por los de-
rechos que emergen en 6rdenes alternos al institucional. De entrada, esta
no es una linea de investigacion de facil acceso, teniendo en cuenta que en
términos de politicas publicas y de relaciones entre organizaciones estata-
les y societales, todavia es hegemodnico el derecho del Estado, porque es el
lenguaje normativo principal de las politicas publicas y de las relaciones
entre Estado y sociedad civil; mientras el derecho a la ciudad atun sigue
siendo un derecho con el cual interlocutan, sobre todo, las organizaciones
sociales.’ Sin embargo, queda pendiente como una futura linea de inves-
tigacion empirico-descriptiva.!?

191 Incluso, en algunos momentos es visto de forma despectiva o desinteresada por parte
de académicos que lo consideran un tema marginal, delegado al pluralismo juridico
(a veces, en tono despectivo), o por parte del Estado que desconoce o no reconoce
constitucionalmente su estatus de derecho, como si se ha hecho con otros derechos,
como las jurisdicciones indigenas (sin decir que las articulaciones de estas jurisdiccio-
nes con el derecho del Estado hayan sido histéricamente las mas idoneas).

192 Y a quien interese como empresa de teoria normativa y de investigacion aplicada,
siguiendo o no las recomendaciones de Boaventura de Sousa y el reconocimiento del
derecho contrahegemonico y la legalidad cosmopolita subalterna de los movimientos
sociales.
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El territorio en las relaciones
entre organizaciones en la PPDFM

En este capitulo se presentan y se analizan algunos de los hallazgos de
esta investigacion afines a la inquietud por el lugar del territorio en las re-
laciones entre organizaciones en la PPDFM, junto a las funciones sociales
que el derecho cumpli6 en estas relaciones interorganizacionales. Se dice
que son algunos hallazgos, teniendo en cuenta que en el capitulo sobre
relaciones entre organizaciones ya se presentaron varios datos y resultados
conexos al territorio como atributo de las organizaciones, de acuerdo con
la escala territorial en la que se ubica cada una de ellas. No obstante, esos
hallazgos son de nuevo retomados de manera general en este capitulo para
hacer algunas consideraciones analiticas. Ademas, se emplea informacion
cualitativa obtenida en las entrevistas con las organizaciones para profun-
dizar en otros aspectos del territorio en las relaciones interorganizaciona-
les en la PPDFM.

El capitulo esta estructurado en cuatro puntos; en el primero, se presentan
algunos hallazgos y consideraciones analiticas a partir de algunas genera-
lidades sobre el territorio en la PPDFM y en el proceso de transicion hacia
la territorializacion de la politica nacional de victimas; en el segundo, se
describen y analizan los hallazgos sobre el territorio en las relaciones entre
organizaciones en la PPDFM; en el tercero, se presentan hallazgos y algu-
nos analisis sobre el territorio y su relacion con las funciones sociales del
derecho en las relaciones interorganizacionales de la PPDFM; por ultimo,
se presentan algunas consideraciones finales a modo de cierre analitico de
este capitulo.

Generalidades sobre el territorio en la PPDFM y en el
proceso de transicion hacia la territorializacion de la
politica nacional de victimas

Puntualmente, en este capitulo se exponen algunos asuntos relevantes.
Uno de ellos apunta al papel central del territorio en la PPDFM, no
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solamente por tratarse de una politica publica territorial, sino, particu-
larmente, porque esta politica publica conté de manera expresa con un
enfoque territorial, expresado en su documento normativo principal: el
Acuerdo 049 de 2007. Las organizaciones que participaron en el disefio
de la PPDFM le apostaron a incluir este enfoque para darle sentido terri-
torial'® a las normas nacionales sobre desplazamiento forzado y concre-
tar acciones y relaciones en el territorio entre las organizaciones perte-
necientes al SNAIPD, especificamente de su expresidon local concreta en
Medellin a través del CLAIPD.'* En parte, a esto se debi6é que la PPD-
FM se considerara en el nivel nacional como un piloto local significativo
para reproducir en otros territorios y que Medellin estuviera siempre a la
vanguardia de procesos de politica publica de desplazamiento forzado y
atencion a poblacion desplazada.

Este lugar del territorio en el disefio de la PPDFM favorecio, en gran par-
te, que las organizaciones responsables de implementar esta politica con-
sideraran, por lo menos en cierta medida, la particularidades del contexto
local de Medellin, las expresiones concretas del desplazamiento forzado
(rural/urbano e intraurbano) y las caracteristicas de las necesidades de la
poblacion desplazada asentada en esta ciudad (de acuerdo con sus pro-
cedencias, trayectorias, lugares de asentamiento, entre otros rasgos parti-
culares). En gran medida, fue este el motivo por el cual se percibe tanta
desazon entre las organizaciones participantes de la PPDFM a la hora
de referirse a la implementacién de la politica nacional de victimas en
Medellin, en razén a que, en clave territorial de la accion publica, se evi-
denciaron muchos desaciertos, improvisaciones y omisiones respecto a las
particularidades del territorio y a los aprendizajes que habia dejado la im-
plementacién de la PPDFM.

