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INTRODUCCION

Los procesos de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR), surgen tras la
Segunda Guerra Mundial, para hacer frente a las experiencias de postconflicto al
brindar derroteros sobre como alcanzar procesos exitosos de pacificacion.' Para esto,
se dividen en tres componentes: El Desarme, en el que se considera el armamento
existente preocupandose por su recoleccidon, almacenaje, destruccion o
redistribucion.” La Desmovilizacién, con la liberacion controlada de los combatientes
activos para su acantonamiento en centros temporales y proceder a su registro y
orientacién.’ Y por tltimo, la Reintegracion, en la que los excombatientes adquieren
la condicion de civiles y obtienen un empleo sostenible.” Si bien estos procesos estan
divididos en etapas, estas no son dinamicas aisladas, son partes constituyentes de un
proceso complejo, holistico y multidimensional que implica diversos niveles de
actuacion.’

A pesar de ello, y con la intencion de mostrar resultados tangibles, en
términos de personas desmovilizadas y nimero de armas entregadas, los gobiernos en
Colombia han tendido a maximizar su atencion sobre las dos primeras etapas para
justificar y garantizar la legitimidad de los procesos de DDR. En esta medida, se
observa que la etapa de reintegracion no ha recibido la suficiente cuidado que merece.

De alli la intencion de esta investigacion de destacarla como uno de los
momentos determinantes para la superacion del conflicto. Enfatizando la importancia

del acompanamiento de las autoridades locales en este proceso social y econémico

' Comparar Alonso, Manuel y German Valencia. “Balance del proceso de Desmovilizacion, Desarme y
Reinsercion (DDR) de los bloques Cacique Nutibara y Héroes de Granada en la ciudad de Medellin”.
Estudios Politicos. No. 33 (jul-dic 2008). p. 12.

*Comparar Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion -CNRR. “II Informe. Area de DDR. La
reintegracion: logros en medio de rearmes y dificultades no resueltas”, 2010. p. 6. Documento
electronico.

> Comparar CNRR. “II Informe. Area de DDR. La reintegracion: logros en medio de rearmes y
dificultades no resueltas”, p.6. Documento electrénico.

* Comparar Departamento Nacional de Planeacion- DNP. Consejo Nacional de Politica Economica y
Social Republica de Colombia- Conpes, “Politica Nacional de Reintegracion Social y Econémica para
Personas y Grupos Armados Ilegales”, 2008. p.7. Documento electronico.

*Comparar Rubio, Rocio. “;Cémo entender un proceso de desarme, desmovilizacion y reintegracion,
DDR?”. En DDR en clave de prospectiva: Posibles escenarios de futuro para Colombia, 2009. p. 19.



mediante el cual los excombatientes adquieren la condicion de civiles,’ pues en la
medida en que se proyecta hacia las comunidades es fundamental el trabajo y
compromiso en el nivel local.”

Un caso ejemplar ha sido la experiencia de Bogotd y su modelo basado en
comunidades de acogida. Por ello el interés de esta investigacion de conocer las
acciones de politica publica del gobierno distrital orientadas a atender integralmente a
las personas desmovilizadas en proceso de reintegracion econdmica, social y politica
y sus experiencias exitosas.

Esta propuesta polifonica, en la que se involucraron las voces y realidades
de desmovilizados y sus familias, de las comunidades receptoras y la
institucionalidad local, fue el resultado del trabajo de quienes, comprometiéndose con
el objetivo de una paz sostenible, buscaron espacios para la transformacion de las
realidades de los excombatientes. Sin embargo, este proceso no estuvo exento de
obstaculos. La inexperiencia, la complejidad de asuntos como una reintegracion
econdmica exitosa, los choques con los programas nacionales, la discrecionalidad de
los coordinadores, entre otras, implicaron que se revisaran y modificaran las
estrategias inicialmente pensadas. Por esta razon, es importante conocer la dindmica
de la politica, analizando su capacidad de adaptacion al entorno a través de la labor y
las acciones estratégicas (e ideas) de quienes se encontraban al interior de este
sistema.

En este orden de ideas, esta monografia tiene por objeto analizar la forma en
que se presentaron y justificaron los cambios en la politica publica distrital para la
reintegracion de excombatientes de grupos armados ilegales en Bogotad durante su
proceso de formacion en las administraciones de Luis Eduardo Garzén (2004- 2007)
y Samuel Moreno (2008- 2011). Para alcanzar este objetivo es necesario recurrir a

enfoques tedricos del Policy Change®, que explican las dindmicas de cambio (por

6 Comparar CNRR. “II Informe. Area de DDR. La reintegracion: logros en medio de rearmes y
dificultades no resueltas”, p.151. Documento electrénico.

7 Comparar Labrador, Karem y Gémez, Mario. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en
Colombia, 2010. p. 45.

¥ En el marco de esta investigacién, es entendido como el ‘cambio de las politicas publicas’ o, el
‘cambio de las politicas’.



qué, cuando y como las politicas publicas cambian, o no), a través de explicaciones
(teorias) y tipologias (clasificaciones) que buscan definir qué es el cambio, qué
caracteristicas tiene y como ocurre.’

Este marco para el andlisis de las politicas publicas, diferente al Policy Cicle,
en el que se presenta una descomposicion por etapas altamente simplificado, permite
reconocer el proceso de formaciéon no como sucesiones de secuencias limitadas al
proceso inicial de formulacién, sino, como un proceso complejo y flexible que estd en
constante cambio. En el que las acciones no se limitan a las decisiones previamente
tomadas, sino que varian con el tiempo y se ajustan a la dinamica del ambiente, pues
asi como las realidades sociales no son estaticas tampoco lo pueden ser las politicas.
En esta medida entre la variedad de enfoques tedricos existentes'’ que pretenden
comprender los tipos de cambios'' que se presentan en las politicas publicas y las
razones por las que estos ocurren, se reconocieron por su pertinencia, los siguientes:

En primer lugar, se acudié al Enfoque de Corrientes Multiples desarrollado
por John Kingdon, que explica la forma en que los asuntos arriban a la agenda y el
proceso de elaboracion de las politicas. De acuerdo con Kingdon, la insercion de un
asunto en la agenda es el resultado del acoplamiento de tres corrientes por parte de
empresarios politicos, quienes al adjuntar soluciones a problemas y tomar ventaja de
los eventos, las impulsan a través de ventanas de oportunidad. La primera de las
corrientes es la de los problemas, y se preocupa por las razones que llevan a los
policy-makers a prestar atencion a unos problemas y no a otros, guidndose por la
presencia de indicadores y de eventos relevantes.'> La segunda, corresponde a las
politicas publicas y abarca el “proceso en el que son generadas las propuestas y como
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entran en consideracion las alternativas” ”. La tercera y ultima, es la corriente

’ Comparar Cruz, César. “Enfoques y tipologias para la comprension del cambio de las politicas
Publicas”, 2010. pp.1- 2. Documento electrénico.

' Ver Anexo 1. Resumen. Principales teorias que explican el cambio de las politicas publicas.

""'Ver Anexo 2. Tabla. Principales teorias que explican el cambio de las politicas publicas.

'2 Comparar Kingdon, John. Agendas, Alternatives and Public Policies, 1995. p. 90. Traduccién libre
de la autora.

1 Ver Kingdon. Agendas, Alternatives and Public Policies. p. 143. Traduccion libre de la autora.



politica, compuesta por el humor nacional y los cambios de administracion o
gobierno.

En segundo lugar, y si bien se parte de Kingdon como autor principal en el
estudio de la insercion en la agenda, se considerd pertinente complementar su modelo
con el de Charles Elder y Roger Cobb'®. Para estos autores la formacién de la agenda
implica la confluencia de cuatro flujos: las personas (autoridades y funcionarios
publicos, profesionales de las politicas, y subsistemas de gobierno), las cuestiones o
problemas (forma en que se destacan realidades y se hacen valoraciones sobre ellas),
las soluciones (restricciones ideoldgicas y de recursos) y las oportunidades de
eleccion (ventanas de oportunidades, eventos). Al trabajarlos de manera conjunta se
logra mayor riqueza para comprender los impulsos determinantes en la formulacion
de la politica. De Elder y Cobb se hacen pertinentes dos elementos, de un lado el flujo
de los actores para comprender la participacion de las personas en una construccion
escalonada del problema, y del otro, su concepto de convergencia en la corriente de
las cuestiones para comprender la articulacion de los problemas.

En tercer lugar se acudié a la Teoria del Equilibrio Puntuado de Frank
Baumgartner y Bryan Jones. Esta se enfoca en la dindmica de las politicas publicas,
abordando un proceso caracterizado por momentos de estabilidad e incrementalismo,
asi como momentos de cambios rapidos y drasticos. La habilidad para iniciar los
cambios se encuentra relacionada con la capacidad para procesar la informacion
(racionalidad limitada).

Con el objetivo de tratar varios asuntos a la vez, los sistemas politicos
desagregan los temas en sistemas decisionales relativamente independientes
conocidos como subsistemas."” Estos, estin compuestos por actores interesados
(normalmente especialistas) en un asunto de politica publica concreto que desarrollan
fuera de la atencion publica. En aquellos casos en que un Unico subsistema es

responsable por la formulacion de politicas en un area tematica determinada y logra

'* Al utilizar una version revisada del modelo bote de basura de Cohen, March y Olsen, comparten una
légica similar sobre las corrientes y su acoplamiento.

"> Comparar Baumgartner, Frank y Jones, Bryan. Agendas and Instability in American Politics, 2009.
p. XVIII. Traduccion libre de la autora.



limitar el acceso del publico sobre el tema, se habla de la existencia de un
monopolio.'® La supervivencia de estos monopolios en el tiempo estd sustentada por
una idea o una imagen que refleja los valores de la politica, y que sirve para mitigar
presiones de cambio, dando lugar solamente a cambios incrementales.

Sin embargo, los monopolios no son indestructibles o invulnerables. La
destruccion de un monopolio tiene lugar cuando actores previamente excluidos dejan
de permanecer apaticos con relacion al asunto y generan presion sobre el subsistema
dominante, haciendo que los arreglos institucionales existentes entren en un periodo
de inestabilidad. Esta mayor intervencion y atencion sobre el asunto se sustenta en un
cambio en la imagen de la politica, es decir, cambios en el tono positivo o negativo de
la politica en el discurso publico. Cuando el asunto es redefinido, nuevos actores
buscan ejercer mayor autoridad (expansién del asunto),"” con lo cual el asunto deja de
ser confinado a un monopolio y se amplia el nlimero de participantes. En este proceso
el asunto entra a dominar la agenda del sistema donde es sujeto de un procesamiento
en paralelo (un asunto a la vez).

En este periodo de desequilibrio en el que el asunto es impulsado a entrar a
la agenda-macropolitica se posibilita la existencia de cambios drasticos. Tales
cambios son mas probables en momentos determinados, tales como cambios
electorales y la presencia de un sentido de urgencia que movilice a los actores a
actuar. Este momento de acceso de un asunto desde un subsistema a la agenda, es el
resultado de uno de dos tipos de movilizacion: La movilizacién critica cuando se
destruyen los acuerdos existentes y se promueve una expansion del conflicto hacia
mas participantes, alterando asi las estructuras institucionales. O la movilizacion
entusiasta, en la que se promueve la creacion de nuevas instituciones y se llena un
vacio anterior.

Estos cambios generados por la ruptura de monopolio se traducen en

reformas en las instituciones que permanecen como legado del acceso a la agenda.

'® Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 7. Traduccion libre
de la autora.

"7 Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 35. Traduccién
libre de la autora.



Este nuevo equilibrio perdura una vez se reduce la atencion sobre el tema y se aleja
de la agenda, tendiendo asi a la estabilidad en los subsistemas, con la existencia de
nuevas reglas y rutinas que determinan las nuevas formas de operar.

En cuarto lugar, esta monografia utiliza la tipologia de cambio de politicas
publicas desarrollada por Peter Hall y que contempla tres tipos de cambios. Los dos
primeros hacen referencia a casos normales en la elaboracion de las politicas en los
que se adelantan ajustes que no implican una confrontaciébn con los términos
subyacentes del paradigma de la politica (es decir, de las ideas detras de la politica).
Estos dos tipos de cambio se diferencian entre si en la medida en que el primero
implica ajustes en los instrumentos, mientras que los de segundo orden involucran
nuevos instrumentos.'® Opuesto a ellos, los de tercer orden, conllevan un cambio
radical en los términos generales del discurso de la politica con un ajuste
paradigmatico. Asi, los cambios de tercer orden implican un cambio simultdneo en
tres componentes: la configuracion de los instrumentos, los instrumentos mismos, y
los objetivos de la politica.'

Con respecto al proyecto de la monografia, se hicieron algunos cambios con
relacion a la hipotesis original. En primer lugar, pues no es posible hablar de un
“cambio sustancial a inicios de la administracion Garzén con la admisiéon de una
responsabilidad compartida entre la Nacion y el Distrito frente a la reintegracion”,
pues se determind que correspondia a un momento de formulaciéon de una nueva
politica, por lo tanto no es posible hablar de un cambio de paradigma en tanto que las
acciones previas no se constituyen en politica publica. En segundo lugar, sefalar que
los “cambios incrementales en la politica a lo largo de las administraciones Garzon y
Moreno fueron acciones estratégicas, que sin llegar a afectar la esencia de la politica,
garantizaron su estabilidad e imagen”, so6lo se cumple parcialmente. Ante la

reducciéon en el trabajo de campo y el mayor énfasis en la ruta de intermediacion

'8 Comparar Hall, Peter. “Policy Paradigms, Social Learning and The State: The Case of Economic
Policymaking in Britain”. Comparative Politics. Vol. 25, No. 3. (abr. 1993) p. 280. Traduccién libre de
la autora.

' Comparar Hall. “Policy Paradigms, Social Learning and The State: The Case of Economic
Policymaking in Britain”. pp. 278-179. Traduccion libre de la autora.



laboral, la evaluacion del Programa en la administracion de Gustavo Petro en 2012
implico una reduccion en su apoyo politico y cortes presupuestales.

Con el fin de cumplir con el objetivo propuesto se adelantd una
investigacion cualitativa, con un alcance de objetivo descriptivo-analitico. Con
relacién a la obtencion de informacion se acudié a libros, articulos académicos, y
especialmente a documentos oficiales de la Secretaria de Gobierno y los diferentes
Programas de Reintegracion. En materia de fuentes primarias, fue fundamental la
realizacion de entrevistas semi-estructuradas con funcionarios de los Programas para
comprender las dindmicas internas.

Esta monografia se encuentra dividida en tres capitulos. En el primero se
identifican y describen las acciones emprendidas por cada una de las alcaldias
alrededor del tema de la reintegracion, comprendiendo sus elementos y caracteristicas
en el periodo 2004-2011. En el segundo, haciendo uso de los cuerpos tedricos
anteriormente mencionados, son descritos los tipos de cambios que se presentaron en
la politica publica distrital para la reintegracion durante su proceso de origen y
formacion en las administraciones de Garzén y Moreno. Finalmente, en el ultimo

capitulo se expondrén los factores y las razones que facilitaron su génesis y cambios.



1. POLITICA DISTRITAL DE REINTEGRACION

El presente capitulo identifica y describe las acciones emprendidas por cada una de
las alcaldias en el periodo 2004 — 2011 alrededor del tema de la reintegracion. Sin
embargo, antes de abordar este anélisis es pertinente definir el concepto de politica
publica, especialmente si se tiene en cuenta la variedad de definiciones que se han

trazado sobre el mismo. Una politica publica, como lo senala Raul Veldsquez, es un:

Proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado
por autoridades publicas con la participacion eventual de los particulares, y encaminado a
solucionar o prevenir una situacion definida como problematica. La politica publica hace
parte de un ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende modificar o
mantener.”’

Esta definicion se encuentra compuesta por cuatro elementos sobre los
cuales es importante profundizar. El primero, hace referencia a un proceso, por lo que
la politica no es un hecho o momento especifico, sino, un fendémeno complejo que se

extiende a lo largo del tiempo.”'

En este proceso integrador se articulan los
elementos esenciales e interrelacionados de la politica, entre ellos decisiones,
acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos.”

El segundo elemento, entiende la politica publica como un proceso
adelantado por autoridades publicas tacultadas por el ordenamiento juridico para
participar en su formaciéon. No obstante, esta definicion también concibe la
participacion eventual de particulares en actividades como la promocion de un
asunto en la agenda, implementadores, o evaluadores de sus efectos.”

El tercer componente, la caracteriza como un proceso intencional en el que
se “define una situaciéon como problematica que debe ser intervenida, se establecen
objetivos y se seleccionan e implementan determinados instrumentos para
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alcanzarlos™". Esta intencion de prevenir solucionar o mitigar una situacion definida

como problematica, implica una lucha entre actores por incidir en la forma a través de

* Ver Velasquez, Raul. “Hacia una nueva definicion del concepto “Politica Publica’. Desafios. No. 20
(Sem. 12009). p. 156.

*! Comparar Velasquez. “Hacia una nueva definicion del concepto “Politica Publica’™. pp. 159-160.

** Comparar Velasquez. “Hacia una nueva definicion del concepto "Politica Publica’. p. 160.

> Comparar Velasquez. “Hacia una nueva definicion del concepto “Politica Publica’™. pp. 163-164.

* Ver Velasquez. “Hacia una nueva definicion del concepto “Politica Publica’™. p. 165.



la cual son definidos los problemas, objetivos e instrumentos, y en este sentido juega
un rol fundamental las ideologias, enfoques conceptuales e intereses.” Este proceso
intencional permite “distinguir a la politica publica de los actos normales de gestion o
funcionamiento del Estado en (los que,) no hay tal definicion sino el cumplimiento de
procedimientos previamente establecidos™>.

Finalmente, el cuarto componente, entiende a las politicas como subsistemas
que hacen parte de un ambiente determinado del cual se nutren y al cual pretenden
modificar o mantener. Asi, tienen una relacion dialéctica en la que tanto el ambiente
y la politica se afectan mutuamente.”’

La definicion de Velasquez es pertinente por dos razones. Primero, porque al
proponer las politicas ptblicas como procesos permite comprender “con mas claridad
que sus elementos como las situaciones, los objetivos y los instrumentos, cambian
con el tiempo segun las necesidades emergentes”®. Segundo, porque “reconoce los
aspectos politicos de la politica publica™’, asume que quienes estan en el poder o
cerca de ¢l cuentan con la autoridad, el poder y la legitimidad de definir qué tipo de
situaciones pueden calificarse como problematicas y en consecuencia cudles no.

A continuacién seran identificados los principales elementos y
caracteristicas de la politica publica distrital de reintegracion durante las
administraciones de Garzon y Moreno. Sin embargo, para lograr una mayor
comprension del contexto en el que la politica surge, es necesario abordar brevemente
la politica nacional de DDR, y concretamente los programas para la desmovilizacion
individual desarrollados durante la administracién del expresidente Alvaro Uribe
Vélez. Esto, con el proposito de describir algunas de sus caracteristicas y comprender
su impacto sobre la ciudad, asi como para diferenciar los sistemas de politica

nacionales y distritales.

> Comparar Velasquez. “Hacia una nueva definicion del concepto “Politica Publica’. pp. 164-165.
2% Ver Velasquez. “Hacia una nueva definicién del concepto ‘Politica Publica’. p. 166.

*7 Comparar Velasquez. “Hacia una nueva definicion del concepto "Politica Publica’™. p. 166.

* Ver Velasquez. “Hacia una nueva definicién del concepto “Politica Publica’™. p. 160.

¥ Ver Velasquez. “Hacia una nueva definiciéon del concepto “Politica Publica’™. p. 159.



1.1. POLITICA NACIONAL DE REINTEGRACION

Entre las posturas adoptadas por los gobiernos para poner fin al conflicto colombiano
se destacan aquellas en las que se ha procurado una salida pacifica y dialogada.
Dichas iniciativas iniciaron con Betancur (1982-1986) cuando se “definié la

30
Y. Desde entonces, en

negociacion politica como el camino hacia la reconciliacion
mayor o menor medida, los gobiernos que le sucedieron, Barco (1986-1990), Gaviria
(1990-1994), Samper (1994-1998) y Pastrana (1998-2002) buscaron dar continuidad
a la busqueda de una salida negociada. Sin embargo, la ruptura de los didlogos de paz
en el Caguan en el afio 2002 marcaria un cambio de rumbo.