Todas las organizaciones participantes de esta investigacion concuerdan,
con matices, en el alto nivel de centralizacion del disefio e implementa-
cion de la politica nacional de victimas, con base en la Ley 1448 de 2011
y sus decretos reglamentarios. Se aprecian, en este sentido, varias proble-
maticas del proceso de transiciéon de la PPDFM hacia la implementacion

193 Teniendo en cuenta las particularidades politicas, culturales y geograficas del territo-
rio. Concejo de Medellin. Acuerdo 049 de 2007.

194 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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local, particularmente en Medellin, de la politica nacional de victimas.
Algunas de ellas referidas a la burocratizacion y caracter centralizado en
el nivel nacional de las decisiones y disefios que se hicieron del esquema
de participacion,'® con muy poca conexion con las particularidades de los
territorios'” y mas desde un enfoque de arriba hacia abajo (top-down) que
de abajo hacia arriba (bottom-up).'*’

Por otra parte, se hizo manifiesto que el escenario de transicion fue muy
problematico, producto de que la politica de victimas se pensara desde lo
nacional, sin tener en cuenta las particularidades presupuestarias de cada
uno de los 32 departamentos y 1122 municipios.'*® Particularmente, se vi-
sibilizd un desbalance entre el disefio y la legitimacién politico-institucio-
nal de esta politica desde el gobierno central y las cargas presupuestarias
asignadas a los niveles municipales y a sus gobiernos locales a la hora de
implementar la politica.'”

Finalmente, entre estas consideraciones generales sobre el lugar del terri-
torio en la PPDFM, y en el proceso de transicidon hacia la territorializacion

195 A pesar de las discusiones territoriales que se llevaron a cabo sobre el protocolo de
participacion de victimas, en el cual, finalmente, y segiin algunas organizaciones, fue
muy poco lo que se recogi6 de las recomendaciones enviadas a Bogota desde Medellin.

196 No solo de Medellin, sino también de otros municipios. Por ejemplo, fue claro que
Medellin contaba con procesos participativos de la poblacion desplazada y de otras
victimas del conflicto armado mucho mas amplios que los definidos por el protocolo
de participacion efectiva de las victimas, y que en ese sentido se expresaba un retroce-
so. En contraste con otros municipios en los cuales ni siquiera habia politicas ptblicas
como un antecedente en materia de atencion a las victimas ni procesos organizativos
consolidados de las victimas que permitieran conformar democraticamente una mesa
de participacion y que en estos casos se terminaran generando muchas irregulari-
dades en la constitucién de esas mesas y en la eleccion de los representantes de las
victimas.

197 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

198 Sin contar con las enormes diferencias sobre autonomia fiscal entre algunos territo-
rios, particularmente entre municipios de categoria especial y municipios de quinta
y sexta categoria, muchos de estos ultimos al borde de la quiebra, con muy poco
musculo institucional y presupuestario para poner en marcha, en sus territorios, una
politica publica de este calado.

199 Entrevista realizada a investigadora de Corporacién Region. 24 de julio de 2014. En
este aspecto también coincide. Entrevista realizada a concejal de Medellin. 17 de julio
de 2014
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de la politica nacional de victimas, hay que mencionar el papel del orden
internacional en ambas politicas. Retomando algunas de las observacio-
nes que se hicieron en las estructuras relacionales, en el capitulo sobre
relaciones entre organizaciones, en especial, en relacion con los atributos
de estas y de acuerdo con el nivel territorial de accion, es posible identi-
ficar un papel cada vez mayor de organizaciones y organismos del nivel
internacional (ONG como CISP, OIM, Handicap International, para citar
entre otras; y organismos del Sistema de Naciones Unidas como FAQO,
OCHA, Acnur, PNUD, entre otros) en los escenarios que comprenden el
proceso de estas dos politicas. Aqui se hicieron visibles los intereses y los
recursos de estas organizaciones del nivel internacional, marcados ya sea
por el sector de interés o de accion que los vincula inicialmente a estos
procesos de politica publica (porque trabajan con cooperacidn internacio-
nal, asuntos humanitarios, desarrollo, discapacidad, alimentos, refugio,
y otros tipos de migraciones entre otros temas), 0 porque a pesar de ser
organizaciones internacionales, estas tienen una adscripcion territorial de
origen mucho mas concreta y en un pais especifico, en estos casos, casi to-
das organizaciones provenientes de Estados Unidos de Norteamérica y de
paises miembros de la Union Europea (como USAID, CISP o Handicap
International).