Ello se ve claramente en la administracion Uribe Vélez (2002-2010), en la
que se priorizd un enfrentamiento contra los Grupos Armados Ilegales (GAI) a través
de la Politica de Seguridad Democratica. Sin embargo, aun con el énfasis militar, se
abrieron una serie de propuestas disuasivas, una oferta de didlogo y una serie de
beneficios para la desmovilizacion individual.”!

Este enfoque de DDR superd con creces aquellos procesos adelantados en la
década de los noventa con grupos como el M-19 (marzo 9 de 1990), el Ejército
Popular de Liberacion (febrero 15 de 1991) y el Quintin Lame (marzo 27 de 1991),
entre otros, en los cuales se desmovilizaron aproximadamente 5.700 personas.
Igualmente, los procesos de dejacion de armas adelantados entre 1998 y 2002,
caracterizados por ser en su mayoria procesos individuales y que tuvieron como
resultado la desmovilizacion de 1.720 personas.’ Es asi como entre los afios 2002 y

2011 estas cifras se vieron superadas con la desmovilizacion de alrededor de 51.992

. 33 . .. . T 34
combatientes,” como resultado de ejercicios colectivos e individuales.

% Ver Labrador y Goémez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacién en Colombia. p. 144.
*IComparar Labrador y Gomez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia. p.168.
**Comparar DNP- Conpes. “Politica Nacional de Reintegracion Social y Econdmica para Personas y
Grupos Armados Ilegales”, pp. 11-12. Documento electronico.

3 Comparar Alta Consejeria para la Reintegracion- ACR. “Reintegracién en Colombia, Hechos y
Datos”, 2011. Documento electronico.

** Ver Anexo 3. Tabla. Diferencias entre los esquemas de desmovilizacion individual y colectiva.
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De estas 51.992 desmovilizaciones, 20.182%° (39%) correspondieron a
procesos individuales y voluntarios de excombatientes que se acogieron a los
programas nacionales creados con el propdsito de “debilitar militarmente a los grupos

" De estos 20.182 desmovilizados, 12.188 personas’’ (aproximadamente

armados
60%) se desmovilizaron entre 2002 e inicios de 2007, pasando de un promedio de
desmovilizacion individual de 100 personas por mes en 2002 a uno de 270 en 2006.*
Estas cifras cobran importancia si se tiene en cuenta que la oferta para la
reintegracion individual del gobierno nacional entre 2002 y el tercer trimestre de
2007 se concentrd principalmente en Bogota™ argumentando motivos de seguridad
de la poblacién desmovilizada y su nacleo familiar, a quienes también cobijaba el
programa. En consecuencia, del total de los desmovilizados individuales en el pais,
alrededor del 60%™" se asenté en Bogota para acceder a la atencién del Programa de
Atencion Humanitaria al Desmovilizado (PAHD) a través de los Hogares de Paz.
1.1.1. Caracteristicas del programa de desmovilizacion individual. Una
vez se producia la dejacion voluntaria de armas ante algin miembro de la fuerza
publica o autoridad civil, el desmovilizado era remitido a una guarnicion militar en la
que permanecia por un periodo maximo de 15 dias. Durante este periodo, eran
elaboradas las actas de entrega, se efectuaba su identificacion dactilar, la entrega de
armas y una entrevista militar.*' Superados los 15 dias, continuaba el proceso en el
Programa de Atencion Humanitaria al Desmovilizado (PAHD) del Ministerio de
Defensa y se hacia efectivo su trasladado a un Hogar de Paz en la ciudad que el
PAHD determinase. Una vez en la ciudad, el programa le brindaba atencion
humanitaria, alojamiento, alimentacion, vestuario, transporte y salud, tanto al
beneficiario como a su familia por un espacio aproximado de dos meses mientras que

se adelantaba un procedimiento ante el Comité Operativo para la Dejacion de las

** Comparar ACR. “Reintegraciéon en Colombia, Hechos y Datos”. Documento electronico.

3 Ver Pax Christi. “Un nuevo comienzo, un final abierto: La reinsercién de los combatientes
desmovilizados individualmente en Colombia”, 2006. p. 14. Documento electrénico.

*’Comparar Labrador y Gomez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia. p.183.
**Comparar Labrador y Gomez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia. p.168.
**Comparar Labrador y Gomez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia. p.181.
*Comparar Labrador y Gémez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia. p.256.
*'Comparar Labrador y Gémez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia. p.179.
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Armas (CODA), certificando que no hubiese cometido delitos de lesa humanidad y se
confirmara su pertenencia a un GAL*

Una vez certificado por el CODA, era suscrita el acta de compromiso™® para
que el desmovilizado fuese beneficiario del Programa para la Reincorporacion a la
Vida Civil (PRVC) del Ministerio del Interior y de Justicia (posteriormente por la
Alta Consejeria para la Reintegracion (ACR)*) por dos afios. Por medio del PRVC,
el desmovilizado recibia documentacion, ayuda humanitaria, salud, Moédulo Cero
(mo6dulo de formacion ciudadana, informacion sobre la ejecucion del programa y
orientacién ocupacional), apoyo psicosocial, educacion, entre otros. De este modo, la
presencia de excombatientes en la ciudad no se limit6 al periodo de dos meses de la
etapa de desmovilizacion, esta se extendid por un lapso de dos afios durante la etapa
de reintegracion, e incluso se convirtié en lugar de residencia permanente para un

gran numero de desmovilizados.

1.2. POLITICA DISTRITAL DE REINTEGRACION: ANTECEDENTES Y
FORMACION

Ante la llegada masiva de aquellos desmovilizados que de manera individual y
voluntaria abandonaron las armas principalmente bajo el Decreto 128 de 2003*, los
procesos de reintegracion empezaron a ser considerados como un asunto prioritario
para ciudades de acogida como Bogotd. Lo anterior, como consecuencia de la
concentracion de los programas nacionales PRVC y PAHD en Bogota, pero también
por el hecho que la ciudad se presentaba como una opcioén atractiva para los

desmovilizados al brindar una serie de ventajas y garantias, no solo de bienestar en

*“Comparar Labrador y Gémez. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia. pp.
179-180.

# Comparar Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Piiblicas para el
Desarme, la Desmovilizacion y la Reintegracion — DDR”, 2010. p. 28.

* Por medio del Decreto 4138 del 3 de noviembre de 2011, la Alta Consejeria para la Reintegracion
pasa llamarse Agencia Colombiana para la Reintegracion.

*> El Decreto presidencial 128 de 2003 fij6 las condiciones, competencias, funciones y procedimientos
para acceder a los beneficios socioeconomicos, educativos y juridicos de los excombatientes
desmovilizados voluntariamente.
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términos de servicios,® sino también por motivos de seguridad, para que la presencia
de excombatientes considerados como desertores pasase inadvertida.*’

Por estos motivos, la participacion de Bogoté en el proceso de reintegracion
implicaba afrontar una reintegracion de caracter permanente. De alli la necesidad de
emprender acciones a nivel distrital para hacer frente a esta dindmica, en la que se
mantuviera la seguridad y se legitimara el valor de la paz negociada o el
sometimiento de estos a la justicia, a través de la creacién de una politica publica
distrital para la reintegracion de excombatientes en Bogota.

1.2.1. Alcaldia de Antanas Mockus Sivickas (2001-2003). Bajo el plan de
desarrollo Bogota para vivir todos del mismo lado se presentd un programa de
gobierno dirigido hacia siete objetivos (cultura ciudadana, productividad, justicia
social, educacion, entre otros)48 que determinaron la orientacion de las politicas,
estrategias y programas de la administracion.

En un principio el tema de la reintegracion no fue atendido en el Plan de
Desarrollo, en la medida en que este se formuld en el primer semestre de 2001 y no
fue sino hasta mediados de 2002 en que inicid la llegada masiva de desmovilizados a
la ciudad. Una vez esta se presentd, Mockus “manifestdé su inconformidad por no
haber sido consultado y decidié dejar en manos del Gobierno nacional el manejo del

tema’ »49

. Por esta razon, en este periodo, la reintegracion en Bogota no recibid
atencion especial y no se preocup6 por la poblacion desmovilizada que comenzaba a

hacer presencia en Bogota siendo escasos los acercamientos al tema.’

**Comparar Santander, Claudia y Dario Villamizar. “Generacién de ingresos para los reinsertados:
Bogota, D.C”. Debates de Coyuntura Social: Generacion de ingresos para los reinsertados. No. 20
(Mayo 2006) p.15.

*" Ver Anexo 4. Entrevista a Gerado Bazante Caldas, Investigador Centro de Analisis y Estudios en
Convivencia y Seguridad Ciudadana (CEACSC).

*Comparar Alcaldia Mayor de Bogotd. “Decreto 440 de 2001. Por el cual se adopta el Plan de
Desarrollo “Bogota para vivir todos del mismo lado”. Antanas Mockus Sivickas”, 2001. Documento
electronico.

“Ver SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacion y la
Reintegracion — DDR”, p. 91.

*%Comparar Observatorio de Procesos de Desarme, Desmovilizacién y Reintegracion -ODDR.
“Sintesis de los programas de DDR de la alcaldia de Bogota 2002-2008”, 2009. p. 10. Documento
electronico.
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A pesar de la ausencia de programas de atencion focalizados, la
administraciéon abrié algunos espacios a los desmovilizados bajo “igualdad de
derechos y oportunidades con los sectores mas necesitados de la sociedad evitando

distinciones y rétulos frente a otras poblaciones™'

en el marco de programas como
Mision Bogotd (que permitia ofrecer capacitacion en ciudadania y empleo a personas
en alguna condicion de “vulnerabilidad”) y Ciudad Humana (que permitia reconocer
la ciudad a través de recorridos en bicicleta con grupos de jovenes).”* Lo anterior, en
concordancia con el objetivo de justicia social del Plan de Desarrollo, que procuraba
“crear incentivos, espacios y mecanismos para promover Yy consolidar
comportamientos solidarios hacia las personas en situaciones de vulnerabilidad””.

A partir de los elementos anteriormente expuestos y teniendo en cuenta la
definicion de politica publica de Velasquez, es posible senalar que las decisiones y
acciones emprendidas por Mockus en torno a la reintegraciéon en Bogotd no pueden
ser consideradas como politica publica. Esto, en la medida en que no se defini6 el
asunto de la reintegracion en la ciudad como una situacion problematica que requeria
atencion de las autoridades distritales, descartando la posibilidad de algun tipo de
intervencion desde el distrito para solucionarla.

1.2.2. Alcaldia de Luis Eduardo Garzén (2004-2008). A través de su Plan
de Desarrollo Bogota sin Indiferencia: un compromiso social contra la pobreza y la
exclusién,” impulsé una agenda en tres grandes ejes. En primer lugar, un eje Social,
que abordd temas como educacion, empleo, y en el que se destacan programas como
Bogotd sin hambre. En segundo lugar, un eje Urbano Regional, que promovid una

ciudad integrada y el concepto de ciudad-region. Y finalmente, un eje de

*'Ver ODDR. “Sintesis de los programas de DDR de la alcaldia de Bogotd 2002-2008”, p. 11.
Documento electrénico.

>*Comparar ODDR. “Sintesis de los programas de DDR de la alcaldia de Bogota 2002-2008”, p. 11.
Documento electrénico.

> Ver Alcaldia de Bogota. “Decreto 440 de 2001. Por el cual se adopta el Plan de Desarrollo “Bogotd
para vivir todos del mismo lado”. Antanas Mockus Sivickas”. Documento electrénico.

>* Comparar Concejo de Bogota. “Acuerdo 119 de 2004. Por el cual se adopta el Plan de Desarrollo
“Bogota sin indiferencia: un compromiso social contra la pobreza y la exclusion”. Luis Eduardo
Garzoén”, 2004. Documento electronico.
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Reconciliacion, que abordd temas como la gestion pacifica de conflictos, Derechos
Humanos y una cultura de reconciliacion.

En el marco de este ultimo eje se hizo un primer reconocimiento de la
problematica de la recepcion de un creciente nimero de excombatientes en la ciudad.
Concretamente, en su articulo 19, el Plan de Desarrollo hizo referencia a la necesidad

de impulsar una

Atencion a poblacion en condiciones de desplazamiento forzado, desmovilizacion o
vulnerabilidad frente a la violencia, con perspectiva de Derechos Humanos y de Derecho
Internacional Humanitario. Atencion integral, complementaria a la que brindan las
instituciones del orden nacional, con un enfoque de derechos humanos y de garantia del
cumplimiento del Derecho Internacional Humanitario.”

Posteriormente, por medio del Proyecto 354 y su Ficha Estadistica Bésica de
Inversion Distrital (EBI-D) se materializaron los planteamientos formulados en el
Plan de Desarrollo. Se propuso “desarrollar en Bogota un Programa de apoyo a la
Reintegracion politica, social y econdmica de la poblacion reincorporada ubicada en
Bogota, con consistencia institucional, marco juridico y programatico eficaz, y
formas definidas de seguimiento y evaluacion™®. Asi, se puso en marcha el Programa
de Atencion Complementaria a la Poblacion Reincorporada con presencia en Bogota
(PACPRB) adscrito a la Subsecretaria de Seguridad y Convivencia, de la Secretaria
de Gobierno de la Alcaldia Mayor de Bogota para la consecucion de los siguientes
objetivos:

1. Apoyar la integracion a la civilidad de la poblacion reincorporada, mediante acciones
integrales que contribuyan a revertir su anterior condicién politica, social, economica y
cultural.

2. Construir escenarios sociales y politicos tolerantes, proactivos y articulados para
respaldar y hacer seguimiento de la reintegracion de los desmovilizados a la sociedad.

3. Contribuir a fortalecer un proceso de reincorporaciéon que garantice los preceptos
constitucionales en relacion con los derechos humanos y la construccion de una Cultura de
Paz, mediante el seguimiento y adecuacion de las politicas publicas en materia de atencion a
la poblacion reincorporada y participacion de las comunidades de acogida.’’

> Ver Concejo de Bogota. “Acuerdo 119 de 2004. Por el cual se adopta el Plan de Desarrollo “Bogota
sin indiferencia: un compromiso social contra la pobreza y la exclusion”. Luis Eduardo Garzon”.
Documento electronico.

%% Ver Banco Distrital de Programas y Proyectos. Alcaldia Mayor de Bogota. “Ficha de Estadistica
Basica de Inversion Distrital EBI-D Proyecto 354”. Documento electrénico.

7 Ver SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacién y la
Reintegracion — DDR”, p. 92.

15



Tales objetivos se concretaron a través de una serie de acciones en tres
frentes: los desmovilizados, las comunidades y las instituciones. En primer lugar,
implicd acciones complementarias para la atencion integral a los reincorporados,
fortaleciendo su rol como nuevos ciudadanos garantizando el ejercicio de sus
derechos y el cumplimiento de sus deberes.”® Para ello, el programa fomenté el
desarrollo de actividades de construccion y fortalecimiento de un sujeto integral, en el
que confluyesen aspectos sociales, politicos y econdmicos. En relacion con la
formacion de un sujeto econdmico, se buscd garantizar la autonomia econdémica a
través de preparacion laboral, apoyo productivo y el desarrollo de rutas de
empleabilidad y emprendimiento. Por otra parte, con el fin de fortalecer el sujeto
social y politico se abordaron temas como la participacion de los excombatientes en
el disefio de la politica publica y en las dinamicas de la politica comunitaria.’”

En segundo lugar, el programa abordd iniciativas para el encuentro
participativo entre comunidades y reincorporados. Este modelo de reintegracion con
base en comunidades de acogida impulsé una participacion y articulacion permanente
con las autoridades locales, con movimientos y organizaciones sociales y los mismos
ciudadanos de las localidades en las que hacian presencia los desmovilizados. De esta
manera, el Programa apoy¢ iniciativas comunitarias sobre convivencia, reconciliacion
y reparacion, promovid encuentros de vida y pactos de convivencia, asi como foros y
encuentros académicos.”

Por ultimo, el PACPRB implicé una gestion institucional para el ajuste de
acciones y politicas publicas. Se procur6 una coordinacion de politica publica con el
Estado en materia de DDR y se estimuldo la cooperacion internacional en el
acompafiamiento del proceso de reintegracion a través de aportes técnicos y

financieros. Con relaciéon a su implementacion, se debe destacar los procesos de

¥ Comparar Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de
Desmovilizacion y Reintegracion en Bogotd (PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifénico, y
Pedagogico”, 2011. p. 28.

> Comparar SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en
Bogota (PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifénico, y Pedagdgico”, p. 31.

Comparar SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacion y la
Reintegracion — DDR”, p. 92.
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territorializacion® en los que se procurd articular el Programa a las realidades a nivel
local. Para ello se recurri6 a la presencia de equipos de trabajo en las localidades,
concretamente a través de gestores, en gran parte conformados por personas en
proceso de reintegracion, con el propdsito de establecer una relacion y una
comunicacion directa con los desmovilizados y la comunidad receptora.®®

Con base en lo anterior, el Programa adelantado por la administracion
Garzon para la reintegracion constituye una politica publica. Durante esta
administracion, se hizo evidente un proceso integrador de decisiones y acciones, de
acuerdos e instrumentos orientados a la atencion de la poblacion excombatiente, que
implicé la accion de la Alcaldia Mayor de Bogota, e involucrd a los miembros del
Programa y de las Secretarias de Salud, Educacion e Integracion Social, quienes
como autoridades publicas asumieron el rol de dirigir las acciones encaminadas a
solucionar y atender esta situacion considerada problematica.

1.2.3. Alcaldia de Samuel Moreno Rojas (2008-2011). En este segundo
gobierno del Polo Democratico, se dio continuidad y se fortalecieron los proyectos
sociales de su antecesor. En su Plan de Desarrollo Bogotd positiva: para vivir
mejor,”> Moreno impulsé siete objetivos estructurantes y concretamente, en el
primero de ellos, el Objetivo Ciudad de Derechos, abordo el eje de Reconciliacion,

Paz y Convivencia. En el articulo 5 numeral 6 de dicho Plan se sefiala

Que el respeto por los derechos humanos, la restitucion de los derechos a la verdad, la
justicia y la reparacion de las victimas del conflicto, las iniciativas humanitarias de
reintegracion de excombatientes y de didlogos hacia la superacion del conflicto armado y
las violencias politicas y sociales, permitan espacios de convivencia y reconciliaciéon que
fortalezcan el pacto ciudadano de no violencia, la instauracion de una cultura de paz y la
consolidacion de la democracia. **

Estos planteamientos iniciales fueron materializados a través de la EBI-D del

Proyecto 595, en la que se retoman las acciones y los espacios construidos en el

61 Comparar SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en
Bogota (PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifénico, y Pedagdgico”, p. 44.

2Comparar Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota —
PAPDRB. “Propuesta Polifonica para la reintegracion en Bogota”, 2009. p. 70.

8 Comparar Concejo de Bogota. “Acuerdo 308 de 2008. “Por el cual se adopta el Plan de Desarrollo
“Bogota positiva para vivir mejor”, 2008. Documento electronico.

Ver Concejo de Bogota. “Acuerdo 308 de 2008. “Por el cual se adopta el Plan de Desarrollo “Bogota
positiva para vivir mejor”. Samuel Moreno Rojas”. Documento electronico.
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proyecto 354% y se opta por dar continuidad a los proyectos de atencién a poblacion
reintegrada, ahora bajo el nombre de Programa de Atencion a los Procesos de
Desmovilizacion y Reintegracion en Bogotda (PAPDRB). El objetivo de este

programa era

Afianzar una agenda Distrital para la atencion integral del proceso de desmovilizacion y
reintegracion en perspectiva de derechos, democracia, corresponsabilidad y construccion de
paz, que involucre a la poblacion desmovilizada y sus familias, a las comunidades de
acogidaéGa las victimas, a la ciudadania, y a las instituciones nacionales, distritales y
locales.

Al igual que el PACPRB, el PAPDRB se enfoc6 en tres frentes. En primer
lugar, brind6 atencion a los desmovilizados y sus familias a través de acciones que
garantizaran sus derechos sociales, econémicos, culturales, civiles y politicos. Entre
estas, se incluy6 el acceso gratuito a los sistemas distritales de educacion y salud,
asesorias para el tramite de vivienda, apoyo a iniciativas familiares de generacion de
ingresos y una orientacion y mediacion para la insercion laboral. Pero ademas, se hizo
énfasis en formacion en derechos humanos para la democracia, en participacion
politica y cultura ciudadana, y en el fortalecimiento de redes organizativas.®’

En segundo lugar, se adelanté un trabajo con las comunidades de acogida,
con acciones que permitieron el fortalecimiento de una base ciudadana para la
convivencia y el apoyo a la reintegracion en Bogotd. Esto fue posible a través de
acompafiamiento y realizacion de obras fisicas de mejoramiento barrial que
favorecieron las experiencias y los procesos comunitarios para la convivencia, y
promovieron la vinculacion de las comunidades de acogida en acciones culturales,
deportivas, de formacion para el trabajo y generacion de ingresos. Igualmente, se

fortalecieron las redes sociales en espacios académicos y culturales a través de

6 Comparar ODDR. “Sintesis de los programas de DDR de la alcaldia de Bogota 2002-2008”, p.21.
Documento electronico.

% Ver SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacién y la
Reintegracion — DDR”, p. 94.