En este sentido, resultaria importante explorar ademas los atributos, los
roles, los tipos de relaciones y los intercambios de recursos que llegan a
tener estas organizaciones en las redes de politica publica en paises como
Colombia y sus territorios, y en dominios especificos como las migracio-
nes forzadas internas, examinando, por ejemplo, los intereses y los ob-
jetivos que guian todas las relaciones de estas organizaciones del nivel
internacional, en politicas publicas nacionales y locales de paises en via de
desarrollo, y qué tan coherentes son con las orientaciones de las politicas
publicas internas de sus paises de origen, por ejemplo, acerca del control
migratorio o de la seguridad nacional. Estos analisis desbordan, por su-
puesto, los limites de esta investigacion, quedando mejor enunciados aqui
como futuras lineas de trabajo. Es prudente advertir lo fundamental que
resulta conservar la mirada territorial, por ejemplo, en torno a la territoria-
lizacién y desterritorializacion de las politicas publicas (como en los casos
de politicas publicas migratorias internas, en relacion con otras internacio-
nales y transfronterizas).
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El territorio en las relaciones entre organizaciones en
la PPDFM

De una manera mas particular, y de acuerdo con el papel del territorio en
las relaciones entre las organizaciones en la PPDFM se encontraron al-
gunos elementos relevantes. Uno de ellos se emparenta con las formas en
que se construyeron en la PPDFM relaciones multinivel expresadas en un
territorio concreto (municipio), entre organizaciones estatales y societales
con adscripciones territoriales diferentes (municipales, departamentales,
nacionales e internacionales). Por ejemplo, en los escenarios de la PPD-
FM hicieron presencia organizaciones estatales de un mismo sector, pero
de diferente escala territorial, como en el caso de los 6rganos de control
del Estado, especificamente del Ministerio Publico, que tuvo participacién
en esta politica publica no solo a través de la Personeria Municipal sino
también por medio de la Procuraduria Provincial. Otras organizaciones
del Estado, como el ICBF, Accién Social o Policia Nacional, a pesar de ser
del nivel nacional, se manifestaron en la PPDFM a través de sus seccio-
nales territoriales, lo cual les otorgd unos roles particulares dependiendo
de su grado relativo de autonomia o de dependencia administrativa frente
a sus superiores en el nivel nacional y frente a las autoridades del nivel
local. De las organizaciones estatales del nivel municipal, como las secre-
tarias, se puede decir que tenian mayor autonomia administrativa respecto
a las anteriores, ya que no dependian directamente de un nivel nacional.
En el caso de las organizaciones societales, particularmente de las ONG,
OPD y organizaciones sociales, también se dieron articulaciones a partir
de su radio de accion territorial, vinculando, sobre todo, organizaciones
del nivel municipal y departamental (muchas veces dificiles de distinguir
estas adscripciones territoriales) y, en menor medida, con organizaciones
societales nacionales; entre ellas organizaciones como Asolavidi, Mosda,
Andas, Sumapaz, Region, ACA que cada una tiene un nivel de adscrip-
cion territorial diferente.

Esta dinamica interorganizacional multinivel fue muy visible en la estruc-
tura relacional de la PPDFM en sus distintos escenarios; en estos, difi-
cilmente se puede decir que predominaron organizaciones de un nivel
especifico?® (aunque con mayor presencia, centralidad y relevancia de

200 Lo que evidencia que en las politicas publicas territoriales, como la PPDFM, no so-
lamente se dan relaciones e intercambios entre organizaciones de los niveles territo-
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organizaciones del nivel municipal, por tratarse en parte de una politica
de este orden territorial) y en los cuales las organizaciones de todos los
niveles participaron, de alguna manera, de la PPDFM, a veces siendo mas
notorio, en términos de roles, el papel de las organizaciones municipales
estatales con responsabilidad legal y de las organizaciones municipales
societales que legitimaron el caracter territorial de esta politica publica,
mientras las organizaciones estatales y societales de los niveles departa-
mental, nacional e internacional eran, mas que todo, acompafantes; y en
el caso de las organizaciones nacionales e internacionales definitivas en el
tema de los intercambios de recursos como el dinero, por medio de trans-
ferencias nacionales o de cooperacién internacional. En este sentido, si
bien las relaciones (sobre todo, de cooperacidn) estuvieron determinadas
mas por el interés, competencia o responsabilidad de cada una de las or-
ganizaciones frente al tema del desplazamiento forzado y la atencion a la
poblacion desplazada,® la adscripcion territorial fue un factor importante
en el tema de la definicion de posiciones, roles e intercambios de recursos
entre las organizaciones en la PPDFM.

También fue posible observar, a través de estos hallazgos, como las redes
de relaciones de las politicas publicas territoriales tienen contactos o se
alimentan de las relaciones que se dan en otras redes (institucionales o
sociales) y que tienen alguna influencia sobre el devenir de las relaciones
interorganizacionales en una politica publica territorial. En el caso de la
PPDFM se pudo observar que varias de las organizaciones estatales com-
partian otros escenarios relacionales, distintos al de esta politica publica,
por su presencia en otras politicas del nivel municipal, departamental o
nacional. Por ejemplo, en el caso de la Personeria y las secretarias de la
administracién municipal, cuyas relaciones trascienden a politicas sobre
otros dominios (temas); o entre organizaciones del nivel nacional como

riales (municipal y departamental en el caso colombiano), sino también con orga-
nizaciones de otros niveles (nacional e internacional). El caracter territorial de una
politica publica no esta dado por la adscripcidn territorial de las organizaciones que
participan en ella (aunque pueden tender a predominar las organizaciones del nivel
territorial por el tema de la cercania a los problemas y de las competencias adminis-
trativas, como en este caso), sino, sobre todo, por el enfoque territorial que permite
que las organizaciones establezcan roles y relaciones en torno a los problemas, las
alternativas de solucién y las formas de legitimarlas, implementarlas y evaluarlas con
politicas publicas acordes con las caracteristicas contextuales de cada territorio.

201 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.
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ICBF, Accién Social y la Policia, cuyas relaciones trascienden a politi-
cas sobre otros dominios (temas) y territorios. Entre las organizaciones
societales también se encuentran relaciones en otros escenarios, politicas
publicas y territorios; por ejemplo, en el marco de su participaciéon en pla-
taformas politicas nacionales o internacionales.?’? También es muy claro
que las organizaciones del nivel internacional tienen sistemas relacionales
en otros paises y en relacion con otros temas distintos al desplazamiento
forzado.

Lo anterior resulta interesante en términos de cémo las estructuras re-
lacionales de las politicas publicas territoriales, como la PPDFM, estan
insertas o tienen puntos de contacto e intercambios con otras redes en
torno a un mismo asunto (desplazamiento forzado interno), en torno a
lo que se denomina sector social (con temas como la alimentacién, la
educacion, la vivienda, entre otros) y en otras escalas territoriales (de-
partamental, nacional e internacional), de las cuales se pueden derivar
recursos importantes, pero también determinaciones sobre los roles y
las relaciones entre organizaciones en una politica publica territorial
concreta, ya sea porque desde esas otras redes provengan alianzas que
refuercen las relaciones de cooperacion, asi como posibles divergencias
que generen relaciones conflictivas. Esta articulacion de una red de poli-
tica publica territorial, con otras redes de politica publica més generales
u holisticas, constituye un reto analitico y, sin duda alguna, una futura
linea a seguir investigando.

Si bien en la estructura relacional de la PPDFM se evidencia una mayor
cantidad —incluso una mayor centralidad— de organizaciones estatales y
societales del nivel municipal, respecto a organizaciones de otros niveles
territoriales, esta predominancia no fue definitiva en ninguno de los esce-
narios a partir de los cuales se reconstruyo el proceso relacional interorga-
nizacional de la PPDFM. Esto se manifiesta, por ejemplo, en que otras or-
ganizaciones del nivel nacional, como Accion Social, también hayan sido
centrales en diferentes escenarios de la PPDFM, o que desde el nivel de-
partamental (Antioquia) se hayan articulado a esta politica publica de for-
ma comprometida organizaciones estatales y societales como el Dapard o
Corporacion Regidn; ain mas: que cada vez hubieran ido tomando mas
fuerza y visibilidad las organizaciones del nivel internacional como CISP,

202 Entrevista realizada a integrante de Sumapaz. 26 de junio de 2014.
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Acnur y Handicap, a comienzos de la politica, y, posteriormente, de OIM,
USAID, FAO y PNUD.

En contraste, en el escenario de transicion hacia la implementacion terri-
torial en Medellin de la politica nacional de victimas, el proceso ha sido
distinto en términos de la centralidad, los roles y las relaciones de las or-
ganizaciones, dependiendo de su nivel territorial. En la politica nacional
de victimas, se aprecia un modelo de disefio nacional e implementacion
territorial, con un ejercicio de territorializacién de la politica publica sin
enfoque territorial. Esto queda develado en las multiples inconformidades
de las organizaciones entrevistadas, tanto estatales como societales, par-
ticipantes de la PPDFM, muchas de ellas aun en la politica nacional de
victimas,? las cuales sefialan que las relaciones interorganizacionales en
el disefio y legitimacion de esta politica fueron centralizadas en el nivel
nacional, puesto que aquellas que ocuparon roles centrales y decisivos alli
fueron las gubernamentales del orden nacional, en tanto solo hasta la im-
plementacioén territorial empiezan a ser centrales las organizaciones esta-
tales y societales del nivel municipal. Ambos tipos de organizaciones ven
esta dinamica de la politica de victimas como problemadtica, porque los ro-
les y las relaciones de las organizaciones estatales y societales municipales,
en la implementacion de la politica, ya estan fuertemente determinadas
por las decisiones tomadas por otras organizaciones en el nivel nacional, y
por una definicion del problema y un disefio de politica publica que no fue
formulado con las organizaciones del nivel municipal, las cuales tienen el
reto de implementar, sobre todo, con recursos propios, una politica que no
disefiaron activamente.

De ahi se han derivado una serie de relaciones conflictivas multinivel. Por
decirlo, entre la Unidad Municipal de Atencion y Reparacion de Victimas
(UMARYV) y la Unidad Nacional para la Atencion y Reparaciéon Integral
a las Victimas (UARIV), la primera tuvo que demandar de la segunda la
exigencia del reconocimiento de las victimas de desplazamiento forzado
intraurbano®® (que no estaban inicialmente contempladas en la Ley 1448
de 2011, en virtud de lo cual no tenian parte en el disefio institucional y

203 Algunas alejandose progresivamente de este proceso, debido a lo que denominan una
ausencia de garantias para la participacién.