67 Comparar SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Piblicas para el Desarme, la Desmovilizacion y la
Reintegracion — DDR”, p. 96.
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acciones en medios de comunicacioén, conversatorios testimoniales y encuentros con
victimas en torno a procesos de reconstruccién de memoria.®®

Por ultimo, se adelantd un trabajo con la red de instituciones distritales en
favor de una mejor comunicacion institucional con alcaldias locales, entidades del
nivel central, e instituciones educativas. De esta forma, el programa impulsé la
participacion en instancias locales de planeacion, seguridad y convivencia apoyando
los procesos de participacion interinstitucional y comunitaria en labores de
orientacion para la inclusion de la poblacion en planes locales de desarrollo, y de

participacién en acciones de monitoreo a la desmovilizacion.”

6% Comparar SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacién y la
Reintegracion — DDR”, p. 96.
% Comparar SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacién y la
Reintegracion — DDR”, p. 96.
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2. PRINCIPALES CAMBIOS EN LA POLITICA DISTRITAL DE
REINTEGRACION

En este capitulo, a través de la Teoria del Equilibrio Puntuado (TEP), el Enfoque de
Corrientes Multiples (ECM), Elder y Cobb y la tipologia de cambios de Peter Hall, se
describira el momento de génesis y los tipos de cambios que se presentaron en la
politica publica distrital para la reintegracion de excombatientes de GAI en Bogota

durante su proceso de formacion en las administraciones de Garzén y Moreno.

2.1. DESTRUCCION DEL MONOPOLIO NACIONAL Y EXPANSION DEL
CONFLICTO HACIA UN NUEVO SUBSISTEMA DISTRITAL

El momento de agendacion y surgimiento de una nueva politica distrital de
reintegracion puesto en marcha como consecuencia del impacto de la politica del
gobierno nacional en Bogotd, no implica un momento de cambio sustantivo bajo los
parametros establecidos por Baumgartner y Jones, ya que se dio la génesis de nueva
politica y no el cambio sobre una prexistente. No obstante, sus caracteristicas,
concretamente la descripcion del arribo de asuntos desde un subsistema hacia la
agenda macro-politica y la destruccion de un monopolio, permiten describir el
periodo de surgimiento de la politica distrital de reintegracion. Asi, su enfoque se
ajusta a las particularidades del caso de interés, en el que se superponen dos sistemas
de politicas publicas y se presenta un transicion entre los mismos (desde un
subsistema nacional hacia la agenda macro-politica distrital) dando como resultado
un nuevo subsistema distrital creado con el proposito de compartir el manejo del tema
de la reintegracion de excombatientes en la ciudad, como se verd a continuacion.
Como resultado del surgimiento de la reintegracion en el ambito distrital se
cuestion6 los programas de orden nacional con jurisdiccion en la ciudad (PAHD y

PRVC) en los que se relegaba al distrito a ejercer un papel pasivo de receptor.” Esta

" Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del Programa de Atencion Complementaria a la
Poblacion Reincorporada con presencia en Bogota (PACPRB) y Programa de Atencion al Proceso de
Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota (PAPDRB).
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situaciéon provocd, en consecuencia, un momento de inestabilidad en el nivel
nacional, marcado por la incapacidad de los subsistemas nacionales, conformados por
funcionarios de los programas ya mencionados de los ministerios de Defensa y del
Interior, de mantener el monopolio de la politica de reintegracion en el pais.

Lo anterior, no solo por el mal manejo de los complejos efectos en la
seguridad de las localidades en las que hacian presencia los albergues’' y de los
propios desmovilizados; asunto que se convirtié en objeto de criticas. Sino, por un
cambio en la intensidad del interés por parte de los funcionarios distritales, quienes
comenzaban a demandar un nuevo entendimiento de la naturaleza de la politica de
reintegracion.”

La subsecuente pretension de la Alcaldia —como institucion macropolitica
distrital- de participar activamente en la gestion del problema condujo a una
expansion del conflicto hacia un emergente subsistema distrital. Asi, se presentd un
incremento en el nimero de participantes, al incluir nuevos lugares institucionales
como la Alcaldia Mayor y el Concejo de Bogotd, interesados en modificar la
jurisdiccién y la forma de implementacion de la politica nacional de reintegracion en
la ciudad.” Esta intervencion de autoridades distritales, sumado a la descentralizacion
y la autonomia del distrito en materia de politicas publicas conduciria al surgimiento
de una politica distrital para la reintegracion de excombatientes alternativa a la
nacional.

Para consolidar esta expansion del conflicto del subsistema nacional al
distrital, cumpli6é un papel fundamental la redefinicion del problema. La inclusiéon de
estos nuevos participantes y sus pretensiones lograron cambiar el entendimiento sobre
la reintegracion en la ciudad, al imponer un nuevo enfoque que asegurara y se
ajustara no solo a sus intereses sino a su paradigma de politica publica, en el que por

ejemplo no se hiciera referencia a los desmovilizados como “receptores de

" Ver Anexo 6. Entrevista a Carmenza Saldias Barreneche, Directora de Planeacién Distrital (2002-
2005).

> Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 8. Traduccion libre
de la autora.

& Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. XVIIIL. Traduccion
libre de la autora.
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beneficios” sino, como “ciudadanos de derechos”.”* Evidenciando un transito desde

un modelo nacional enfocado en el individuo, a un modelo distrital sustentado en el
trabajo con comunidades de acogida.

Como resultado de ello, se cred el Programa de Atencion Complementaria a
la Poblacion Reincorporada con presencia en Bogotda (PACPRB). Esto, como
producto de un proceso intencional impulsado por Luis E. Garzén como lider
politico, pero también, por Juan Manuel Ospina como Secretario de Gobierno,” lo
que constituiria un elemento determinante en el proceso de insercion a la agenda.

El éxito en la expansion del conflicto y redefinicion del problema condujo
igualmente a una redefinicién en la imagen de la politica nacional. Es decir, se
modificé la forma como era entendida y discutida cambiando principalmente su
componente evaluativo, compuesto por su fono'°. Esta situacion se hizo evidente en
las dindmicas tanto de critica en el cubrimiento de los medios, como de posterior
entusiasmo’’ en el discurso ptblico del distrito. Es importante resaltar que este
proceso de insercion en la agenda tiene una singularidad que lo aparta del Equilibrio
Puntuado, puesto que se caracteriz6 por la simultaneidad de procesos de entusiasmo
como de la critica.

En un primer momento, como resultado de la adopcion de un tono critico en
el cubrimiento del asunto tanto por parte de los medios como del alcalde, hubo
sefialamientos sobre la forma como la ciudad se estaba convirtiendo en una bomba de
tiempo, no solo ante la llegada masiva de desmovilizados bajo un modelo de
reintegracion insostenible,”® sino como consecuencia de los hechos de violencia e
inseguridad. De esta forma, se logré un cambio de la imagen de la politica y una

expansion del conflicto hacia el distrito, quien como nuevo participante decidio

™ Comparar ODDR. “Sintesis de los programas de DDR de la alcaldia de Bogota 2002-2008”, p. 18.
Documento electrénico.

" Ver Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora del Programa de Atencién al Proceso de
Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota (PAPDRB).

7% El tono establece el contexto del acceso a la agenda (entusiasta o critico). Comparar Baumgartner y
Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 51. Traduccion libre de la autora.

" Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 239. Traduccion
libre de la autora.

" Comparar Periédico El Tiempo. “Los reinsertados son una bomba de tiempo (6 de marzo de 2005)”.
Consulta electronica.
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. s .y . .7 79979
“encarar los asuntos relativos a la desmovilizacion y la reintegracion en Bogota™””.

En un segundo momento, surge un tono de entusiasmo en el que se asumidé un
compromiso por parte del Distrito que quedé enmarcado en la formulacion del Plan
de Desarrollo “Bogota sin indiferencia: un compromiso social contra la pobreza y la
exclusion” y la Ficha EBI-D del Programa 354, garantizando las condiciones para la
., : 80
construccion de un nuevo subsistema.
En este orden de ideas, no solo se “inaugur6é una agenda politica que (...)

81 r
7"y se superd de este

abordo la reconciliacion desde una perspectiva de derechos
modo el periodo de inestabilidad; sino, que se operacionalizd este paradigma de
politica publica con la participacion de Dario Villamizar, quien junto a Diana
Mendoza (encargados del Area de Derechos Humanos en la Subsecretaria de
Seguridad y Convivencia) quienes concretaron las ideas y objetivos de la politica.
Estos funcionarios se abrieron paso entre la resistencia y desconfianza de sectores
tanto dentro de la alcaldia como fuera de ella (Concejo de Bogota), que veian con
recelo un proceso de reintegracion altamente cuestionado.® De este modo, se paso de
un procesamiento en la agenda a uno en paralelo a través del nuevo subsistema de la

politica: el PACPRB en el que serian determinados los instrumentos de la nueva

politica publica.

" Ver SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacién y la
Reintegracion — DDR”, p. 91.

% Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 84. Traduccion
libre de la autora.

8! Ver Secretaria Distrital de Gobierno —SEGOB, Organizacién Internacional para las Migraciones
—OIM y Fundacion para el Desarrollo Agricola, Social y Tecnologico -Fundaset. “De Desmovilizados
a Empresarios con Futuro: Modelo De Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes
Y Sus Familias”, 2011. pp. 31-32.

82 Ver Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora PAPDRB.
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Fuente: Grafica elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de:

Baumgartner, Frank y Jones, Bryan. Agendas and Instability in American Politics, 2009.
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2.2. CAMBIOS INCREMENTALES AL INTERIOR DEL SUBSISTEMA
DISTRITAL

De acuerdo a lo anterior, y en concordancia con la TEP, el principal resultado de la
inclusion a la agenda de este asunto fue la creacion de una nueva estructura
(PACPRB y PAPDRB) que hasta el dia de hoy lidera el asunto de la reintegracion en
Bogotél.83 Esta, desde entonces, ha contado con un ambiente de reducida atencion y
poca interferencia tanto desde el Concejo como desde la misma élite politica. Asi, el
encargado de definir los procedimientos, formas de intervencion y funcionamiento de
la politica fue el mismo subsistema dominado por un grupo de expertos del orden
distrital.**

Este grupo fue compuesto por un conjunto de profesionales
interdisciplinarios, entre los que se encontraron Dario Villamizar Herrera
(Coordinador de PACPRB) e Ildefonso Henao (Coordinador PAPDRB), quienes
aportaron su experiencia al haber sido parte de anteriores procesos de DDR (M-19 en
los noventa). Adicionalmente, hay que destacar el papel de profesionales como Diana
Mendoza también directora del PAPDRB, y de otros gestores en las areas de
planeacion, educacion, cultura y pedagogia, productividad, y comunicaciones.™

Es importante resaltar la participacion de poblaciéon desmovilizada como
parte del equipo de gestores, responsables de areas temadticas en el ambito local y
orientadores de las lineas programaticas a desarrollar en el distrito. Esta participacion
contribuy6 “a afianzar una politica de atencion en los territorios, a conocer mas de
cerca sus necesidades y potencialidades, y a establecer lazos de confianza
fundamentales para garantizar una participacion efectiva en el proceso de

. s 86
reintegracion”™ .

%3 Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 88. Traduccion
libre de la autora.

% Comparar Baumgartner y Jones. Agendas and Instability in American Politics. p. 236. Traduccion
libre de la autora.

% Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del PACPRB y PAPDRB.

% Ver SEGOB, OIM y Fundaset. “De Desmovilizados a Empresarios con Futuro: Modelo De
Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes Y Sus Familias”, p. 34.
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Al interior de este subsistema se presentaron una serie de cambios menores 0
incrementales, que se constituyeron en ajustes ante las necesidades impuestas no solo
por el contexto sino por decisiones de sus coordinadores. Para reconocer estos
cambios, se hace pertinente recurrir al modelo de Peter Hall y su tipologia, que
contempla cambios de primer y segundo orden.

2.2.1. Antecedentes de los cambios. El primer momento de la politica
publica (2005) se caracteriza principalmente por la innovacion de instrumentos. Entre
ellos se destaca la intervencion en albergues con actividades de control y
seguimiento, pero también, de recoleccién y sistematizacion de informacion y el
Modulo Ciudad en el que se adelantaba una introduccion a temas de convivencia,
derechos humanos, conocimiento de la ciudad y acercamiento a la oferta institucional
distrital. Igualmente, se trabajo con las comunidades de acogida en acciones de
seguimiento a propodsito de los conflictos presentados por la instalacion de albergues
en algunas localidades.®’

El resultado de la innovacion de estos instrumentos distritales condujo a que
se reformara el programa nacional y su modelo de albergues (cambiando
incrementalmente las dos politicas desarrolladas en paralelo), ajustandolo a las
necesidades distritales con la inclusion de nuevos términos de referencia para la
contratacion, mayor atencion a las condiciones de saneamiento, y la decision de su
cierre paulatino desde el 16 de julio de 2005. Adicionalmente, condujo a la creacion
de reglamentaciones que facultaron tanto a la Secretaria de Gobierno (Resolucion 667
de 2006) como a la Personeria para las actividades de verificacion.

Paralelo a estos instrumentos, se implementd la orientacién juridica con
relacion a la interposicion de un recurso de reposicion ante el CODA, cuando este era
negativo y no certificaban al desmovilizado, obligandolo a abandonar los albergues
en un plazo de 48 horas.*® Pero ademas, en el area de educacion, se inicio la

vinculacién de la poblacion a las Instituciones Educativas Distritales (IED), la entrega

%7 Ver Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencién) de los programas distritales
de atencion a la poblacion reintegrada. Afios: 2005- 2011. Afio 2005.
% Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del PACPRB y PAPDRB.
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de kits escolares y a una capacitacion basica en la formacién para el trabajo.* Todas
estas actividades se concentraron principalmente en el desmovilizado y su ntcleo
familiar, con el objetivo de mejorar sus condiciones en los albergues.

Finalmente, se inicid su inclusion en programas como Mision Bogota
(definiéndolos como poblaciones a vincular),” en la Secretaria de Movilidad y en
Instituto para la Economia Social (IPES) como guias ciudadanos y orientadores de
movilidad. Lo anterior, con la intencion de generar tanto elementos de ciudadania
como un antecedente laboral que les garantizara una mejor evaluacion por parte de un
futuro empleador al certificar experiencia laboral, antecedentes de buen
comportamiento y documentacion en regla.

2.2.2. Cambios incrementales del PACPRB en Garzén. Los cambios y
ajustes sobre los instrumentos del Programa inician a partir de 2006, una vez
superado el desmonte de los albergues con la conformacion de Hogares
Independientes. A partir de este momento se reduce la intervencion de los
funcionarios en estos centros y se hace énfasis en el trabajo comunitario con la
presencia de gestores en los territorios para facilitar la integracion a la comunidad y la
construccion de tejido social.”’ Se destacan entonces el apoyo de los gestores a
nuevas herramientas como la construccién de bibliotecas comunitarias, jornadas de
integracion como las chocolatadas’®, conversatorios y recuperacién de zonas verdes,
en las que los desmovilizados se encargaban de toda la logistica.

De esta manera, las actividades de intervencion se enfocaron en la
construccion de un sujeto social y politico a través de talleres de construccion de
liderazgo, pero también en areas como la prevencion en salud (acompanamiento en la
aplicacion del régimen subsidiado de salud en el Distrito) y en talleres para el

desmonte del modelo de masculinidad.” Para esto, se contd con la participacion de

% Comparar PAPDRB. “Propuesta polifonica para la reintegracion en Bogota”, pp. 28-29.

% Comparar PAPDRB. “Propuesta polifonica para la reintegracion en Bogota”, p. 32.

! Ver Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora PAPDRB.

%% Actividades de encuentro comunitario en las que desmovilizados se encargaban de la preparacion de
chocolate para compartir con las comunidades receptoras incentivando la integracion social.

> Ver Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencion) de los programas distritales
de atencion a la poblacién reintegrada. Afios: 2005- 2011. Afio 2006.
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las Juntas de Accion Comunal (JAC) y la institucionalidad local en el desarrollo de
acciones de convivencia y reparacion, con la creacion de grupos de apoyo a la
convivencia pacifica.”

En este mismo periodo vale la pena hacer mencién como nueva herramienta,
una “experiencia significativa pero no tan exitosa relacionada con el apoyo a procesos

de emprendimiento™”

con el convenio desarrollado entre la Secretaria de Gobierno y
el Fondo Emprender del SENA, para desarrollar el programa “Empresarios sin
Indiferencia”. Dicho programa se ejecutd bajo la figura de union temporal entre cinco
entidades (la Fundacion Julio Mario Santo Domingo, la Fundacion Corona, Ficitec,
Prodensa y la Fundacion Compartir) para la capacitacion en oficios especificos segiin
los perfiles e intereses de los beneficiarios, pero también en el acompafiamiento en el
disefio de sus planes de negocio que, luego de ser revisados y aprobados, serian
puestos en funcionamiento.

Finalmente, desde 2007 y hasta finales de 2008, se mantiene un trabajo
constante con las comunidades a través de acciones de convivencia y reparacion con
los Observatorios Locales, y talleres y conversatorios de democracia y liderazgo en
diferentes localidades, expandiendo la experiencia piloto de San Cristobal y Ciudad
Bolivar a 13 localidades mas.”® De esta forma, este periodo se caracterizo por cambios
de segundo orden con el desarrollo de nuevas herramientas, pero también, por ajustes
en los instrumentos creados en 2005 (cambios de primer orden) como el
acompafiamiento a los desmovilizados que trabajaban en Mision Bogota y en la
Secretaria de Movilidad, y en ajustes en la atencion del Programa sobre los 17
Hogares de Paz que se mantenian.”’

2.2.3. Cambios incrementales del PAPDRB en Moreno. A partir de 2008,

en el segundo momento de la politica cuando es elegido Moreno como alcalde, se

% Ver Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencion) de los programas distritales
de atencion a la poblacion reintegrada. Afios: 2005- 2011. Afio 2006.

» Ver SEGOB, OIM y Fundaset. “De Desmovilizados a Empresarios con Futuro: Modelo De
Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes Y Sus Familias”, p.34.

% Comparar PAPDRB. “Propuesta polifonica para la reintegracion en Bogota”, p. 59.

7 Ver Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencion) de los programas distritales
de atencion a la poblacion reintegrada. Afios: 2005- 2011. Afios 2007-2008.
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actualiza el programa mediante la creacion del Proyecto 595 y del Programa de
Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota (PAPDRB), con
el que se mantuvo una “continuidad conceptual y operativa” °®. Dicha continuidad, si
bien se extendi6 a lo largo de 2009 con la llegada a la direccion de Diana Mendoza,
quien conservo las lineas del programa, empieza a quebrantarse ante un cambio de
enfoque impuesto desde fuera del subsistema con el favorecimiento de la linea de
seguridad sobre la linea de convivencia (en las entrevistas realizadas a Diana
Mendoza y Sandra Montoya no se logro determinar el lugar desde el cual provenian,
pero se consideré como opcidn principal el gabinete del alcalde).” A pesar de ello,
esta situacion no prospera pues las solicitudes a gestores para el establecimiento de
alertas tempranas con datos especificos que den cuenta de quienes se estaban
vinculado a la delincuencia implicaban riesgos a quienes desarrollaban el trabajo de
campo.'”

De esta manera, entre 2009 y 2010 fue posible continuar con actividades de
sensibilizacién no solo en torno a procesos de convivencia y reconciliacion, sino a la
realizacion de conversatorios para la prevencion de la vinculacion de jovenes a los
GAI y el uso de la violencia como instrumento para la resoluciéon de conflictos.
Igualmente, es importante mencionar el fortalecimiento de organizaciones de
desmovilizados y de la comunidad receptora (mesa de excombatientes de Ciudad
Bolivar “Corporacion Surcando Caminos” y Proyecto Zona Borde), ademas de los
Centros de Reconciliacion y del Carnaval Bosa se Viste de Fiesta por la Paz y la

Convivencia, el cual

Durante el afio 2008 (..) se desarroll6 con la poblacién del IED Fernando Mazuera con una
asistencia de alrededor de 800 personas. En el 2009 se amplié su cobertura vinculando a
toda la comunidad, a otras instituciones educativas de la localidad y a la junta de accion
comunal del barrio Macarena de la localidad de San Cristobal, para una asistencia de 4.000
personas. La articulacion con la junta de accion comunal del barrio Macarena dio como

% Ver SEGOB. Mendoza, Diana. “Agendas Publicas para el Desarme, la Desmovilizacién y la
Reintegracion — DDR”, p.93.

% Ver Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencion) de los programas distritales
de atencion a la poblacion reintegrada. Afios: 2005- 2011. Afio 2009.

10 yer Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora PAPDRB.
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resultado el desarrollo de la propuesta de “Carnaval por la vida” en la localidad de San
Cristobal. Para el afio 2010 se articul6 el IED Japén de la localidad de Kennedy.'"!

Otro ejemplo de estos cambios de primer orden, en los que se amplio el
niamero de beneficiarios, fue la Red de Reporteros de Convivencia, que brindaba
capacitacion en la utilizacion de técnicas y medios de comunicacion sobre realidades
cotidianas. Esta red se extendié desde Ciudad Bolivar a cinco localidades més. Ante
su éxito se fortalecio el Area de Comunicaciones con el fin de visibilizar e informar a
diferentes comunidades'®® permitiendo la firma de nuevos convenios, ¢ incluso
déndole continuidad a los que estaban por terminar.

De otra parte, en 2009, al recoger las lecciones aprendidas de Empresarios
sin Indiferencia —y como ejemplo de un cambio de segundo orden- se inicié un
programa piloto de apoyo a iniciativas para la generacion de ingresos. La
implementacion de este programa piloto ha evidenciado importantes logros, entre
ellos el fortalecimiento del Area de Productividad del PAPDRB'® y la consolidacion
de la Ruta Integral de Intermediacion Laboral para facilitar la vinculacion laboral de
los desmovilizados.

Finalmente, en 2010 se dio conclusion a gran parte de los procesos de
acompafiamiento que se venian adelantando desde afos anteriores, como lo
evidencian los ‘talleres de cierre’ y ‘eventos finales’.'”* A partir de ese momento, se
presentd una ruptura paulatina de los vinculos del Programa con las administraciones
locales como consecuencia de la desconexion entre el distrito y las localidades ante la
desvinculacion de los gestores y —segun se manifiesta en las entrevistas- de su énfasis

(entre los afios 2010 y 2011) sobre la ruta de empleabilidad y de intermediacion

105 106
1.

labora Por lo anterior, el Programa se convirtié en un programa centralizado

%1 Ver Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Balance Social 20107, 2011. p. 113. Documento
electronico.

192 Comparar SEGOB. “Balance Social 20107, p. 116. Documento electrénico.

1% Comparar SEGOB- OIM y Fundaset. “De Desmovilizados a Empresarios con Futuro: Modelo De
Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes Y Sus Familias”, p. 39.

"% Ver Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencion) de los programas distritales
de atencion a la poblacion reintegrada. Afios: 2005- 2011. Afio 2010.

1% Ver Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencion) de los programas distritales
de atencion a la poblacion reintegrada. Afios: 2005- 2011. Afio 2011.

1% Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del PACPRB y PAPDRB.
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prueba de ello, es la ausencia de instrumentos para el fortalecimiento de la base social
en 2011.

El siguiente capitulo se ocupard de analizar aquellos factores que
permitieron un ambiente propicio para la que tanto la génesis como los cambios de
primer y segundo orden se presentaran en la politica publica distrital para la

reintegracion en Bogota durante su proceso de formacion.
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Fuente: Grafica elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de: Hall,

Peter. “Policy Paradigms, Social Learning and The State: The Case of Economic Policymaking in

Britain”. Comparative Politics. Vol. 25, No. 3. (abr. 1993).
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3. LAS RAZONES DE LOS CAMBIOS

3.1. MOTIVOS DE LA DESTRUCCION DEL MONOPOLIO NACIONAL Y
DEL SURGIMIENTO DE UNA POLITICA DISTRITAL

Las acciones de la politica nacional de reintegracion en la ciudad trajeron consigo una
serie de criticas y distanciamientos que se traducirian en el proceso de destruccion del
monopolio del subsistema nacional y la consecuente expansion del conflicto hacia el
distrito.

El primer punto critico o de distanciamiento, lo constituyd la estrategia
inicial de localizacion mediante albergues del programa nacional de reintegracion
individual. Esto, en la medida en que la percepcion de inseguridad en sectores de la
ciudad, como Teusaquillo'”’, empez6 a ser asociada con la presencia de albergues y
excombatientes. Asi, actos de delincuencia comuin (robos y hurtos), ambientes
marcados por el ocio y el consumo de droga y licor,'™ y la continuacion de los nexos
con grupos armados ilegales, se convirtieron en factores de rechazo por parte de los
ciudadanos. Por lo anterior, la alcaldia critico este modelo individualista careciente de
trabajo y coordinacion con las comunidades, las Alcaldias Locales, las JAC y los
lideres barriales, para garantizar su inclusion y participacion en las dimensiones de la

reintegracion en la ciudad. Asi

En Bogota, la visibilizacion de la poblacion desmovilizada frente a la opinion publica se
produjo en medio de fuertes controversias con las comunidades receptoras, lo cual exigio al
gobierno nacional construir escenarios de concertaciéon con el gobierno distrital que
facilitaran procesos de encuentro para el afrontamiento y la resolucion de los conflictos que
se venian presentando.'”

De igual forma, se evidenciaron problemas en la operacion y en la logistica

de los albergues. Concretamente en las condiciones de hacinamiento en que se

%7 Para finales de 2004 habia presencia de 37 albergues en la ciudad, que representaban el 86% de los

instalados en todo el pais, 19 de ellos situados solamente en la localidad de Teusaquillo. Comparar
Secretaria de Hacienda. “Desarrollo Social de Bogota D.C. Informe Especial: Espacio Publico. No.1”,
2005. p.139. Documento electrénico.

108 Comparar Secretaria de Hacienda. “Desarrollo Social de Bogota D.C. Informe Especial: Espacio
Publico. No.1”, p.144. Documento electronico.

' Ver SEGOB, OIM y Fundaset. “De Desmovilizados a Empresarios con Futuro: “Modelo De
Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes Y Sus Familias”, pp. 31-32.
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encontraban los desmovilizados y sus familias poniendo en riesgo a los menores de

110 L . .
Esta situacion generd inconformismo entre el Programa de

edad presentes.
Atencion Complementaria, la Subsecretaria de Seguridad y Convivencia y la
Secretaria de Salud, ante la falta de control en el funcionamiento de los albergues y
de rigurosidad en los términos de referencia para su contratacion.

En segundo lugar, las criticas se concentraron en la pertinencia misma del
modelo de reintegracion. Sefialando como falencias la falta de garantias para una
reintegracion econdmica, la poca sistematicidad e individualidad en el monitoreo, un
enfoque psicologico terapéutico, la tendencia a paralizar el quehacer politico de los
excombatientes, y la vinculacion de personas en fase de desmovilizaciones a
operativos militares.''" Este ultimo punto, fue uno de los méas duramente criticados
desde el distrito y de mayor contraposicion entre ambas politicas. La utilizacion de
desmovilizados en el acompafiamiento de operaciones militares se consideré como
una violacion al Derecho Internacional Humanitario.

En daltimo lugar, se critico la omision de la re-significacion de
conocimientos, intereses y aptitudes para la accion politica.''” Las limitadas
oportunidades de una alfabetizacion politica que contribuyese a su empoderamiento
civilista'”® y las deficiencias en el modelo de participacion del programa nacional en
la que se dejaba de lado el fortalecimiento de un sujeto politico y un nuevo
ciudadano. Dichos elementos, desde la Optica distrital, merecian tener un mayor peso
en el disefio de la politica.

En conclusion, los elementos anteriormente mencionados cobran

importancia, pues el analisis de los aciertos y desaciertos de los programas nacionales

"%Ver Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora PAPDRB.

""" Comparar SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en
Bogota (PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifénico, y Pedagdgico”, p. 23.

"2 Comparar SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en
Bogota (PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifénico, y Pedagdgico”, p. 24.

'3 Comparar PAPDRB. “Propuesta polifonica para la reintegracion en Bogota”, p. 44.
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ayudaron a configurar''* la politica distrital. Llevando a proponer, a través del

PACPRB, un modelo alternativo de reintegracion basado en un enfoque comunitario.

3.2. FACTORES QUE CONFLUYERON EN LA GENESIS DE LA POLITICA
DISTRITAL

La destruccion del monopolio nacional parece sugerir un momento de cambio de
tercer orden (al seguir la logica de Peter Hall) en tanto que se presentan cambios en el
lugar de autoridad,'" hay participacién de una figura politica y se promueve una

16 No obstante, en el

concepcion diferente de la esencia de la politica publica.
desarrollo de esta investigacion se determind que este momento no correspondi6 a un
cambio paradigmatico sino a la génesis de una politica publica en el subsistema
distrital. Lo anterior en la medida en que estos procesos precisaban de una politica
preexistente con un paradigma estructurante.

Por estos motivos, para conocer aquellos factores que permitieron la
formacion de la politica distrital se empleara el Enfoque de Corrientes Multiples de
Kingdon y el modelo de Elder y Cobb, para abarcar el proceso de formacion de la
agenda''’ 'y de especificacion de alternativas que condujeron a la construccion de esta
nueva politica.

3.2.1. Corriente de los actores. Entre el conjunto de actores que
participaron en la formacién y construccion social del problema''® hay que destacar

en primer lugar el papel de Luis Eduardo Garzon, quien como Alcalde y principal

autoridad con control de la agenda formal, logré adelantar las primeras respuestas, no

"% Comparar SEGOB, OIM y Fundaset. “De Desmovilizados a Empresarios con Futuro: Modelo De
Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes Y Sus Familias”, p. 37.

"5 Comparar Hall. “Policy Paradigms, Social Learning and The State: The Case of Economic
Policymaking in Britain”. p. 280. Traduccion libre de la autora.

"% Comparar Hall. “Policy Paradigms, Social Learning and The State: The Case of Economic
Policymaking in Britain”. pp. 283-284. Traduccion libre de la autora.

"7 Para Elder y Cobb se entiende como el proceso a través del cual ciertos problemas o cuestiones
llegan a llamar la atencion seria y activa del gobierno. Comparar Elder, Charles y Roger Cobb.
“Formacion de la agenda. El caso de la politica de los ancianos”. En Problemas publicos y agenda de
gobierno, 1993. p. 77.

"8 Comparar Elder y Cobb. “Formacion de la agenda. El caso de la politica de los ancianos”. p. 83.
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solo mediante el reconocimiento politico de la problematica en su plan de desarrollo y
en los medios de comunicacién, sino, abriendo la posibilidad de brindar atencién
complementaria.

Si bien la participacion de Garzéon fue relevante, no fue el unico actor
determinante en el proceso. La formulacion de politicas como proceso colectivo
adelantado en varias etapas,'"” permite reconocer la participacion y aportes de otros
actores como Dario Villamizar y Diana Mendoza quienes actuando como
“profesionales de las politicas”, a través de su conocimiento especializado en materia
de DDHH, DIH, y DDR, participaron en la definiciéon del problema y dentro del
subsistema estructurando las actividades alrededor del problema.

3.2.2. Corriente de los problemas. Cabe destacar el papel de indicadores y
eventos relevantes, como elementos que contribuyeron en la formacion de la politica
al enfatizar la situacion y capturar la atencion de politicos y medios de comunicacion.
Indicadores como el nimero de excombatientes que, acogidos a los programas
nacionales, adelantaron su proceso de reintegracion en Bogotd, y el numero de
personas correspondientes a su nucleo familiar, fueron concluyentes al evaluar la
magnitud de la dindmica. Lo anterior, al indicar y justificar la necesidad de respuestas
ante una inminente presion sobre los servicios sociales motivando la formulacion de
una politica publica distrital.

Durante el periodo 2005-2008, la poblacion de excombatientes asentados
temporal o definitivamente en Bogota crecio en un 99.9% pasando de 2.474 en 2005
a 4.946 en 2008,'*" (esta cifra se mantendria en aumento alcanzando 5.354 personas
en 2010, y 5.700 en 2011)."*' Adicionalmente, la presencia de personas
correspondientes a nucleos familiares crecié en 84.6%, al pasar de 6.413 en 2005 a

11.842 en 2007 (a pesar de que en 2008 hubo una reduccién en el nimero de personas

"9 Comparar Elder y Cobb. “Formacion de la agenda. El caso de la politica de los ancianos”. p. 83.

2" Ver Anexo 9. Grafica. Crecimiento de la poblacién desmovilizada con presencia en Bogota y
nucleos familiares 2005-2008.

"2l Comparar SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en
Bogota (PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifénico, y Pedagdgico”, p. 20.
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de nucleos familiares -7.142 personas-, para 2009 esta cifra retomd su tendencia
creciente y alcanzé 10.107 personas).'*

Con relacion a la existencia de eventos relevantes o dramaticos'> durante la
implementacion de la politica nacional, hay que sefalar una serie de incidentes como
el asesinato de varios desmovilizados en sectores aledafios a los albergues, y un
enfrentamiento entre excombatientes y policias por el incumplimiento del reglamento
interno de los centros. Dichos eventos minaron la conveniencia del modelo, pero seria
el atentado con una bicicleta bomba contra un albergue en la localidad de Teusaquillo
el momento critico que generaria mayor descontento en el gobierno distrital,'**
llevando a que para diciembre de 2005 la mayoria de los albergues fuesen cerrados.'>

Este evento puede considerarse como un evento disparador o detonante, en
la medida en que hizo urgente la atencion distrital, simbolizo la necesidad de un
nuevo entendimiento del problema impulsando el asunto hacia la agenda
macropolitica distrital. Ante estos hechos y de manera simultdnea a la intervencion de
la Alcaldia, el Concejo de Bogota adelant6 la expedicion del Acuerdo 195 de 2005,
en el que se determin6 como requisito para el funcionamiento de todo ‘Hogar de Paz’
la autorizacion del Alcalde Mayor o de la autoridad que él designe.'*

De este modo, tanto los indicadores como los eventos relevantes
contribuyeron a la definicion del problema. Sin embargo, estos por si solos no
condujeron al proceso de formacion de la politica. Aparte de estos, cumplié un rol
fundamental los valores e ideologia del gobierno distrital para considerar la

reintegracion como un derecho y en consecuencia como un problema merecedor de

accion gubernamental a través de un enfoque de DD.HH y DIH.

122 Comparar Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota-
PAPDRB. “Documento de actualizacion de cifras”, 2009. Documento electronico.

12 Comparar Kingdon. Agendas, Alternatives and Public Policies. p. 94. Traduccion libre de la autora.
2% Comparar SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en
Bogota (PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifénico, y Pedagdgico”, p. 21.

125 Comparar Contraloria de Bogota. “Informe sectorial: Politica de Atencién a la Poblacion
Desplazada y Desmovilizada en el D.C. Plan Anual de Estudios —PAE”, 2006. p. 48. Documento
electronico.

126 Comparar Contraloria de Bogota. “Informe sectorial: Politica de Atencién a la Poblacion
Desplazada y Desmovilizada en el D.C. Plan Anual de Estudios -PAE”, p. 50. Documento electronico.
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3.2.3. Corriente de las politicas publicas y las soluciones. El componente
ideoldgico anteriormente mencionado, fue igualmente relevante en la orientacion de
las propuestas. Es asi como, ademdas del enfoque social y el énfasis en la gestion
pacifica de conflictos y de cultura de reconciliacién que caracterizé la administracion
del exalcalde Garzon, fue esencial la ideologia y la cultura politica de los
especialistas del subsistema, participes en su mayoria de anteriores procesos de DDR.

En segundo lugar, tanto su factibilidad técnica como la aceptacion del costo
presupuestal, constituyeron factores determinantes. La financiacion del PACPRB fue
asegurada durante el cuatrienio al ser inscrito en el Plan de Desarrollo y la Ficha EBI-
D a través de las cuales se establecia un flujo anual de recursos'>’ para su operacion
(disponibilidad presupuestal para el cuatrienio de seis mil millones de pesos).'** De
igual forma, se revisod tanto su factibilidad de implementacion, identificando las
localidades en las que se concentraba la poblacion beneficiaria, como los asuntos
técnicos de la operacionalizacion de la propuesta a través de un grupo
interdisciplinario de profesionales, que a través de un trabajo con gestores dispuestos
en las principales localidades, inici6 el trabajo.

En tercer lugar, los procesos de innovacion y recombinacién'® de
propuestas cumplieron un papel fundamental. La estructuracion de la propuesta de
politica distrital se caracterizé por “recoger el legado historico de los procesos de paz
de la década de 1990 y las experiencias obtenidas en el tema recuperando las buenas
précticas y las lecciones aprendidas de quienes hicieron parte de esos procesos”>’.
Esta utilizacién de experiencias pasadas aplicadas al contexto urbano, permitié la
creacion de un modelo alternativo en el que se apropiaron nuevos paradigmas
internacionales en materia de reintegracion hacia un proceso ‘basado en comunidades

de acogida’.

2" Ver Anexo 10. Tabla. Tabla. Presupuesto PACPRB y PAPDRB.

28 Ver Anexo 11. Gréfica. Grafica Presupuesto PACPRB y PAPDRB.

"2 Ello implica una utilizacion de viejos elementos ya familiares estableciéndolos en una nueva
estructura. Comparar Kingdon. Agendas, Alternatives and Public Policies. p. 124. Traduccion libre de
la autora.

B0 Ver SEGOB. “Programa de atencién al Proceso de Desmovilizacién y Reintegracién en Bogota
(PAPDRB): Modelo Diferenciado, Polifonico, y Pedagogico”, p. 41.
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Por ultimo, con relacion a esta corriente, es importante hacer referencia al
ablandamiento, entendido como el proceso de pre-condicionamiento y preparacion
alrededor de una idea, con el objetivo de crear un clima para que las personas se
concentren en el asunto.'! Asi, a través de las intervenciones del alcalde Garzéon
sobre la inconveniencia del modelo de albergues y las dificultades de la politica
nacional, y su cubrimiento por parte de los medios, se cred un ambiente propicio para
la agendacion de una nueva politica.

3.2.4. Corriente de las oportunidades. Con relacion al humor o animo'>?,
se debe sefialar que el problema dejo de ser un asunto restringido de las localidades
en las que estaban ubicados los albergues y se transform6 en un asunto social o
colectivo. En este proceso los medios de comunicacion jugaron un papel fundamental
en la construccion de la controversia al poner en evidencia los eventos y efectos
negativos del programa nacional. Esto se erigié como uno de los factores generadores
del cambio en favor de un modelo de reintegracion alternativo. Por ltimo, un cambio
en la administracion con la eleccion de Garzon como Alcalde, permitié un cambio en
la agenda de Bogota al impulsar un proceso de definicion y caracterizacion del asunto
como propio de su jurisdiccion que requeria su intervencion, generd una nueva
comprension del problema y abri6 paso para la formulacion de un paradigma de
politica.

De esta manera las condiciones que facilitaron la entrada del asunto de la
reintegracion en Bogota a la agenda distrital se debe resaltar la conjunciéon de un
cambio en la corriente politica a través de un cambio de administracion, la presencia
de un humor local favorable a generar respuestas ante unos eventos apremiantes que
capturaron la atencidon y la voluntad de autoridades y funcionarios llegando a una

construccion del problema.

! Comparar Kingdon. Agendas, Alternatives and Public Policies. pp. 129-130. Traduccion libre de la
autora.