204 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.
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programatico ni en la destinacién de recursos), cuando el municipio de
Medellin, a través de la Secretaria de Bienestar Social y de la Gerencia
Técnica de Atencion a Poblacién Desplazada, ya tenia desde la PPDFM
un aparato institucional y unas acciones para atender a las victimas de
esta expresion especifica del fenomeno del desplazamiento forzado. Tam-
bién, en términos de la participacion de las victimas se han presentado
relaciones conflictivas multinivel, producto del caracter centralizado del
esquema de participacion,?” manifiesto en el tema de los incentivos a
la participacion, debido a que se destinaron unos recursos asignados a la
mesa nacional y no a las mesas departamentales y municipales, asunto
que generd un efecto cascada en estas mesas territoriales de participacion,
que vieron como algo muy negativo que se definieran mas incentivos para
una mesa centralizada y no para las mesas descentralizadas.?%

Estos contrastes entre el lugar del territorio en una politica publica terri-
torial con enfoque territorial (PPDFM) y la transicion hacia la territoria-
lizacion de una politica publica nacional sin un buen enfoque territorial
(politica nacional de victimas), permiten inferir que el papel del territo-
rio es definitivo en la configuracion de las estructuras relacionales en las
redes de politicas publicas, particularmente, en las posiciones, los roles,
los tipos de relaciones y los intercambios de recursos que llevan a cabo
las organizaciones, a partir de la concepcion que ambos tipos de politi-
cas publicas tienen del lugar del territorio en la accion publica.

El territorio en las funciones sociales del derecho en
la PPDFM

En lo referido al vinculo territorio y derecho, especificamente sobre el
lugar del territorio en la normatividad y las funciones sociales que esta
cumpli6 en las relaciones interorganizacionales en la PPDFM, fue algo es-
casa la informacién empirica que se pudo obtener, tanto en las entrevistas
como a nivel documental.

Algunos de los hallazgos apuntan a que normatividad nacional como la
Ley 387 de 1997, la Sentencia T-025 de 2004, la Ley 1448 de 2011 y la

205 Entrevista realizada a funcionaria de la Unidad Territorial de Victimas Medellin. 29
de julio de 2014.

206 Entrevista realizada a investigadora de Corporacién Regién. 24 de julio de 2014.
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Resolucién 0388 de 2013, marcaron directrices para la definiciéon en los
territorios de acciones institucionales de las organizaciones del Estado
dirigidas inicialmente a las victimas de desplazamiento forzado y, poste-
riormente, a otras victimas del conflicto armado, asi como para el estable-
cimiento de procesos relacionales de gestion, coordinacién e implementa-
cion, tales como la puesta en marcha del SNAIPD en los territorios o la
conformacion de las mesas departamentales y municipales de victimas.

Por su parte, una norma local como el Acuerdo 049 de 2007, por medio
del cual se adopta la PPDFM, tuvo en su enfoque territorial una orien-
tacidén que sirvio, entre otras cosas, para darle sentido y aterrizar en el
territorio la normatividad nacional. A modo de ejemplo, para contex-
tualizar los lineamientos de la Ley 387 de 1997 sobre la conformacion
del CLAIPD —que definia de manera general algunas organizaciones
responsables y funciones de estas— a las caracteristicas del Municipio de
Medellin,?’” estableciendo de manera mas especifica organizaciones res-
ponsables, ampliando la cantidad de organizaciones con asiento perma-
nente y dejando un margen de maniobra para la participacién de otras
organizaciones en el CLAIPD.

Asi mismo, se pudo advertir que en el balance entre normas nacionales,
locales e internacionales, se muestra una inclinacién hacia la preemi-
nencia de la normatividad estatal del orden nacional (Ley 387 de 1997,
Sentencia T-025 de 2004, Ley 1448 de 2011, Resolucion 0388 de 2013),
sobre la normatividad estatal del orden local (Acuerdo 049 de 2007) y la
normatividad internacional (por ejemplo, los Principios Rectores de los
Desplazamientos Internos o las Declaraciones, Convenciones, Pactos y
Acuerdos del derecho internacional de los DDHH),?% por lo menos si se
considera la normatividad mas importante, en términos de los marcos y
lineamientos especificos que proporcionan a la PPDFM vy a la politica
nacional de victimas.

Por otra parte, y més como una futura linea de investigacion, seria intere-
sante explorar en las funciones sociales de la normatividad internacional

207 Entrevista realizada a profesor investigador del Instituto de Estudios Politicos. 10 de
junio de 2014.

208 Normatividad por la cual no se pregunt6 en el cuestionario de las entrevistas, por
no ser normas del Estado colombiano ni hacer parte de los marcos y lineamientos
directos de la PPDFM, pero a los que tampoco hicieron mayor referencia las organi-
zaciones entrevistadas.
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en la PPDFM y su posible coincidencia con los intereses, recursos, roles
y relaciones que establecieron las organizaciones del nivel internacional,
tanto en la PPDFM como en el proceso de transicién hacia la implemen-
tacion territorial de la politica nacional de victimas. Pero mas importan-
te aun seria investigar en el orden territorial local las manifestaciones de
otros «derechos» u «ordenes juridicos» que compiten con el Estado por la
regulacion social?” (como en el caso de las directrices de actores armados
que llegaron a incidir en los procesos participativos de algunas OPD) y por
la emancipacién social (versiones locales de un derecho social construido
mundialmente, como es el derecho a la ciudad).