32 El 4nimo nacional es entendido como la nocién de que un amplio numero de personas estan
pensando a lo largo de ciertas lineas comunes, puede ser medido a través de medios de comunicacion y
editoriales de periddicos. Comparar Kingdon. Agendas, Alternatives and Public Policies. p. 146.
Traduccion libre de la autora.
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3.3. RAZONES DE LOS CAMBIOS DE PRIMER Y SEGUNDO ORDEN EN
EL SUBSISTEMA

El Programa en su primer afio de ejecucion se orientd a consolidar un modelo de
atencion complementaria a poblacidn reincorporada a través del fortalecimiento de un
sujeto politico, social y econdmico."?? Sin embargo, dado el contexto impuesto por la
politica nacional, las primeras acciones de intervencion fueron principalmente
reactivas y de contingencia ante las condiciones que se presentaban en los alberges.'**

Tal situacion explicaria la innovacion en instrumentos como la mediacion y
atencion de las quejas de la ciudadania, pero ademas, el control y la intervencion
sobre los albergues. Como resultado de un proceso de concertacion con las Alcaldias
Locales, el Ministerio de Defensa y la Secretaria de Salud se logré el acceso —hasta
ahora restringido por cuestiones de seguridad- a los albergues para adelantar
actividades de registro y sistematizacion tanto del nimero de desmovilizados y de
albergues, como de su localizacion en la ciudad. Estas primeras actividades de control
darian cuenta de una compleja situacion en los derechos de los menores de edad
(hijos de la poblacion en proceso de reintegracion) y su condicion de vulnerabilidad y
riesgo ante la exposicion a enfermedades y violencias, pero ademas, de condiciones
de hacinamiento e insalubridad.'*® Tales elementos, condujeron a la realizacion de un
plan de seguimiento mensual y de los correspondientes informes y diagnosticos desde
el PACPRB.

Paralelamente a estas visitas de seguimiento, los funcionarios del Programa,
en concertacion con el Ministerio de Defensa, empezaron a complementar el
“Modulo Cero” (desarrollado por el PAHD) con un nuevo instrumento del PACPRB
denominado “Mdédulo Ciudad”. A través de este se acompafio a los desmovilizados

en su llegada a la ciudad, pues un 98% de los excombatientes provenian de otras

133 Comparar Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de seguimiento y monitoreo de
resultados del Plan de Inversion 354.Periodo de Ejecucion 2005, 2005. Documento electronico.

¥ Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del PACPRB y PAPDRB.

135 Ver Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora PAPDRB.
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. s 136
regiones del pais.

Por esta razén, era importante capacitarlos acerca de los
elementos mas basicos de la ciudad (las rutas de transporte y el sistema de
direcciones), asi como darles a conocer la existencia de diferentes entidades de
servicios sociales del distrito, como los jardines y comedores comunitarios."’
Finalmente, a través del Modulo Ciudad se brindaron capacitaciones en torno a los
beneficios contenidos en la legislacion nacional y asesorias juridicas en el tema del
DDR.

3.3.1. Razones cambios incrementales en el PACPRB. La concertacion de
los subsistemas nacional y distrital en torno al instrumento “Modulo Ciudad” puso de
manifiesto las grandes divergencias en materia ideoldgica entre los dos subsistemas.
Este choque se hizo evidente con las voces de rechazo por parte de los gestores del
moédulo (desmovilizados del M-19 y el EPL), ante la participacion de los
desmovilizados en operativos y entrevistas militares. Sus posturas hacian énfasis en
los derechos de los desmovilizados y se oponian a los engafios del modelo de
desmovilizacion de la Seguridad Democritica, en el que se entendia al excombatiente
como estrategia de guerra.””® Ante esta situacion, el Ministerio de Defensa redujo las
capacitaciones, decision que, en un contexto de desmonte gradual de albergues, no
tuvo gran impacto sobre la politica.

Con el transito de los desmovilizados de los albergues hacia los Hogares
Independientes (por decision del sistema nacional), el distrito se da cuenta de la
necesidad de desarrollar un enfoque para atender tanto al sujeto individual (el
desmovilizado), como a su nucleo familiar. De esta manera, la politica distrital opto
por ampliar su foco de atencidn, llevando a la inclusion del entorno social en que se

139

daba la reintegracion del desmovilizado™ y al desarrollo de un modelo de

reintegracion con base comunitaria.

136 Comparar Programa de Atencion a los Procesos de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota -
PAPDRB. “Balance Social PAPDRB 20117, 2011. p. 1. Documento electrénico.

7 Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del PACPRB y PAPDRB.

"% Ver Anexo 12. Entrevista a Ildefonso Henao, Director Programa de Atencién al Proceso de
Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota. Realizada en Bogota (PAPDRB).

%9 Ver Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora PAPDRB.
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Tal situacion implico fortalecer el sistema de informacion elaborado en 2005
para identificar los ntcleos de asentamiento en la ciudad, y georreferenciar zonas
como Ciudad Bolivar, Kennedy, Usaquén, Engativd y San Cristdbal, para alli iniciar
el trabajo de campo. Ante la necesidad de ejecutar acciones en diferentes puntos de la
ciudad de manera simultanea, surge la opcion de desarrollar el programa a través de
gestores locales, quienes fuesen conocedores de las zonas y las dindmicas, y que por
su cercania con las comunidades pudiesen establecer lazos de confianza con la
poblacion.

Se hace pertinente destacar la importancia de la vinculacioén y articulacion
del Programa tanto con las Alcaldias Locales, como con organizaciones sociales y
fundaciones que hacian presencia en las zonas. De esta manera, se aprovecharon las
estructuras organizativas ya existentes y se evit6 el trabajo de construir todas las redes
desde el principio: trabajando sobre lo construido.'*

Esta accion de intervencidon -como accion estratégica- permitid crear en las
comunidades de acogida una percepcion diferente en torno a la reintegracion (y
opuesta a la creada por los albergues) en la medida en que el arribo de
desmovilizados no era percibido como un problema, sino, como una situacion de
transito que era respaldada por las autoridades, no solo con su presencia y recursos,
sino, con su voluntad de sostener y atender los problemas que se pudieran generar,
facilitando la absorcion de los desmovilizados por las comunidades. Esto explicaria
en gran parte la acogida positiva de los talleres, conversatorios y actividades de
integracion, entre otras.

3.3.2. Razones cambios incrementales en el PAPDRB. Con la llegada de
Samuel Moreno a la Alcaldia y la continuidad del Polo Democratico en el gobierno
de Bogotd, se presenta una situacion de prolongacion de los programas de la

administraciéon Garzén y de continuidad de los equipos de trabajo que entonces los

"0 Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del PACPRB y PAPDRB.
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adelantaban.'*!

Dicha continuidad es explicada en gran parte, por la poca
innovacion,'** asi como la falta de interés y liderazgo de Moreno.

En materia de la politica distrital de reintegracion se mantuvieron las lineas
del Programa (a pesar del cambio de nombre y numero del proyecto). Igualmente, se
mantuvo la estructura del subsistema con la continuidad de Dario Villamizar y Diana
Mendoza y con la presencia de los gestores encargados de articular el modelo en las
comunidades. Esta situacion explicaria la ausencia de un cambio de paradigma en la
politica de reintegracion o de cambios sustanciales ante el cambio de gobierno.

Es asi, como en los primeros afios se mantiene el trabajo de campo con los
gestores y se destacan actividades como el Carnaval Bosa se Viste de Fiesta por la
Paz y la Convivencia, y la Red de Reporteros principalmente por su éxito de
movilizacion y sus impactos sobre la poblacion. Estos resultados positivos también
abririan la posibilidad de la creacion de la Agencia de Medios de la Red de
Reporteros certificandola como técnica de comunicacion alternativa;' > pero ademas
la expansion de estos proyectos a otras localidades.

Paraddjicamente serian los posteriores cambios al interior del subsistema, no
solo en la direccion del programa, sino también la desvinculacion de gestores con
amplia experiencia en trabajo con comunidades, los que romperian con esta
continuidad: “se empezaban los procesos y cuando se iba una persona este se
truncaba como si fuera personalizado, cuando un proceso es un proceso y hay que

darle continuidad”'**

. Esta ruptura, no implicé necesariamente cambios mayores en
los objetivos o el paradigma mismo, sino mas bien, en el fortalecimiento de unos
instrumentos sobre otros, con cambios de segundo orden, concretamente, con el viraje
que enfrent6 el programa desde inicios de 2010 hacia una mayor atencion al area de
productividad, y el fortalecimiento de la ruta de empleabilidad impulsada por

Ildefonso Henao como director del programa.

"' Ver Anexo 12. Entrevista a Ildefonso Henao, Director PAPDRB.

142 Ver Anexo 6. Entrevista a Carmenza Saldias Barreneche, Directora de Planeacion Distrital (2002-
2005).

143 Comparar SEGOB. “Balance Social 20107, p. 113. Documento electrénico.

"4 Ver Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del PACPRB y PAPDRB.
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De esta manera, ¢l nuevo coordinador se concentrd en este asunto desde su
experiencia, ante la “deficiencia de los programas de productividad y empleabilidad
de los noventa, partiendo de un gran fracaso ahora visto como un gran reto” '*. El
énfasis en el proceso de generacion de ingresos se consideré6 como un motor para un
nuevo proyecto cambio de vida, un emprendimiento para la trasformacion. La
decision de Ildefonso Henao estuvo inspirada en su propia experiencia en el proceso
de DDR en los noventa y convertiria la productividad en el nuevo eje de la politica de
reintegracion.

Este cambio, caracterizado por un cambio de segundo orden, implico el
ajuste del instrumento “Empresarios sin Indiferencia” iniciado en 2006 (en el que se
capacitaba a la poblacion para la construccion de planes de negocio), llevando al
pilotaje iniciado en 2010 con el que se pretendia corregir los desaciertos de 2006,
senalando que “las capacitaciones técnicas, especificas, cortas y practicas (tenian)

. o e 146 r
mejores resultados que las tedricas de larga duracion™ ™, y mds concretamente la

inconveniencia de condicionar el apoyo a largos periodos de capacitacion sin definicion
previa del negocio, entregar los procesos de emprendimiento a expertos sin experiencia en
trabajo con comunidades, o condicionar las iniciativas a esquemas asociativos, mas aun
tratandose de una poblacion que hasta ahora comienza a generar confianzas, sin tener en
cuenta el saber y el interés de cada persona.'*’

Desde ese momento y hasta principios de 2012, el Programa fortalecié la
ruta de la empleabilidad y el “Modelo de Fortalecimiento de Iniciativas Productivas
de Ex Combatientes y sus Familias”, mejorando las relaciones con los empresarios y

'%8 Este cambio hacia una mayor atencion al area

posibilitando una mayor cobertura.
de productividad implic6 una ruptura con el modelo anterior, que hacia mayor énfasis
en la construccion de una base social.

3.3.3. Razones cambios incrementales PAPDRB administracion Gustavo

Petro. Aunque esta administracion supera el marco temporal establecido en esta

5 Ver Anexo 12. Entrevista a [ldefonso Henao, Director PAPDRB.

"¢ Ver SEGOB, OIM y Fundaset. “De Desmovilizados a Empresarios con Futuro: Modelo De
Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes Y Sus Familias”, p.149.

7 Ver SEGOB, OIM y Fundaset. “De Desmovilizados a Empresarios con Futuro: Modelo De
Fortalecimiento De Iniciativas Productivas De Ex Combatientes Y Sus Familias”, p. 39.

148 Comparar Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de seguimiento y monitoreo de
resultados del Plan de Inversion 595. Periodo de ejecucion 20117, 2011. Documento electronico.
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investigacion, es relevante explorar la situacion de la politica publica durante este
periodo, puesto que representa un momento definitivo para la misma. El hecho de que
el proyecto de apoyo a iniciativas productivas y la ruta de intermediacion laboral del
PAPRDB, priorizado durante la administracion Moreno, beneficiara a un nimero
reducido de personas, llevé a que el Programa fuese evaluado como “ineficiente y sin

1% por la administracion Petro. Esta percepcion generd una reduccion

mayor impacto
de alrededor de 40% del presupuesto'™’ -fijado en la ficha EBI-D proyecto 840- con
la asignacién de 3.705 millones de pesos'' para el Plan de Desarrollo Bogotd
Humana. Estos recortes no solo llevarian a una reduccién mayor en el nimero de
gestores, sino también, a la pérdida de la sede en la localidad de Teusaquillo en la que
se brindaba atencion a las personas en proceso de reintegracion.

Entre los factores que contribuyeron a la fractura del Programa se
encuentran: la concentracion de las operaciones en la alcaldia; la carencia de acciones
de intervencién sobre comunidades por la desarticulacion de los gestores como
personal de enlace; y, la ausencia de liderazgo no solo en el nivel directivo, sino en la

Coordinacion de Gestores y el Area de Planeacion. Estas situaciones generadas por el

manejo interno del Programa condujeron a la pérdida de apoyo desde el Alcalde.

9 Ver Anexo 12. Entrevista a Ildefonso Henao, Director PAPDRB.

5Ver Anexo 12. Entrevista a Ildefonso Henao, Director PAPDRB.

"*1 Comparar Banco Distrital de Programas y Proyectos. Alcaldia Mayor de Bogota. “EBI-D Proyecto
840 Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota”. Documento
electronico.
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Fuente: Grafica elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de:

Baumgartner, Frank y Jones, Bryan. Agendas and Instability in American Politics, 2009. Kingdon,

John. Agendas, Alternatives and Public Policies, 1995. Elder, Charles y Roger Cobb. “Formacion de la

agenda. El caso de la politica de los ancianos”. En Problemas publicos y agenda de gobierno, 1993.

Hall, Peter. “Policy Paradigms, Social Learning and The State: The Case of Economic Policymaking in

Britain”. Comparative Politics. Vol. 25, No. 3. (abr. 1993).
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A lo largo de esta investigacion se mostrd el proceso de génesis y formacion de la
politica publica distrital de reintegracion, describiendo las acciones emprendidas
sobre el particular por las diferentes administraciones en la ultima década. Dicho
analisis inicia en 2003, con las primeras medidas implementadas ante la llegada de
desmovilizados a la ciudad, hasta el dia de hoy, un momento critico para la politica
como consecuencia de recortes presupuestales y falta de apoyo politico. Es
importante recalcar la palabra “proceso”, ya que como lo sefiala Velasquez, la politica
publica como fenomeno complejo se extiende a lo largo del tiempo y esta sujeta a
cambios en sus elementos, en este caso, a un ajuste de sus instrumentos para
adaptarse a las necesidades emergentes.

Tomando como punto de partida el momento de agendacion, se examind la
forma en que este asunto, tradicionalmente propio de la jurisdiccion nacional,
comienza a llamar la atencion del gobierno de Bogotd. Se encontré que la politica
distrital se esbozd como respuesta ante las tensiones generadas en la ciudad por el
modelo de reintegracion de la Politica de Seguridad Democratica y la imagen
negativa de los albergues en las comunidades receptoras. Por lo anterior, la alcaldia
interviene para dar respuesta a las crecientes voces de protesta y abandona su papel
pasivo de receptor, liderando una nueva construcciéon social del problema que
garantizara su participacion.

Desde entonces, se evidencid la transicion del asunto desde el subsistema
nacional hacia la agenda macro-politica distrital. Este momento representa el
comienzo de la superposicion de dos sistemas de politicas publicas que chocan
“ideologicamente” sobre el deber ser de la reintegracion. La atencion desde el distrito
se limit6 inicialmente a una serie de respuestas reactivas enfocadas principalmente a
subsanar los efectos no previstos de la politica nacional e intentar modificarlos.
Superado este primer momento, se presenta un paradigma alternativo coherente con

la nueva concepcion del problema y se propone un modelo de reintegracion basado en
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comunidades, en el que se intenta recoger el legado de los procesos de paz de los
noventas, recuperando las lecciones aprendidas.

Una vez el subsistema inici6 sus acciones debid acoplarse a realidades
cambiantes. Asi, se paso de acciones enfocadas principalmente en el desmovilizado y
su nucleo familiar, de atencion en los alberges y de presentacion de la oferta
institucional del Programa en 2005, al trabajo comunitario por medio de gestores en
las localidades (tras el desmonte de albergues) para fortalecer el tejido social. Sin
embargo, estos cambios incrementales sobre los instrumentos empleados por los
programas no fueron Uinicamente resultado de necesidades impuestas por el PAHD Y
PRVC, sino por el éxito de acciones como el Carnaval de Bosa, la Red de Reporteros,
o los Conversatorios Testimoniales sobre conflicto armado, en los que se ampli6 el
numero beneficiarios al expandirlos a un mayor numero de localidades. Igualmente,
gracias a las lecciones aprendidas se corrigieron iniciativas como Empresarios sin
Indiferencia, iniciando un programa piloto de apoyo a iniciativas para la generacion
de ingresos, intentando asi superar los inconvenientes iniciales, lo que constituye un
ejemplo de cambio de segundo orden."*

Este ultimo cambio, particularmente, tuvo serias implicaciones para el
Programa, pues la intencion legitima de concentrar los esfuerzos en la reintegracion
econdémica -unos de los elementos mas complejos del proceso- llevd a descuidar el
trabajo con las comunidades y a una ruptura de los vinculos con las Alcaldias
Locales. Este cambio de eje, acompanado de otros cambios al interior del subsistema
(direccion del programa y desvinculacion de gestores), generaria que con la eleccion
de Gustavo Petro en 2012 se evaluara el programa como de poco impacto sobre las
comunidades y perdiera asi apoyo politico y financiero.

Se identificaron entonces como los factores de cambio mas determinantes
cuatro elementos. En primer lugar, la retroalimentacion sobre los resultados de las
acciones implementadas, no solo para modificarlas sino para fortalecerlas; tal y como
lo sefiala Hall “cambios en la politica en el momento-1 son respuesta a la politica en

el momento-0 y sus consecuencias”. En segundo lugar, presiones externas al

132 Ver Anexo 13. Tabla. Esquematizacion de cambios primer y segundo orden PACPRB y PAPDRB.
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subsistema que le imponen nuevos retos, entre estos un cambio de escenarios, cambio
en la regulacion, movimientos sociales de apoyo o rechazo, recortes presupuestales,
cambios en el apoyo politico y cambios electorales con los que se suele modificar los
programas institucionalizados. En tercer lugar, la presencia de nuevos actores en el
subsistema (nuevos coordinadores) que conllevan la introduccién de nuevas ideas,
soluciones, énfasis, técnicas e instrumentos. En cuarto lugar, la capacidad de
aprendizaje y adaptacion que tenga el subsistema, su capacidad de resiliencia
(capacidad de soportar y recuperarse ante perturbaciones) y su voluntad de ajustar la
politica en respuesta a la experiencia pasada sin limitarse a la discrecionalidad de sus

actores.
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Tabla 1. Razones de los cambios presentados en los Programas PACPRB vy

PAPDRB

Luis E. Garzén Samuel Moreno Gustavo Petro

Retroalimentacion *Evaluacion sobre el impacto vy * Evaluacion vy * Evaluacion del
sobre los resultados éxito de los Conversatorios fortalecimiento de la Rutas Programa como
de las acciones logrando su expansién a mas de Intermediacion Laboral ineficiente en
implementadas localidades « Evaluaciéon sobre el cambio de

«Acompafiamiento v seguimiento impacto y éxito de Carnaval | administracion

a desmovilizados en programas de Bosa

distritales * Ampliacion Red de

* Evaluacion falencias Reporteros y expansion a

Empresarios sin Indiferencia mas beneficiarios
Presiones externas al | *Reduccién de la intervencion en « Por cambios
subsistema: cambio albergues por su desmonte; electorales
de escenarios, fortalecimiento de sistemas de llegada de
cambio en la informacion para identificar Gustavo Petro
regulacion, nueva ubicacion *Revision de
movimientos «Cambio en el lugar de atencion Programa
sociales. recortes impuesto por programa nacional *Recortes
presupuestales, «Cambio en el enfoque de los presupuestales
cambios en el apoyo | Instrumentos: reintegracion social 44%. pérdida de
politico y cambios +*Choques ideologicos la sede
electorales participacion desmovilizados en

operaciones militares

Presencia de nuevos Nuevos actores: en la
actores en el direccion del programa. la
subsistema Coordinacion de Gestores y

el Area de Planeacién.
Modificaron la dinamica de

los gestores vy el énfasis del

Programa
Capacidad de La capacidad de aprendizaje y A pesar de que recoge las
aprendizaje v adaptacion del subsistema de experiencias de
adaptacion del recuperarse y actuar sobre Empresarios. Su capacidad
subsistema en condiciones adversas fue de aprendizaje y adaptacion
respuesta ala constante se limité a discrecionalidad
experiencia pasada de actores.

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de: Anexo
5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora PACPRB y PAPDRB. Anexo 12. Entrevista a Ildefonso
Henao, Director PAPDRB.
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Con relacion a los elementos que permiten la introduccion de un asunto a la
agenda se destaca en primer lugar la presencia de actores como autoridades publicas y
funcionarios dispuestos en los subsistemas, para la construccion social del problema.
La presencia de indicadores y eventos dramaticos que logran capturar la atencion de
los actores para el reconocimiento de una situacidon como problematica. Una
propuesta o solucion que se ajuste a la cultura politica y tenga factibilidad técnica. Y
la presencia de un ambiente propicio con dnimo favorable para introducir nuevos
asuntos. En segundo lugar, los cambios en la atencion publica sobre el asunto. Estos
permiten la introduccion de un asunto a la agenda seglin su tono (critico o entusiasta)
y la forma como es percibida por lideres politicos, los medios y el publico. Los
medios de comunicacion logran ajustar la agenda al enfocar la atencion publica sobre
la politica, sobre todo después de un evento relevante.

Esta investigacion también ha pretendido contribuir a la literatura existente
sobre los marcos teoricos del policy change aqui empleados. En primer lugar, es
importante mencionar que la aplicacién empirica de dichos marcos en la literatura se
ha limitado a sistemas politicos estadounidenses y europeos, lo que evidencia una
carencia de estudios de caso en otros contextos. Por ello, esta investigacion pretendio
conocer su aplicabilidad y reconocer sus semejanzas no solo en la forma como nuevas
ideas e intereses son incorporados al sistema politico, sino en la forma como las
politicas cambian. Adicionalmente, fue posible concluir que teorias pensadas en el
ambito nacional son igualmente aplicables a contextos locales; aunque en estos casos
se debe considerar la interseccion de dos subsistemas de politica diferentes.

En segundo lugar, durante la investigacion se encontré que la teoria del
Equilibrio Puntuado de Baumgartner y Jones y su descripcion de los cambios
sustantivos, fue de gran utilidad para retomar los eventos y describir el periodo de
surgimiento de esta politica. Asi, este enfoque se ajusta a las particularidades del
caso, en el que se superponen dos sistemas de politicas publicas y se presenta una
transicion desde un subsistema nacional hacia la agenda macro-politica distrital,
donde se pretende crear una nueva estructura institucional que comparta

responsabilidad en la formulacion de politicas. De alli la necesidad de resaltar que los
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momentos de entusiasmo son importantes tanto en las dindmicas de cambio politico,
como en los procesos de formulacion y agendacion de nuevos asuntos.

En tercer lugar, se observo como los dos tonos de acceso a la agenda que
menciona la teoria pueden presentarse de manera simultanea. De esta forma, se
presentd un primer momento de critica que contribuy¢ a la destruccion del statu quo
y la ruptura del monopolio; seguido de un momento de entusiasmo para desarrollar
un nuevo subsistema que se ocupe de dicho problema.

En cuarto lugar, y con relacion a la tipologia de cambios de Peter Hall se
debe resaltar que no necesariamente los cambios incrementales y la revision de
instrumentos se adelantan en un proceso aislado de las presiones del sistema politico.
Los procesos rutinarios de toma de decisiones y analisis no se limitan a la revision de
la experiencia pasada. Factores externos pueden producir o inducir a cambios
menores alterando los instrumentos sobre los cuales los expertos deben actuar.

Finalmente, este estudio de caso permite resaltar la importancia de la
flexibilidad y la capacidad de adaptacion que deben tener las politicas publicas
ajustandose a escenarios cambiantes, lo que a su vez se logra cuando los policy-
makers tienen la capacidad de identificar fortalezas y debilidades a través de un
proceso de aprendizaje de experiencias pasadas. Por estos motivos se hace pertinente
continuar con el andlisis de esta politica, especialmente cuando nos encontramos en
un proceso de paz que plantea grandes retos en materia de reintegracion de
excombatientes y el cual puede nutrirse de las lecciones y experiencias del caso de
Bogota analizado en esta monografia.

De otro lado, cabe destacar que el estudio de caso analizado en esta
investigacion genera lecciones para futuros procesos de desmovilizacion en contextos
urbanos. Este corresponde a un caso exitoso de reintegracion con base en
comunidades que permitié la reconstruccion del tejido social y que abarcéd un proceso
participativo e incluyente con la institucionalidad local y las organizaciones sociales.
Entre las fortalezas del programa distrital se destaca la inclusion de desmovilizados
de anteriores procesos de DDR y de excombatientes en proceso de reintegracion,

quienes aportaron sus conocimientos y establecieron una relacion de confianza con

53



los excombatientes y las comunidades de acogida. La participacion de estos, redujo la
tension ante la llegada de excombatientes, evitando la exclusion, el rechazo, los
prejuicios y el temor, cambiando una percepcion de amenaza por una de respaldo
institucional. Por estos motivos se hace pertinente asumir los siguientes retos.

El primer reto, es entonces fortalecer el programa distrital de reintegracion,
que tuvo el valor de asumir el problema de la reintegracion en términos diferentes a
los planteados desde el gobierno nacional, contribuyendo asi a facilitar el regreso de
los excombatientes a la sociedad. La intervencion del distrito logré reorientar la
esencia individualista del programa nacional, al enfocarse en la construccion del
tejido social y de proyectos de toda la comunidad, creando la percepcion de que los
desmovilizados no traen problemas sino una mayor presencia del Estado. De esta
forma, vale la pena seguir apostando por una politica que propende por consolidar la
paz, la convivencia y la reconciliacion, y que ha demostrado ser exitosa. Por esta
razon, es pertinente devolverle el apoyo politico y econémico que ha perdido durante
la Gltima administracién.

El segundo reto, es retomar los vinculos y comunicacién con las
comunidades, los desmovilizados, las autoridades locales y los programas nacionales,
reactivando su funcion de enlace e intermediario. Aprovechando, por ejemplo, la
exigencia a personas en proceso de reintegracion de prestar servicio social, a través
de varias lineas como la recuperacion de zonas recreativas y ambientales y
actividades de seguridad alimentaria.'>

El tercer reto, consiste en dar continuidad a los procesos, para garantizar la
posibilidad de un aprendizaje social de quienes se encargan de coordinar y ejecutar la
politica, puesto que la desvinculacion de los gestores en los tltimos dos afios generd
desconfianza e impidid la realizacion de ajustes a la politica resultantes de la
experiencia.

El ultimo reto, mejorarar los procesos de retroalimentacion, evitando que los

cambios sean principalmente el resultado de la discrecion de los coordinadores, se

'3 Ver Anexo 14. Entrevista a Ana Mercedes Panchoaga, Investigadora del Centro de Anélisis y

Estudios en Convivencia y Seguridad Ciudadana (CEACSC).
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requiere consultar las necesidades de beneficiarios, por ello se deben ampliar y hacer

mas frecuentes las actividades de evaluacion.
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Anexo 1. Resumen. Principales teorias que explican el cambio de las politicas publicas.

Marco de Analisis y Desarrollo Institucional: El Institutional Analysis and Development
Framework (IAD, por sus siglas en inglés) desarrollado por Elinor Ostrom, se preocupa
principalmente por la forma como las instituciones afectan los incentivos de los individuos en sus
. . 1 . . . L.
comportamientos y acciones. Determinando, en consecuencia, que los cambios en las politicas
son el resultado de alteraciones en los acuerdos institucionales ante la accidon colectiva y
L, . ., . . ) , .
estratégica de actores, cuya pretension es la de mejorar sus circunstancias” a través de cambios
predominantemente incrementales que modifican los acuerdos y reglas que ordenan sus
. . . . <7 3
interacciones dentro de los tipos particulares de arenas de accion.

Sin embargo, este tipo de cambio incremental no es el Unico. Paralelo a estas
modificaciones en el nivel de reglas operacionales (operational rule- que afectan decisiones
.. .. . . 4 ., .
cotidianas hechas por los participantes en cualquier ajuste)’ y en el de eleccion colectiva
(collective-choice rule — que afectan las actividades operacionales y sus resultados, y determinan

. . . . 5 . .
las lineamientos para el cambio de reglas operacionales)’, que se adelantan al interior de la
institucionalidad prevaleciente y no conllevan modificacion alguna de los acuerdos
institucionales primordiales; se encuentran aquellos, desarrollados principalmente en el nivel
constitucional y metaconstitucional, y que implican, una alteracion de los acuerdos institucionales

. . . . 6
haciendo posible un cambio sustantivo.

Marco de Coaliciones Promotoras: El segundo de los marcos es el Advocacy Coalition
Framework- ACF de Sabatier y Jenkins-Smith, el cual se concentra, en la interaccion de

coaliciones -consistentes en actores de una variedad de instituciones que comparten un conjunto

' Comparar Ostrom, Elinor. “Institutional Rational Choice: An Assessment of the Institutional Analysis and
Development Framework”. En Theories of the Policy Process, 2007. p. 21. Traduccion libre de la autora.

* Comparar Ostrom. “Institutional Rational Choice: An Assessment of the Institutional Analysis and Development
Framework”. pp. 43-44. Traduccion libre de la autora.

? Comparar Ostrom. “Institutional Rational Choice: An Assessment of the Institutional Analysis and Development
Framework”. p. 44. Traduccion libre de la autora.

* Comparar Ostrom. “Institutional Rational Choice: An Assessment of the Institutional Analysis and Development
Framework”. p. 44. Traduccion libre de la autora.

> Comparar Ostrom. “Institutional Rational Choice: An Assessment of the Institutional Analysis and Development
Framework”. p. 44. Traduccion libre de la autora.

% Comparar Ostrom. “Institutional Rational Choice: An Assessment of the Institutional Analysis and Development
Framework”. p. 44. Traduccion libre de la autora.



de valores de politicas- dentro de un subsistema.” En este sentido, y en la media en que las
Ty 4 . . . . . 8
politicas publicas pueden ser conceptualizadas de la misma manera que sistemas de creencias, al
tener implicitas prioridades valorativas y percepciones sobre el mundo, su cambio, implica
trasformaciones en el sistema de creencias. Estas trasformaciones, implican dos tipos de cambios,
por un lado, cambios mayores como resultado de una modificacion en las creencias del nticleo de
la politica (policy core beliefs), y por el otro, pequefios modificaciones ante cambios en las
. . 9 - . ~
creencias secundarias (secondary aspects).” Sin embargo, como secuencia de estos pequefios
cambios en el largo plazo, junto a la acumulacion de evidencia y aprendizaje, como se vera a
continuacion, se puede producir un cambio mayor.

Con relacidén a estos cambios, el Marco de Coaliciones Promotoras concibe cuatro
caminos para que se adelante el cambio politico. El primero, hace referencia a un aprendizaje
orientado (policy-oriented learning) en el que se logra una acumulaciéon de conocimiento como

. . . ., 10 .
resultado de experiencias o nueva informacion; - el segundo, resultante de cambios en el mundo
real (changes in the real world), externos al subsistema, que pueden alterar las fuentes de las
.. 11 , . .
coaliciones; el tercero, a través de cambios en el personal (turnover in personal) que afecta los
.. .. fe 12 ;1.
recursos de las coaliciones y por lo tanto las decisiones de las politicas; ~ y por ultimo, como
resultado de un crecimiento en importancia de la coalicidn minoritaria que busca aprovechar la

oportunidad de una perturbacion externa.'’

El Enfoque de Disefio de las Politicas Publicas y Construccion Social: El social construction
and policy design approach de Helen Ingram, Anne Schneider y Peter deLeon, parte por definir

coémo al interior del proceso politico, quienes elaboran las politicas publicas no solo construyen

7 Comparar Sabatier, Paul. “The need for better theories”. En Theories of the Policy Process, 2007. p. 9. Traduccion
libre de la autora.

§ Comparar Sabatier, Paul y Hank Jenkins-Smith. “The Advocacy Coalition Framework: An assessment”. En
Theories of the Policy Process,2004. p. 119. Traduccion libre de la autora.

’ Comparar Sabatier y Jenkins-Smith. “The Advocacy Coalition Framework: An assessment”. p. 147. Traduccion
libre de la autora.

' Comparar Sabatier y Jenkins-Smith. “The Advocacy Coalition Framework: An assessment”. p. 123. Traduccion
libre de la autora.

" Comparar Sabatier y Jenkins-Smith. “The Advocacy Coalition Framework: An assessment”. p. 123. Traduccion
libre de la autora.

"2 Comparar Sabatier y Jenkins-Smith. “The Advocacy Coalition Framework: An assessment”. p. 123. Traduccion
libre de la autora.

"> Comparar Sabatier y Jenkins-Smith. “The Advocacy Coalition Framework: An assessment”. p. 148. Traduccion
libre de la autora.



socialmente poblaciones objetivo sino que logran definir el disefio de la politica.'* Algo
determinante, si se tiene en cuenta que tanto los modelos de disefios politicos pasados como los
actuales, tienen un efecto en el largo plazo" al afectar, no solo a las poblaciones objetivo,
perfilando su experiencia y estructurando sus oportunidades (al generar consecuencias sociales y
politicas, no sdlo en el bienestar material, sino también en su reputacion social)l6, sino, en las
instituciones y la cultura en general, a través de los efectos instrumentales (recursos) y retdricos
simbolicos de la politica impactando la opinidn publica y los disefios de élite."”

A pesar de ello, estos disefios no son totalmente rigidos. Por lo que, a través de una
modificacion en las construcciones sociales, por consecuencias no previstas de disefos politicos
previos, por ejemplo, son posibles los cambios en los disefios, lo que se constituye como la
principal fuente del cambio de las politicas.'® Paralelo a estas modificaciones, se encuentran otros
mecanismos implicados en el cambio, como lo son los patrones de participacion y las
orientaciones politicas,” pues la gama de actores al disponer de oportunidades de participacion

logra estructurar la lucha por modificar las construcciones sociales y asi influir en el disefio.

Enfoque de Redes de Politicas Publicas: The Network Approach se concentra en los
subsistemas, como el escenario en el que un gran numero de actores se ocupa de cuestiones de
politicas publicas especificas dando lugar al proceso de formulaciéon.*® Ante este escenario, este
enfoque propone el establecimiento de tipologias que permitan la caracterizacion de las diferentes

. . . . ,ie 21
configuraciones estructurales al interior de los subsistemas de las politicas.

'* Comparar Ingram, Helen; Schneider, Anne y Peter deLeon. “Social Construction and Policy Design”. En Theories
of the Policy Process, 2007. p .95. Traduccion libre de la autora.

"> Comparar Ingram; Schneider y deLeon. “Social Construction and Policy Design”. p. 97. Traduccién libre de la
autora.

'® Comparar Ingram; Schneider y deLeon. “Social Construction and Policy Design”. p. 94. Traduccion libre de la
autora.

"7 Comparar Ingram; Schneider y deLeon. “Social Construction and Policy Design”. p. 97. Traduccién libre de la
autora.

'8 Comparar Ingram; Schneider y deLeon. “Social Construction and Policy Design”. p. 108. Traduccion libre de la
autora.

' Comparar Ingram; Schneider y deLeon. “Social Construction and Policy Design”. p. 110. Traduccion libre de la
autora.

2% Comparar Adam, Silke y Hanspeter Kriesi.“The Network Approach”. En Theories of the Policy Process, 2007. p.
129. Traduccion libre de la autora.

*! Comparar Adam y Kriesi.“The Network Approach”. p.133. Traduccion libre de la autora.



De esta manera, se preocupa por la estructura e interaccion dentro de las redes y la forma
como estos dos elementos condicionan el cambio de las politicas.* Pues determinan, no solo los
resultados de estas sino el tipo de cambio, definiendo su alcance y la velocidad por la capacidad
de la red para mediar, y minimizar el efecto de dicho cambio.”> Consecuentemente, estos no
ocurren de forma independiente al tipo de red, pues estas juegan un papel crucial en la formacion
y la construcciéon de respuestas a factores exteriores,”* dando como resultado que, segin su
naturaleza, puedan presentarse ajustes rapidos (por situaciones conflictivas), incrementales (en
situaciones de negociacion) o de reforzamiento del status quo (por estructuras politicas

: 25
cooperativas).

El Modelo de los Regimenes de Politica Publica: Los Policy Regimes de Carter Wilson,
describen y explican el proceso de cambio desde un antiguo régimen de politicas publicas hacia
uno nuevo combinando una perspectiva de factores exdgenos con procesos politicos.”® Estos
regimenes, si bien estdn compuestos por cuatro dimensiones (poder, paradigma, organizacion y
politica) que contribuyen a su estabilidad en el largo plazo®’ también estan sujetos a periodos de
cambio que se presenta a través de una serie de cinco etapas, no necesariamente secuenciales.”®
La primera, por la presencia de facilitadores (stressors) o eventos exdgenos que al
impactar el régimen de politica publica genera estrés en los arreglos institucionales,” y alteran la
estabilidad creando asi condiciones para el cambio.”® En segundo lugar, los ajustes
paradigmaticos que modifican los acuerdos del paradigma a través de la desacreditacion y la
promocion de paradigmas alternativos hasta que este gane apoyo y legitimidad.’' La tercera de
estas etapas, corresponde a una crisis de legitimidad, resultante de las dos anteriores, en la que se
debate la racionalidad del régimen existente y se considera su validez, sus imdgenes y su

. . 32 . . .
racionalidad.” En cuarto lugar, los ajustes en el poder por cambios en las facciones o en los

* Comparar Adam y Kriesi.“The Network Approach”. p.145. Traduccion libre de la autora.

> Comparar Stones en Adam y Kriesi.“The Network Approach”. pp. 143-144. Traduccion libre de la autora.
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* Comparar Adam y Kriesi.“The Network Approach”. p.145. Traduccion libre de la autora.

*% Comparar Wilson, Carter. “Policy Regimes and Policy Change”. Journal of Public Policy. Vol. 20, No. 3. (sep-
dic 2000). p. 255. Traduccion libre de la autora.

*” Comparar Wilson. “Policy Regimes and Policy Change”. pp. 257-258. Traduccion libre de la autora.

*¥ Comparar Wilson. “Policy Regimes and Policy Change”. p. 260. Traduccién libre de la autora.
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arreglos de poder existentes reforzando el cambio. Y por ultimo, la quinta etapas en la que hay
un cambio organizacional y en los fines de las politicas, afectando las arenas de decision, en las

estructuras de implementacion.™

*3 Comparar Wilson. “Policy Regimes and Policy Change”. p. 265. Traduccién libre de la autora.



Anexo 2. Tabla. Principales teorias que explican el cambio de las politicas publicas.

Teoria

Enfasis

Tipo de cambio

Razones

1. Marco de Analisis y

Desarrollo Institucional

Se preocupa por la forma como
las instituciones afectan los
incentivos de los individuos en
sus comportamientos y

acciones

Cambio: modificar los
acuerdos institucionales ante la
accion colectiva y estratégica
de actores

Incremental: (al interior de la
institucionalidad) El nivel
operacional y de eleccion
colectiva

Sustantivo: (alteracion de los
acuerdos institucionales) Nivel
constitucional y

metaconstitucional

Pretension de los actores de
mejorar sus circunstancias.
Modificar los acuerdos y las
reglas que rigen sus acciones y
ordenan sus interacciones

dentro de las arenas de accion

2. Enfoque de Coaliciones

Promotoras

Analiza la interaccion de
coaliciones dentro de un

subsistema

Cambio: trasformaciones en el
sistema de creencias
Incremental: cambios en las
creencias secundarias
Sustantivo: modificacion en
las creencias del ntcleo de la

politica

Cuatro caminos para que el
cambio de las politicas:
aprendizaje orientado, cambios
en el mundo real, cambios en el
personal, crecimiento de la

coalicidn minoritaria




3. Marco de Disefio Politico
y Construccion Social de

Poblaciones Objetivo

Al interior del proceso politico,
quienes elaboran las politicas
publicas no solo construyen
socialmente poblaciones
objetivo sino que logran definir

el disefio de la politica

Cambio: en el disefo politico

Modificacién en las
construcciones sociales, por
consecuencias no previstas de
disefios politicos previos que
conllevan a cambios en los
disefios; pero también la
participacion y las

orientaciones politicas

4. Enfoque de Redes de

Politicas Publicas

Propone el establecimiento de
tipologias que permitan la
caracterizacion de las
diferentes configuraciones
estructurales al interior de los
subsistemas de las politicas. Se
preocupa por la estructura e
interaccion dentro de las redes
y la forma como estos dos
elementos condicionan el

cambio de las politicas

Cambio:

Incremental: en situaciones de
negociacion

Sustantivo: por situaciones
conflictivas

Reforzamiento del status
quo: por estructuras politicas

cooperativas

Construccion de respuestas a
factores exteriores por las redes
ante situaciones de
negociacion, conflictivas,
estructuras politicas

cooperativas




5. Modelo de los Regimenes

de Politica Publica

Describe y explica el proceso
de cambio desde un antiguo
régimen de politicas publicas

hacia uno nuevo

Cambio: nuevo régimen de
politicas publicas
Estabilidad: por las cuatro
dimensiones.