Consideraciones finales a modo de cierre

Entre los hallazgos presentados y analizados en este capitulo fue incues-
tionable, en una expresidon muy particular, la relacion entre el territorio y
la accién publica, 0 mas precisamente, entre territorio y redes interorga-
nizacionales de politica publica; mas concreto aun, del territorio en las
relaciones interorganizacionales en la PPDFM vy las funciones sociales
que el derecho cumplio en estas. El papel del territorio en esta red interor-
ganizacional de politica publica de desplazamiento forzado y atencién a
poblacion desplazada en Medellin fue muy diverso, ya como enfoque con-
creto de una politica publica local para la implementacion de lineamientos
normativos nacionales, de acuerdo con las caracteristicas de un territorio
especifico; ya como el lugar de disefio e implementacién de una politica
publica (politica publica territorial); como el lugar de implementacion de
una politica publica nacional (territorializaciéon de una politica publica
nacional); o como enfoque orientador de relaciones interorganizacionales
de politica ptblica en un municipio especifico, a la vez que el lugar en el
cual se llevaron a cabo estas relaciones.

De acuerdo con los hallazgos derivados de este estudio, en el caso de la
PPDFM el papel del territorio fue mas amplio que en el proceso de transi-
cién hacia la implementacion local en Medellin de la politica nacional de
victimas. Lo anterior, teniendo en cuenta que en la PPDFM el territorio
fue expresion de la descentralizacidon de la accidon publica a través de una
politica publica territorial; el lugar en el cual se dio todo el proceso de una
politica publica local desde lo local; también fue enfoque y lugar de las

209 Como indica Boaventura de Sousa Santos (2009).
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relaciones entre organizaciones, y de expresion concreta del derecho en
estas relaciones en esa politica publica. Por otra parte, en el proceso de
transicion varias de esas vocaciones del territorio se pierden o se redimen-
sionan, ya que no fue el lugar del disefio de la politica nacional de victimas
(solo de implementacion), la cual no cont6 con un enfoque territorial que
recogiera las particularidades de cada territorio; fue el lugar de relacio-
nes interorganizacionales, pero muy restringidas a los marcos normativos
nacionales, privilegiandose un modelo fop-down de accion publica y de
hechura e implementacion de politica publica, que representa un retroce-
so en materia de descentralizacion y autonomia de los territorios para la
formulacion e implementacion de sus politicas publicas.

No se esta diciendo aqui que sea problematico que haya politicas publicas
nacionales. De hecho, son muy necesarias, porque en cierta medida unifi-
can criterios para la accion del Estado y su interlocucion con la sociedad
civil, a la hora de resolver problemas publicos. El problema radica cuando
la logica del proceso se restringe a generar disefios herméticos y muy li-
mitados a la interpretacion, a la hora de implementarlos, con base en las
particularidades de cada territorio. En ocasiones, se considera preferible
que haya una politica publica que unifique criterios en lo nacional, pero
que deje a los territorios cierto margen de maniobra para que disefien e
implementen sus propias politicas publicas, de acuerdo con su grado de
autonomia administrativa, politica y fiscal, y a las particularidades socia-
les, culturales y econdémicas (incluidas, las de orden publico, en contextos
como Colombia) y a las caracteristicas de sus procesos participativos y
organizativos de la sociedad civil. Por supuesto, en los casos de munici-
pios que no son propiamente de primera categoria o categoria especial y
que tienen debilidades institucionales y presupuestarias, es fundamental
que estos cuenten con el apoyo econdmico y técnico de los otros niveles
territoriales (departamental, nacional e internacional.)

Finalmente, haciendo una lectura del territorio, contrastando las particu-
laridades de las relaciones interorganizacionales en la PPDFM, entre el
2007 y el 2011, con el proceso de transiciéon en Medellin hacia la imple-
mentacion de la politica nacional de victimas, a partir del 2011, se podria
afirmar, echando mano del recurso conceptual, que la PPDFM correspon-
de a un proceso de territorializacién de politica publica como la entiende
Jean Paul Vargas (2011) en términos de «un proceso de dinamicas o redes
multifactoriales entre los niveles local, mancomunado, regional y nacio-
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nal; conectados por una articulacion de relaciones inter-institucionales e
intersectoriales que define sus roles» (p. 66), mientras la transicion hacia
la implementacién local de la politica nacional de victimas, podria apro-
ximarse a un proceso de territorializacion de politicas publicas como la
entiende Enrique Gallicchio (2010): como un proceso en el cual el nivel
nacional marca el rumbo y el nivel local solo ejecuta.

Estas diferencias en el lugar del territorio incidieron notoriamente en la
concrecion de posiciones, roles, relaciones e intercambios de recursos en-
tre organizaciones, asi como en las funciones que el derecho jugd en esas
relaciones, tanto en la PPDFM como en el proceso de transicion hacia la
implementacion de la politica nacional de victimas en Medellin, como se
pudo evidenciar a lo largo de este capitulo.
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A modo de conclusion.
Sintesis, aprendizajes
y futuras lineas de investigacion

Es posible extraer una cantidad considerable de conclusiones derivadas
de este proceso investigativo. Aqui se presentan solo algunas de ellas
consideradas por el investigador como las mas relevantes para presentar
en este cierre del informe, teniendo en cuenta que en el transcurso de
todo el manuscrito, particularmente al final de cada capitulo siempre se
perfilaron unas conclusiones. Las conclusiones que aqui se consideran,
se agrupan para su presentacion en tres tipos: a) conclusiones sintesis de
los hallazgos de la investigacion sobre sus categorias de analisis; b) con-
clusiones con base en algunos aprendizajes tedrico-metodoldgicos deri-
vados de la investigacion; y, c¢) conclusiones alrededor de futuras lineas
de investigacion.