Sustantivo: por las cinco

etapas

Factores exogenos con
procesos politicos.

Es resultado de:

factores exdgenos, (stressor),
ajustes paradigmaticos, crisis
de legitimidad, ajustes en el

poder, y cambio organizacional

6. Enfoque de Corrientes

Multiples

Explica la forma en que los
asuntos arriban a la agenda y el
proceso de elaboracién de las

politicas publicas

Cambio: surgimiento de un
asunto/ politica publica
Sustantivo: resultado de la

insercion en la agenda

Acoplamiento de las 3
corrientes por los empresarios
de las politicas aprovechando

las ventanas de oportunidad

7. Teoria del Equilibrio

Puntuado

Aborda la evolucion de las
politicas publicas y lo
caracteriza por la presencia de
momentos tanto de estabilidad
y cambio incremental, como
por la de cambios rapidos y a

gran escala

Cambio: monopolio, venues,
definicion del asunto, imagen
(tono), lista de participantes,
instituciones

Sustantivo: por cimulos de
anomalias que promueven la
entrada de los asuntos a la
agenda macro-politica
Incremental: una vez un
asunto logra ser capturado en

subsistemas y se estabiliza la

Cumulo de anomalias, criticas,
destruccion de un monopolio,
expansion del asunto, més
venues, redefinicion del asunto,

control de la imagen




politica, reforzandola

8. Tipologia de Peter Hall

Tipologia de cambio de las
politicas publicas que se
sustenta en las tres variables
del proceso de formulacion de
las politicas: los objetivos, los
instrumentos y los ajustes

precisos a instrumentos

Cambio: la politica publica
(instrumentos, objetivos)y su
paradigma

Incremental: cambios de
primer (ajustes en los
instrumentos) y segundo orden

(nuevos instrumentos y

Procesos de ajuste, toma de
decisiones rutinarias, accion
estratégica, anomalias, cambios
en los términos generales del
discurso de la politica por

ajuste paradigmatico

cambios en estos)
Sustantivo: cambio de tercer
orden (en la configuracion de
los instrumentos, los
instrumentos mismos y los

objetivos)

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de: Ostrom, Elinor. “Institutional Rational Choice: An Assessment of
the Institutional Analysis and Development Framework”. En Theories of the Policy Process, 2007. Sabatier, Paul. “The need for better theories”. En Theories of
the Policy Process, 2007. Sabatier, Paul y Hank Jenkins-Smith. “The Advocacy Coalition Framework: An assessment”. En Theories of the Policy Process, 2004.
Ingram, Helen; Schneider, Anne y Peter deLeon. “Social Construction and Policy Design”. En Theories of the Policy Process, 2007. Adam, Silke y Hanspeter
Kriesi.“The Network Approach”. En Theories of the Policy Process, 2007. Wilson, Carter. “Policy Regimes and Policy Change”. Journal of Public Policy. Vol.
20, No. 3. (sep- dic 2000). Cruz, César. “Mapa de desarrollo tedrico en politica publica y policy change: estado de la cuestion y tendencias”. El documento forma
parte del proyecto de investigacion doctoral del autor. 2010. Documento electronico. Hall, Peter. “Policy Paradigms, Social Learning and The State: The Case of
Economic Policymaking in Britain”. Comparative Politics. Vol. 25, No. 3. (abr. 1993). Kingdon, John. Agendas, Alternatives and Public Policies, 1995.
Baumgartner, Frank y Jones, Bryan. Agendas and Instability in American Politics, 2009.



Anexo 3. Tabla. Diferencias entre los esquemas de desmovilizacion individual y colectiva.

Individual

Colectivo

Decision

Desmovilizacion

Personal y entrega voluntaria

Producto de acuerdos gestionados
por la Oficina Alto Comisionado con

GAI

Primera autoridad

Ministerio del Interior y de

Oficina Alto Comisionado

lugar de retorno

Hasta el tercer trimestre de 2007
estuvo concentrado en centros

urbanos, especialmente Bogota

Defensa
Inclusiéon grupo Si No
familiar en la
ayuda humanitaria
Escogencia del No Si

Residencia: inicialmente
Albergues posteriormente
hogares independientes
Atencion PRVC (posteriormente
la Alta Consejeria para la

reintegracion Econémica y

Condicionamientos | Si: Firma del acta de compromiso, | No: No hay acta de compromiso y
Certificado CODA. beneficios no estan normalizados.
Obligacion a acceder a servicios | La asistencia de los beneficiarios a
como educacion para recibir programas de educacion es
beneficios, entrevista militar voluntaria y no afecta el
otorgamiento de otros beneficios
Tiempo 24 meses 18 meses
Atencion PAHD: beneficios al Atencion PRVC: Estima su
nucleo familiar primeras ayudas: | atencion en 4 fases que abarcan
Atencion Reinsercion desde la etapa de reinsercion hasta la

reintegracion en ayuda humanitaria,
salud, apoyo sicosocial, educacion,

generacion de ingresos




Social): atencion sicosocial,
educacion, inclusion productiva,
salud

Beneficios: por colaboracion,
bonificacién econdmica por

entrega de informacion

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de: Labrador, Karem y
Goémez, Mario. DDR Desarme, desmovilizacion, reincorporacion en Colombia, 2010. pp. 179- 197.



Anexo 4. Entrevista a Gerado Bazante Caldas, Investigador Centro de Analisis y Estudios

en Convivencia y Seguridad Ciudadana (CEACSC).

Reintegracion en Bogota. Cuando las personas se desencantan de la guerra por la razoén que sea
y deciden desmovilizarse no pueden retornar a su zona porque se volo y es considerado como un
enemigo que se llevo plata, armas, o como alguien que puede pasar informacién al ejérceito...por
eso, termina en ciudades como Neiva o Bogota. Incluso asi no se haya llevado nada ya cometi6
un delito por el que no puede volver. Y entonces llega a Bogotd una ciudad hostil bajo un
programa de reintegracion que tiene muchas falencias.

A partir de ese momento se empieza a elaborar un duelo y se llega a una ciudad en la
que lo meten a un albergue y en ese lugar estdn excompaifieros suyos que tomaron la misma
decision, pero también enemigos, gente del bando contrario...y si bien hay una cosa que los une,
pues todos se salieron del nucleo del que pertenecian y estan elaborando un duelo, son enemigos.
Son personas que no tenian las mismas normas de convivencia y es en ese momento que
empiezan los lios. Ese es uno de los primeros errores, internos, que yo vi con el modelo de los
albergues: no hubo discriminacién simplemente los revolvieron. También se tuvieron errores
externos con el modelo de los albergues, principalmente por la falta de preparacion con la
comunidad, todos los vecinos miraban con desconfianza a los desmovilizados, fue un factor
generador de rechazo, fueron vistos como delincuentes.

Incluso el modelo en si era criticable, que mas alla del estudio les exigieran un proyecto
productivo.... Un campesino que lo que sabe es cultivar ya sea platano, yuca o coca; y acé lo que
le ofrecen es ser panadero, carpintero, mecanico, llega a algo nuevo. Luego del curso de
panaderia les dicen haga un proyecto y le damos ocho millones para su proyecto de panaderia...y
entonces tiene que estar endeuddndose, atendiendo...y son cosas para las que no ha sido
preparados y entonces muy posiblemente quiebran. Terminan siendo ayudante de panaderia, en
construccion o delinquiendo que es lo que saben: saben utilizar un arma, saben hacer inteligencia.

En nuestro estudio no se mostraba una incidencia de desmovilizados en delitos en
Bogota, llamaba la atencion si, que en algunos habia cierto nivel de perversion, casos en los que
se hacia visible las dindmicas que se tenian en el monte y eran traidas a la ciudad. Por ejemplo en
Kennedy en 2004 un paramilitar desmovilizado mat6 a un guerrillero también desmovilizado, con

el que era socio en una taberna, y al verse encartado hizo lo que sabia hacer: lo desmembroé y esas



partes las dejo en bolsas por toda la ciudad....entonces claro lo que queda en los medios es la
“espectacularidad” del delito, y aunque solo sea un caso, ese registro en los medios lo que hace es
crear una desconfianza y genera una percepcion de rechazo a estas personas. Y si ademas no hay
una reintegracion social por parte del Estado si es muy complicado.

Entonces a Bogotd se podia venir a esconder todo el mundo, pero venian a generar
problemas porque es una poblacioén que no era de acd, y la ciudad empezo a crecer mas. Ese es el
caso de Soacha, tiene ese grave problema llega mucho desmovilizado y mucho desplazado y aca
por lo menos hay politica que permite amortiguar un poco eso, pero alla? Estan aglomerados en
Cazuca matandose entre ellos. Y entonces son esos casos en los que se suben cuatro o cinco
personas con pistolas a un bus a robar un celular, es que ni siquiera hay proporcionalidad de las
cosas: si tengo un arma que me vale 4 o5 millones y la voy a exponer, no solo me voy a exponer
a que me maten sino a que me capturen y me la quiten por un celular que al venderlo no me dan

mas de 50.000 pesos, no hay dimension.



Anexo 5. Entrevista a Sandra Montoya, Gestora del Programa de Atencion
Complementaria a la Poblacion Reincorporada con presencia en Bogota (PACPRB) y
Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota

(PAPDRB).

Origen del Programa. Por la crisis de los albergues en Bogota se da la creacion del Programa de
Atencion Complementaria, especialmente porque en la ciudad se empiezan a presentar muchas
casas que no tenian el uso del suelo propicio para tener albergues pero ademads, porque
evidentemente estas no eran usadas para los fines inicialmente estipulados. En los albergues, se
presentaban problemas serios de hacinamiento, convivencia, condiciones indignas, y en la
medida en que no habia bafios suficientes, problemas de salubridad.

Primeras acciones. El programa en esta primera instancia y ante esa contingencia de los
albergues lo que hizo fue empezar a hacer control. La Secretaria es facultada para hacer
seguimiento a los albergues y garantizar que tengan unas condiciones y especificaciones que los
hicieran adecuados para tal propdsito. Se empez6 a limitar el nimero de personas y se empezo a
verificar las condiciones de los equipamientos desde el Programa con el acompafiamiento de la
Personeria. Adicionalmente, a la verificacion de condiciones se empez6 a hacer seguimiento a las
dos etapas tanto a la desmovilizacion como a la reintegracion.

Moédulo Ciudad. El Modulo Cero de los ministerios en el que se daba las pautas
generales de la politica se complementd con el Modulo Ciudad del Programa, en el que se
brindaba los conocimientos generales sobre la ciudad y sobre la garantia de derechos. Se les
ensefiaba como eran las rutas de TransMilenio, cémo podian diferenciar las direcciones, como se
podian guiar mirando los cerros orientales, como se podian mover en algunas rutas basicas y
cudles eran las entidades de servicios sociales que tenia el Distrito, entonces uno les decia: mire
hay un lugar que se llama Secretaria Distrital de Integracion Social que tiene servicios como
jardines comunitarios, comedores comunitarios, madres gestantes y lactantes, ustedes pueden
acudir ahi.

Estos talleres se hacian en los albergues pero también se hacian afuera (por ejemplo, se
hacia Mddulo Ciudad en el Parque de los Nevados, el Simén Bolivar) se llevaban los
desmovilizados al centro a que conocieran toda su dinamica, las instituciones mas importantes y

habia muchas actividades ludico-recreativas y también de capacitacion. Les deciamos mire hay



una Direccion Local de Educacion, una Personeria, les ddbamos una capacitacion sobre los
beneficios contemplados en la ley y toda la legislacion en el tema de DDR.

Este se mantuvo hasta que dejaron de estar bien las relaciones con Ministerio de Defensa
y dejamos de tener acceso a los albergues mas alld del control. Aunque para entonces se
empezaron a cambiar las dinamicas y ya se estaban eliminando los albergues. Esas capacitaciones
tenian muchas lineas en el tema de derechos, se les capacitaba diciendo “de acuerdo con el DIH
usted como persona que deja el conflicto armado no tiene la obligacion de participar en los
operativos, usted es libre”, diciendo que incluso se penalizaba la participacion de las personas
que habian dejado el conflicto en operaciones militares que era lo que Uribe hacia con los
desmovilizados. Se les decia “no hay obligatoriedad”, les describiamos como era una entrevista
militar y les sugeriamos que dieran s6lo informacion general como de campamentos, ubicacion
geografica, cosas que otros desmovilizados ya hubieran dicho.

Para nosotros ese tema de los operativos no estaba bien visto porque una persona que
sale del conflicto no deberia participar de ninguna manera nuevamente ni aun a favor del Estado
porque simplemente sale, no es un arma humana. En este mismo sentido, habiamos dos abogados
que también acompanabamos los procedimientos cuando la gente decia “a mi me estan obligando
a ir a operativos y yo no quiero ir” entonces se hacia acompanamiento con Personeria y se decia:
¢l no tiene la obligatoriedad de participar de esa clase de situaciones.

Acciones del Programa. Entonces recapitulando lo que haciamos desde el Programa en
la etapa de desmovilizacion era: Modulo Ciudad, seguimiento a todos los albergues, y una
garantia de derechos y orientacion juridica. Esta tltima porque el acto administrativo expedido
por el CODA decia “contra este no opera ningun recurso en su contra”. En este aspecto, siempre
se dio la pelea en decir que cuando saliera una negativa en el CODA (que dijera que no era
certificado) fuera posible por lo menos, poner un recurso de reposicion. Porque en el caso de los
desmovilizados individuales tenian que pasar por un proceso largo de entrevista militar, estar en
el albergue temporal hasta que verificaran que la entrevista y toda la informacion que el aportaba
efectivamente coincidiera con la informacion de inteligencia y ahi si procedian a darle el CODA.

Esta certificacion como acto administrativo — que a veces se demoraba hasta 8 meses y
un afio- debia tener la posibilidad de interposicion de recursos ya fuera de reposicion o de
apelacion, pero ninguno de los dos los permitian, cuando deberian permitirlos y entonces

interpusimos muchos recursos de reposicion cuando hacian la negacion. Porque ademas era algo



muy tenaz, cuando salia CODA negativo le daban cuarenta y ocho horas a la persona para que
saliera del albergue y vea a ver con su suerte que hace, mire usted como se traslada....los botaban
a la calle. Entonces habia varia poblacion en la calle, muchas veces con su ntcleo de familia y
que no teniamos como ubicarlos en algun lugar porque los albergues estaban disponibles solo
antes de que los certificara CODA. En estos casos, habia una posibilidad de subsidio del distrito a
poblaciones vulnerables —especialmente desplazados- para que retornaran a sus ciudades, pero
echdbamos mano de esos recursos para que por lo menos regresaran. También criticamos que
habian casos de certificaciones muy demoradas en las que se usaban a los desmovilizados como
punteros en las operaciones en la busqueda de campamentos, guacas, laboratorios, y muchos de
ellos no regresaban porque eran blancos faciles.

Otro problema fue la entrega de dinero por participacion en estos operativos, porque a
los albergues mandaban una lista que decia: por entrega de armamento tanto, por entrega de una
persona tanto, por entrega de un campamento tanto....a todo lo ponian precio y lo difundian en el
albergue...entonces les deciamos no se vayan, no corran riesgos, si ya se vino de alla para que se
devuelve...pero es que estas recompensas no eran 5 pesos eran 10 millones, cuantias grandes
que tentaban. Entonces por ejemplo se hacia el operativo y para que fuera valido y el pago fuera
efectivo tenian que haber actos administrativos de certificaciones de que fuera exitoso el
operativo del que se participd, muchas certificaciones se perdieron. Y luego de ir a arriesgarse
venian las amenazas.

En segundo lugar, en la etapa de reintegracion, capacitdbamos a la gente para que
supiera que desde ese acto administrativo del CODA tenia dos afios exactos y terminaba sin
importar si habia estudiado, si estaba en la mitad de un curso, no importaba. Habia muchos lios
cuando estaban con Ministerio del Interior porque el apoyo no tenia esas divisiones...tanto para
ruta educativa, tanto para ruta productiva....se entregaba muy general siempre condicionado al
certificado de estudios. Y ademads en esta época no era directamente Ministerio del Interior quien
hacia verificacion sino que se contrataron otros operadores.

Otro problema que tuvimos que atender fue el desmonte de modelos de masculinidad y
la atencion psico-social porque llegaba gente con muchas problematicas que resolver, incluso
desde su ambito psicolégico porque que venia de la guerra y ahora potencie eso a un monton de
familias disfuncionales que llegan, era algo complicado. Para completar, hubo una época muy

perversa en que se pagaba un monto por cada hijo de los desmovilizados entonces, un monton de



gente se desmovilizaba buscaba la primera compafiera que apareciera con cinco hijos para
llenarse los bolsillos....generando problemas de violencia intrafamiliar y sexual. Lo que a su vez,
generaba otro problema porque una vez se iban de los albergues e iban a vivir a los barrios mas
econdmicos donde precisamente se encontraban las victimas se presentaba algo inequitativo,
mientras que uno se ganaba tres millones el otro veia un chispero... y decian claro a mi me queda
mas facil irme a la guerrilla y desmovilizarme, generando tensiones.

Desde el Programa lo que se procurd fue quitar esa concentracion en el desmovilizado, y
se preocup6 por las familias que se tejen alrededor del ser, y quiso extender todos esos
beneficios. Asi desde el 4rea de educacion se buscod la vinculacion a las IED para el
desmovilizado y su familia, se promocionaron capacitaciones en formacion para el trabajo, en el
elementos sencillo como, como hacer una hoja de vida y revisar los requisitos para moverse en lo
laboral.

Comunidades de acogida. Este enfoque de comunidades de acogida permitio que se
diera una re-significacion del territorio, en la que por ejemplo, se creaban bibliotecas
comunitarias en las que los mismos desmovilizados hacian las adecuaciones, trabajos de
acercamiento, chocolatadas, conversatorios. Todo para integrarlos con la gente de la comunidad y
generar un punto de encuentro. Acciones comunitarias que permitian que los desmovilizados se
acercaran y generaran un tema fortalecimiento del tejido social, siempre ligado a las dinamicas
que existieran en las localidades, y por ejemplo se hacia de intermediario entre personas con el
gobierno local para revisar situaciones conflictivas, si habia participacion de desmovilizados y
coémo atenderlas.

Problemas del Programa. Creo que gran parte de los problemas del Programa estaban
en las mismas personas y en el hecho de que redujeron el trabajo de campo, que era lo mas
importante. El hecho de sacar a los gestores que siendo desmovilizados tenian un sentido de
apropiacion del trabajo, tenian conexion, generaban identidades, y no hablaban como como “el
doctor” sino con una persona que conoce las situaciones que estan enfrentando, fue un gran error.
Se dej6 atras el Programa totalmente volcado al trabajo de campo en las comunidades donde mas
vivian desmovilizados, para mitigar los problemas que se desprendian que no fuera cooptados por
la delincuencia y evitar situaciones conflictivas, era un tema de acercamiento comunitario y por
ejemplo se llegaba a través de los nifios hijos de desmovilizados pero también de las

comunidades de acogida.



El Programa ha perdido acogida en los territorios, ahora lo que hay es un programa
centralizado, se perdi6 la sede donde se hacia toda la atencion. Queda s6lo con una oficina en el
nivel central y unas personas que estan al servicio del programa, pero ha perdido su trabajo con
las comunidades, el impacto que se tenia en las localidades ha disminuido completamente casi
hasta ser nulo y el programa tampoco se ha vinculado a los procesos que las localidades han
impulsado con la poblacion desmovilizada.

La coordinacion del programa era muy importante porque era el enlace de comunicacion
para que las localidades se articularan con el distrito y los desmovilizados con el nivel nacional,
ahora lo que se hace es que las alcaldias locales trabajan directamente con la ACR. Nosotros
desde la alcaldia estamos revisando si suscribimos nuevamente el convenio de Ser Social para
desmitificar los desmovilizados.

Hay varios problemas, en primer lugar se ha reducido el nimero de personal que esta en
las localidades. Y en segundo lugar, que definitivamente se perdi6é el nivel de voceria del
programa, se perdid la capacidad de exigencia del nivel distrital al orden nacional ahora
regresamos al modelo anterior, los procesos de reintegracion no se estdn cumpliendo como
deberian sin proyecto productivo, sin terminar estudios entonces la situacion de vulnerabilidad de
la poblacidn se va a mantener y ahi empieza a sumar la capacidad de reclutamiento.