En primer lugar, es posible derivar algunas conclusiones de los hallazgos
de la investigacién. En relacion con las relaciones entre organizaciones,
se concluye que de los cuatro escenarios en los cuales se reconstruyeron
las estructuras relacionales de las organizaciones en la PPDFM, el esce-
nario de implementacién contdé con una mayor participacion de organi-
zaciones, mientras el escenario de aprobacion del Acuerdo 049 fue muy
cerrado, con la participacidon de muy pocas organizaciones. A pesar de
esta diferencia en el tamafio de la red, la informacion proporcionada por
las organizaciones participantes, mas alld de lo que dice la estructura re-
lacional, permitié establecer que en ambos escenarios predominaron las
organizaciones estatales, como las organizaciones con mayor centralidad,
imprimiendo a ambos escenarios relacionales un matiz institucional. En
ese sentido, la mayor cantidad de organizaciones, en una red o estructura
relacional, no garantiza, necesariamente, una mayor participacion de la
sociedad civil o una mayor centralidad de sus organizaciones ni le otorga,
necesariamente, un caracter mas democratico a la red.

Esta observacion también apunta a que en la PPDFM hubo algunos esce-
narios en los que las relaciones interorganizacionales estuvieron mas diri-
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gidas por reglas y normativas, como en el caso de los dos escenarios que se
vienen mencionando, en contraste con el proceso de disefio de la PPDFM,
en el cual hubo una participacion mas horizontal por parte de las organi-
zaciones y menos mediada por reglas y procedimientos burocraticos.

También se observd la conformacién de subestructuras de organizacio-
nes en la estructura relacional de cada escenario de la PPDFM. Estas se
dieron entre organizaciones estatales y entre organizaciones estatales y
organizaciones de la sociedad civil. En un escenario como el de la aproba-
cion del Acuerdo 049 fue mas visible una subestructura de organizaciones
estatales centrales que tuvieron como objetivo el tramite y aprobacion de
esta norma. En otros escenarios, como la Alianza PIU, la subestructura
estuvo compuesta por organizaciones centrales, tanto estatales como de
la sociedad civil, lo cual muestra que estas coaliciones o alianzas entre
organizaciones no son exclusivamente entre organizaciones del Estado (lo
cual disminuye el acento «estado-céntrico» (Roth, 2003) en una politica
publica). Sin embargo, mirando atributos mas particulares de las organi-
zaciones de la sociedad civil, es posible advertir que estas subestructuras
se forman, sobre todo, con ONG y no tanto con OPD.

Mas alla de lo que dice la estructura relacional en este aspecto, los relatos
aportados por las organizaciones permiten evidenciar que estas relaciones
se dan, sobre todo, por asuntos de contratacion publica, sin desconocer
que también hay ONG que participaron de la PPDFM, no tanto por in-
tereses econdmicos, sino también, sobre todo, con el propoésito de acom-
pafiar a las OPD y a otras organizaciones sociales con las cuales tienen
proyectos sociales de base, por fuera de la misma politica publica.

Lo expuesto, exige dar cada vez una mirada particular a las redes de po-
litica publica en términos de cudles son los atributos y los intereses de
las organizaciones de la sociedad civil que participan en ellas, ya que la
existencia de organizaciones societales en una politica publica no indica,
necesariamente, apertura hacia una democracia participativa o la conso-
lidacion de escenarios de gobernanza democratica con bases sociales, ya
que en la sociedad civil se pueden encuadrar muchas organizaciones de
diverso tipo y con intereses particularistas.

Anadase a lo dicho que las relaciones entre organizaciones en la PPDFM
fueron predominantemente de cooperacion, lo que no necesariamente ex-
presa relaciones de horizontalidad entre las organizaciones, ya que siguen
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existiendo ciertos grados de centralidad, debido a que unas organizacio-
nes son mas protagonistas que otras. En ese sentido, el hecho de hablar de
la existencia de una red de politica publica no es sindonimo de estar ante
una politica publica bottom-up o descentralizada o democratica, o que las
relaciones de cooperacion estén desprovistas de intereses particularistas
(cooperacion antagonica). Esta investigacion pudo constatar que las redes
de politica publica pueden llegar a ser mas un recurso descriptivo, analiti-
co y explicativo para estudiar la existencia de relaciones interorganizacio-
nales en las politicas publicas (y sus impactos en estas), sin que necesaria-
mente dichas redes sean una expresion amplia de democratizacion de la
accion publica.

Respecto a las funciones sociales del derecho, de forma notoria se pudo
comprobar de forma notoria que en las relaciones interorganizacionales
de la PPDFM, se expreso el predominio tradicional de la funcion regu-
ladora sobre una posible funciéon emancipadora del derecho estatal. En
estas relaciones, el derecho posibilitd, a veces de forma indirecta, una re-
gulacion social de los comportamientos de las organizaciones societales,
pero también de las organizaciones estatales, incidiendo en los roles de las
organizaciones en las estructuras relacionales y en los tipos de relaciones
que establecieron entre ellas. Las posibilidades emancipatorias del dere-
cho fueron minimas, aunque existentes. En ese sentido, se presento cierto
pesimismo frente a las condiciones que el derecho estatal puede generar
para la emancipacion social, particularmente de las OPD; no obstante, ese
pesimismo estuvo impregnado de ciertos aires de esperanza, frente a la
posibilidad de alcanzar una trasformacion de las realidades sociales de la
poblacién desplazada (a nivel econdmico y social, pero también politico),
por la via de la realizacion efectiva de algunas de estas normas.

En lo concerniente al territorio, quizd la conclusion més importante de
esta investigacion gira alrededor de los cambios que origina en los sistemas
relacionales interorganizacionales en las politicas publicas la existencia o
inexistencia de un enfoque territorial para el disefio e implementacion de
una politica publica; en el caso particular analizado, las condiciones que
genera para la construccion de redes una politica publica territorial en con-
traste con una territorializacidn vertical de una politica publica nacional.

En segundo lugar, hay un par de conclusiones derivadas del disefio teori-
co-metodoldgico de la investigacion que merecen ser consideradas.
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Atendiendo los referentes conceptuales, en esta busqueda se constaté una
vez mas la potencialidad que tiene el hecho de construirlos para dotar de
sentido teorico a las categorias de analisis, echando mano de los recursos
tedricos necesarios, mas alld de cuadricular la investigacién en un marco
tedrico o en una sola teoria. En la misma, la combinacion de enfoque de
redes, teoria interorganizacional y analisis de redes sociales fueron fun-
damentales para conceptualizar las relaciones entre organizaciones, con
elementos conceptuales de orientacion formalista cuantitativa y de orien-
tacion cualitativa, combinando este potencial descriptivo y explicativo, e
interdisciplinar (politologico y sociologico) en funcion de lograr una ma-
yor capacidad analitica en el estudio de las relaciones interorganizaciona-
les en la PPDFM.

En reciprocidad con la caja de herramientas metodoldgicas se podria ex-
traer la misma conclusion de los referentes conceptuales. La orientacion
epistemologica y ontoldgica comprensiva de esta investigacion, en ningin
momento representd un obstaculo para poder combinar herramientas me-
todoldgicas cuantitativas y cualitativas, para formalizar mateméticamente
y profundizar cualitativamente en la informacion sobre las relaciones inte-
rorganizacionales de la PPDFM; por el contrario, esta metodologia mixta
contribuy6 fundamentalmente en la comprension explicativa del objeto
de estudio.

Finalmente, quedan algunas futuras lineas de investigacién. Una de estas
lineas consiste en continuar el analisis de las estructuras relacionales inte-
rorganizacionales en la politica nacional de victimas, para comprobar si
todavia sigue siendo tan deficitario el panorama relativo al tema de la par-
ticipacion de las organizaciones locales de la sociedad civil en esta politica
publica; asi como continuar observando el desarrollo de las dindmicas re-
lacionales entre organizaciones estatales y societales, entre otros aspectos,
en la implementacién de dicha politica publica.

Otra linea de investigacidén radica en explorar la funcién emancipadora
del derecho en otras normas no estatales, o en otros derechos (como diria
Boaventura de Sousa), como el Derecho a la Ciudad o el Derecho Inter-
nacional de los Derechos Humanos.

Una tercera y ultima linea de investigacion podria residir en el orden de
ampliar la muestra de organizaciones que se utilizo en este estudio, con el
fin de validar los hallazgos y construir de forma mas completa la estruc-
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tura relacional general de la PPDFM y poder realizar analisis mediante
el empleo de otros conceptos como la densidad de la red o los grados de
apertura y salida.
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En Colombia, el desplazamiento forzado interno es una proble-
matica multicausal (narcotrafico, falsos positivos, reclutamiento
forzado, conflicto armado, despojo de tierras), que ha alcanzado
dimensiones de tragedia humanitaria, o que ha provocado
profundos efectos economicos, sociales, politicos, asi como
cambios Y restructuraciones en las culturas locales y naciona-
les, cuyas victimas son diversas, en el marco de una Nacion
fragil, una democracia débil y una violacion e incumplimiento
sistematico de los derechos humanos de las victimas.

El trabajo de Jonathan constituye una valiosa investigacion para
comprender, explicar y ayudar a transformar esta realidad en el
ambito territorial, y en el ambito local de Medellin, ciudad que ha
sido, especialmente, afectada por esta problematica, debido,
entre otras razones, a la presencia de bandas criminales que se
han configurado en una suerte de justicia paralela a la que las
personas acuden, incluso, para resolver problemas intrafamilia-
res, dada la ausencia de justicia estatal y la ineficiencia o presen-
cia insuficiente del gobierno local, departamental y nacional.
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