Hubo muchos problemas desde la direccion del programa, que empezaron a
desmejorarlo y creo que hubo incapacidad de mostrar cual era el impacto real del programa
porque perdi6 la parte mas importante...el trabajo en campo!...el trabajo concentrado en una
oficina para atender desmovilizados no sirve, tiene que estar donde estan las situaciones. Hay que
hacer un trabajo articulado entre lo que hacen en el distrito y lo que hacen en la localidad, incluso
con Personeria Local, son quienes estdn volcados en los territorios conocen sus situaciones
particulares y cuales son los moviles que suceden....entonces cualquier intervencion que quiera
realizarse desde el nivel distrital debe articularse para no generar desgaste o traumatismos, malas
comunicaciones o ruidos que se traduzcan en situaciones peores y que al final solo generan mas
discriminacioén. Estos procesos empezar a caer desde finales de 2010, en el programa se
empezaban procesos pero entonces si se iban las personas era como si el proceso fuera
personalizado... cuando un proceso es un proceso por el programa y debia déarsele continuidad

este 0 no la persona.



No necesariamente cuando llega Ildefonso, sino antes cuando personas muy importantes
dentro del programa empiezan a salir como Camila Medina... quienes empezaron a salir por
dificultades internas con el Programa. Hubo un cambio de todo el equipo directivo, por ejemplo
los quiebres desde la coordinacion de gestores que era un cargo muy importante porque era quien
daba linea a las personas que iban a campo, desde educacion y productividad, no se gener6 la
gestion para retomar que el programa fuera identificado por los desmovilizados. Incluso desde el
area administrativa, se rompi6 con la comunicacion, una comunicacién negativa con la mayoria
de los gestores e incluso mucha gente se fue precisamente por ese trato.

Creo que si el programa realmente se hubiese presentado de una manera exitosa, incluso
antes de la presentacion y la evaluacion, hubiese fortalecido lo que tenian que fortalecer que era
el trabajo en lo local y la coordinacién con las administraciones locales....creo que se hubiera
evaluado como un éxito y hoy el programa tendria recursos. Porque esta administracion de Petro
no es que sea ajena al proceso de las desmovilizaciones, y le gusta el trabajo con comunidades.
Me comentaron que en la reunion en la que el programa mostraba sus resultados les preguntaron
si tenian trabajo territorializado y su respuesta fue que pensaron que se podia desarrollar cuando
antes lo habia.

Cambio de administracion cambio de perspectiva hacia la seguridad. Si estoy de
acuerdo con Diana, empezaron a pedirnos una cosa terrible...nosotros haciamos alertas
tempranas que era informar a través de un formato que nos hacian diligenciar incluso con datos
especificos que mucha gente se abstuvo de darlos sobre posibles re vinculaciones. Se va al
enfoque de seguridad desde la represion...desligdndose de la convivencia...antes estdbamos mas
por la linea de derechos humanos y creo que ese transito se hace mas por temas de Plan de

Desarrollo de Samuel.



Anexo 6. Entrevista a Carmenza Saldias Barreneche, Directora de Planeacion Distrital

(2002-2005).

Albergues. Esta primera parte de la politica fue muy critica, porque ellos llegaron a Bogota (una
ciudad lo suficientemente grande, que de por si hace dificil las actividades de control) e hicieron
lo que se les ocurrio: nunca preguntaron. El tema de los albergues fue muy complicado.

Es entre marzo y abril de 2004 cuando estalla el problema de los albergues en Santa Fe,
Soledad y Teusaquillo, pues los metieron en los barrios del centro sin Dios y sin ley. No pidieron
permiso, no preguntaron donde habia equipamientos que se pudieran utilizar, nada! Y esto
empieza a generar tensiones en los barrios al estar sin mayor control. Particularmente, empieza
un proceso en las zonas de alto impacto, zonas de tolerancia y de servicios sexuales, muy
impresionante. Parte de los paramilitares que arribaron se instalan en estas zonas volviéndose
también zonas de narcotrafico, de ventas de armas y de manejo de sicariato. Empiezan
igualmente, los problemas en San Andresito: tres o cuatro eventos muy peligrosos que reflejaban
peleas por territorios. Elementos, que incluso determinaron la forma y el tipo en que se
desarrollaban los delitos, después de 2003 hay algo radicalmente distinto: gente entrenada.

Ante los hechos de sangre en estos barrios empiezan los reclamos de ciudadanos. Y es
en este momento cuando la administracion monta una politica muy ligera porque la Unica
posibilidad era actuar sobre la consecuencia. La administracion distrital en los ultimos diez afios
no ha tenido margen de maniobra frente la seguridad, todo es reactivo. En este sentido, actuar
frente a un problema de esos de reinsercion era imposible porque si un alcalde de oposicion va a
salir a decir que no a la reinsercion casi que lo linchan. Esta ha sido una politica del Ministerio de
Defensa y del gobierno nacional que usaron a la ciudad y las ciudades, pues este fendémeno paso
en otras tres o cinco ciudades.

Una situacion que el gobierno nacional capitalizd politicamente para por un lado no
reconocer el fracaso de su politica de reinsercion desconociendo el impactd que esta tuvo en
ciudades como Bogota; y por el otro lado, para hacerle oposicion y atacar el gobierno de Bogota,
que en los ultimos 10 afios ha estado en la oposicion o por lo menos en un lado distinto que el del
gobierno. Incluso hoy no se sabe realmente cuales fueron los efectos de la politica de reinsercion
sobre la ciudad....Entonces se tienen ocho afios de una politica de reinsercion que no contemplo

para nada el criterio, la posicion, las recomendaciones del gobierno de la ciudad.



En la medida en que empiezan a salir noticias sobre eventos en los barrios relacionados
con los albergues, pues ya se tenian no sé cuantos albergues repartidos por la ciudad, con gente
del monte que viene a vivir en una casa donde el trago, la rumba (...) Y entonces nos
preguntabamos “Qué pas6?” ... y la respuesta “No, que se hicieron albergues” pero y donde estan
los permisos? Eso fue terrible! Si acd para montar una drogueria hay que pedir permiso, la ciudad
tiene reglas. Eso nunca lo legalizaron. Y si, la Nacion junto al Congreso saca la ley 388, la ley de
ordenamiento que dice que el Alcalde es quien tiene el control sobre los usos del suelo que hay
unas reglas que cumplir, pues todo eso a la hora de la conveniencia desaparece. No pidieron
nunca permiso, y ante eso, todo el que decia “Cémo se les ocurre?”, entonces era un enemigo
publico.

Reintegracion en Mockus. La reinsercion en Bogotd fue algo que simplemente
ocurri6é. Y en ese sentido Mockus no tuvo mucho tiempo para dar respuesta, en los primeros
meses del arribo se presentd la inconformidad pero nunca tuvo mayor respuesta. Simplemente
llamaron para informar que venian para aca, punto.... No explicaron nada. Fue Hugo Acero
consejero de seguridad de Antanas quien atendié cuando empezaron el proceso en Bogota.

Reintegracion en Lucho. Hay varias cosas que considerar sobre la reintegracion en la
administracién de Luis E. Garzon. En primer lugar, que este era entre comillas un gobierno de
izquierda...y como ya ha habido politicas de reinsercion de izquierda pues era muy dificil que
una izquierda se opusiera a las politicas de reinsercion aunque fuesen de la extrema derecha, seria
invalidar el argumento con el que los legitimaron a ellos. Por ello, hay un intento de coherencia
para ayudar a los procesos. No le habria quedado bien a Lucho, que era un gobierno sin
indiferencia que se opusiera al gobierno y planteara que no iba a aceptar a los desmovilizados, no
podia decir que no.

Segundo, hay una condicién de coyuntura que no deja de ser importante: el Secretario de
Gobierno de Lucho era un conservador antiquefio, Juan Manuel Ospina, por lo que hay cierto
colegaje con Uribe, entonces Juan Manuel no le va a hacer oposicion a Uribe al contrario: ¢l hizo
una tarea que le facilito todo a Uribe en Bogota, por derechas, por antioquefios.

Y tercero, porque es evidente que en 2004 la politica de reinsercion estd en la cuspide
del éxito, esta es la politica de Seguridad Democratica, quién se atreve a ir contra ella? El que

pelea con Uribe se va a pique en las encuestas. Hay una posicion pragmatica y realista para no



pelear y acomodarse. Por eso hay que preguntarse hasta qué punto hay descentralizacion y hasta
qué punto les tocd acogerse a una politica nacional.

Reintegracién en Samuel. El no tenia interés, es un problema tan complejo que
gobernantes livianos prefieren dejar que otros tomen las decisiones. Ya no pasd nada,
simplemente se acogieron, al punto que los eventos de seguridad de la ciudad los hacian en el
ministerio de Defensa, y Juan Manual Santos como Ministro los dirigia. De esta forma se perdié
el liderazgo, la visibilidad, la prioridad en cabeza de la administracion distrital.

En conclusion la Alcaldia subsana consecuencias, no causas. El caso de la reintegracion
en Bogot4d ameritaba otro trabajo, por ejemplo, que hubieran sido entregados a Antanas y ¢l les
hubiera hecho una pedagogia, alguna cosa, pero nunca hubo tiempo de hacerlo. Entonces se
subsanan consecuencias y lo hacen bien, tan bien, que Bogota nunca reclama a la nacién por los
efectos en la seguridad. Pero el Alcalde, el consejero y el secretario de seguridad comieron
callados todo el tiempo, quién peleaba con Uribe?

Los alcaldes saben que tienen la pelea perdida, la politica de seguridad es un tema de la
nacion, a la ciudad lo uUnico que le queda es acogerse a la politica e intentar subsanar
consecuencias. Incluso, si la ciudad no hubiese entrado a subsanar esa cantidad de errores la
situacion de seguridad seria peor, como Medellin. Esta ha sido eficaz para tener menos riesgos
que lo que pasa en cualquier otra ciudad.

En este sentido Bogot4 hizo mas de lo que le permitieron, y tratd de hacer mas a pesar de
que no la llamaron a tiempo. Por eso los logros del gobierno nacional son relativos porque
crearon riesgos para las ciudades, la nacion ha hecho cosas sin considerar particulares y

gobiernos urbanos, los riesgos los asumid también ciudades.



Anexo 7. Entrevista a Diana Mendoza, Directora del Programa de Atencion al Proceso de

Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota (PAPDRB).

El origen del Programa. En esencia el Programa surge como iniciativa de Luis E. Garzon y de
Ospina como secretario de gobierno. Desde alli se contactd a Dario Villamizar un desmovilizado
del M-19 que contaba con gran trayectoria en estos temas. Yo trabajaba con ¢l en el area de
Derechos Humanos de la Alcaldia y nos llamaron para que pusiéramos en marcha los
planteamientos hechos en la EBI-D. Nosotros buscamos aterrizar la idea y ponerla en marcha, se
partio entonces desde un problema para perfilar después un programa.

Se tenia entonces un momento critico en el que hubo un caso de bomba en un albergue
de desmovilizados en Teusaquillo. La situacion de reintegracion masiva en la ciudad despertaba
una sensacion de oposicion en la medida en que era una politica confusa que generaba tension
con el gobierno nacional, principalmente, por el tema de los paramilitares, oposicion que se
concentrd principalmente desde los concejales. De esta manera el Programa se abri6 camino
contra las percepciones de una politica que no era bien vista, despertando resistencias y
desconfianzas. Por eso, durante el primer afio aparte del trabajo en los albergues se buscod un
proceso de concertacion con las alcaldias, el concejo y el Ministerio de Defensa.

Primeras acciones del Programa. El Programa surge con la intenciéon de conocer la
faceta oculta del proceso de reintegracion: cudntos desmovilizados habia realmente en Bogota,
cudntos albergues, donde estaban...nosotros no sabiamos, todo fue montado sin consultar y desde
el distrito queriamos arrebatar esos espacios. Entonces empezamos a pelear espacios como la
entrada a los albergues, para tener acceso y conocer que pasaba adentro. Una vez alli empezamos
a hacer ese registro a sistematizar informacion, a entender qué era lo que estaba pasando y a ir a
los albergues. La entrada a estos era muy complicada ellos alegaban cuestiones de seguridad pero
coordindbamos y asistiamos. A partir de ese momento empezamos a disefiar un plan de
seguimiento e hicimos unos equipos de trabajo con las Alcaldias Locales, la Secretaria de Salud,
el Ministerio de Defensa y el Programa. Asi conocimos que habia problemas sanitarios graves en
los albergues, empezamos a hacer entonces una visita mensual y un recorrido por todos los
albergues de Bogota.

En estos recorridos empezamos a hacer informes y de las primeras cosas que

descubrimos y reportamos fue el tema de los nifios en los albergues, eso personalmente lo asumi



yo. Encontramos que habia nifios de todas las edades hijos de desmovilizados en unas
condiciones de exposicion terrible, hubo nifios muertos, un nifio de tres meses asesinado por su
padre e inclusive casos de violacion. A partir de lo anterior solicitamos al Bienestar Familiar y a
la Secretaria de Integracion Social hacer un diagnostico. Nosotros también sacamos uno de la
situacion de los derechos de estos nifios y encontramos cosas muy preocupantes en alimentacion,
educacion, enfermedades, violencia intrafamiliar...dijimos entonces esto es imposible de
continuar estos nifios estdn en una terrible situacion de riesgo dentro de albergues y tienen que
salir.

El seguimiento que se le siguid dando a los albergues permitido que se reenfocara el
programa nacional, viéndose obligado a varias cosas. Uno, se cerraron albergues en esa época a
raiz del seguimiento. Dos, el gobierno se vio obligado a incluir dentro de los términos de
referencia de la contratacion de albergues el tema de saneamiento, y asi se establecieron las
condiciones adecuadas. Tres, se separaron los albergues: donde habia nifios, mujeres y se
evaluaron los albergues para indigenas decidiendo que era mejor que estos se fueran y no crear
mas. Digamos que se trabajo con el gobierno nacional para cambiar las condiciones que se
presentaban y esto tuvo un impacto muy directo: después de eso se redujeron los problemas.

Ante estos avances se continud con el seguimiento del distrito a través del Programa y
acompafiados por la Secretaria de Salud, quien iba y decia por ejemplo, los bafios estdn mal
tienen que arreglarlos. Nuestro enfoque fue siempre construir esta politica publica de
reintegracion del distrito desde un enfoque de derechos para todo el mundo, los desmovilizados y
su familia. Y este fue el camino por el que nos fuimos enfocando precisamente, pensando al
desmovilizado ya no como un sujeto individual y aislado, sino, como parte de un ntcleo familiar
que estaba en una situacion de transito terriblemente traumatica.

Nosotros luchamos para cambiar el enfoque del gobierno nacional que era
eminentemente individual y se pasara por lo menos, a un enfoque de grupo familiar y eso se
logré. Los grandes saltos y cambios en el enfoque del gobierno nacional nacieron en Bogota sin
lugar a dudas. Ellos lo retomaron porque vieron que tenia sentido, que habia un problema muy
grave, y esto ayudo a aplacar toda la inconformidad que habia en la ciudad alrededor del tema, no
solo aqui sino en Medellin y Cali... ciudades que empezaron a retomar muchas cosas del

planteamiento del distrito.



Segundo afio. Después de eso, de haber ordenado los albergues, seguimos trabajando y
nos concentramos en el tema de reintegracion con base comunitaria. Que fue algo que pensamos
desde el comienzo pero que con todo el tema de albergues nos obligd a retomar sino mucho
después. Era la misma légica que aplicdbamos en la lectura de politica publica orientada a la
familia, sino que ahora nos lo planteabamos de forma mas ampliada que al grupo familiar,
incluimos entonces al entorno social en el que se iba a dar la reintegracion.

Era muy complicado aterrizar eso porque en una ciudad de siete millones de habitantes y
todo el mundo regado por todos lados es muy dificil lograr concretar un enunciado como ese.
Tedricamente tiene mucho sentido y cualquiera puede estar de acuerdo, un proceso de
reintegracion debe darse con base en comunidades de acogida involucrandola, pero otra cosa es
hacerlo. Qué hicimos, como empezamos a trabajar mucho el tema de la informacién y fuimos
muy cuidadosos con eso, desarrollamos unos sistemas de informacion y estdbamos tratando de
tenerlos lo mas actualizados posibles; esto porque el gobierno nacional era muy hermético
entonces teniamos que buscar muchas fuentes de informacion.

Asi empezamos a ubicar los nucleos de asentamiento de desmovilizados en Bogota y a
georreferenciarlos focalizando algunas zonas en toda la ciudad con presencia fuerte de
desmovilizados: Ciudad Bolivar en algunos sectores, Kennedy, Usaquén, Engativa...las zonas
donde la gente se estaba yendo a vivir, y encontramos que efectivamente habia nucleos, por
ejemplo, en San Cristobal habia un barrio en el que se asentaron muchos, 200 familias.

Asi empezamos a trabajar en esos barrios a través del trabajo de los gestores locales.
Ellos se iban a esas zonas a empezar a ver en cada una cémo ibamos construyendo un trabajo
aunque habia cosas y procesos que se hacian para todos como el trabajo con alcaldias, enlace para
el tema laboral, actividades como ollas comunitarias. La idea era anclar unos procesos de trabajo
comunitario en los que se vinculara no solo desmovilizados sino a comunidades de acogida.

Relacion del programa con Alcaldias locales. El trabajo dependia mucho de las
Alcaldias. Por ejemplo en Rafael Uribe Uribe se dio un proceso muy directo con la alcaldia,
concretamente en empleo, la alcaldia quiso metérsele al tema...no todas las alcaldias se
interesaron de la misma manera. Se vincularon entre treinta y cuarenta desmovilizados en algunas
actividades que pagaba la alcaldia...ellos hacian un aporte y nosotros haciamos otro aporte y asi

se trabajo.



En otras zonas no necesariamente se trabajo con alcaldias sino con organizaciones
sociales y fundaciones.... por ejemplo en algunas zonas de Ciudad Bolivar se trabajo desde los
nifios de la mano de fundaciones. Trabajamos con comunicadores, gente que trabajaba agricultura
urbana, eso dependia de cada zona....lo que hicimos no fue llegar a montar un programa sino a
partir de lo que habia en las comunidades a articularlo y empezar a trabajar con ellos
favoreciendo y dando recursos.

Eso nos caus6 muchos problemas, problemas con los desmovilizados que nos decian
“ustedes estan gastando nuestra plata en otra gente”. Porque al hacer procesos de emprendimiento
y enlace laboral, y talleres con nifios no solo vinculdbamos a los desmovilizados sino, a
comunidades. Educacion, salud, recursos...todo era abierto, iba también para las comunidades y
eso a algunos desmovilizados no les gustaba mucho decian que esa era plata de ellos. Y nuestro
argumento fue siempre el mismo: era importante que las comunidades sintieran que no recibian
un problema sino que acogian una gente que estaba en proceso de reintegracion, que podia ser
problematicos pero que ellos no estdn solos, que las autoridades estaban alli y que habia
presencia institucional, que habia recursos para sostener los problemas que se pudiesen generar y
asi la gente se abri6 de una forma sorprendente, fueron mas receptivas.

Yo no recuerdo después de los problemas de los albergues de gente que se haya negado
a su presencia y a involucrarse con ellos, por que veian que con ellos llegaban las instituciones,
llegaba Estado, beneficios, atencion y compafiia que a su vez, significaba respaldo y es algo que
la gente valordé mucho. Asi con el Programa actuamos como mediadores ante cualquier problema
por ejemplo, con los ministerios y el gobierno nacional.

Reintegracion con base comunitaria. Creo que ese enfoque hacia final del programa
fue un acierto, la reintegracion con base comunitaria fue un aterrizaje de algo teérico que se
planteaba en muchas partes pero que no se via muy claramente en otros casos de otros paises y
ciudades. No se habia puesto a prueba realmente ese enfoque, como se hizo en Bogotd y que
finalmente sirvio para reorientar toda la politica nacional, superando sus errores, enmendandolo.
Si no solo el distrito sino alcaldias y gobernaciones no se hubieran metido en eso habria sido
mucho peor. Incluso la situacion en los albergues fue mucho peor de lo que muchos se alcanzan a
imaginar, especialmente con los nifios y deberia pasar a la historia como uno de los errores mas
macabros de esa politica, muchos nifios hijos de desmovilizados resultaron dejados y maltratados.

Algo inaudito! A mi juicio ese fue uno de los errores mas graves de esa politica.



La alcaldia expidi6 una resolucion en la que metia las manos, arrebatando el espacio de
esa politica de un gobierno totalmente centralista e impositivo en su politica. Ellos cedieron y se
acomodaron, aceptando e incorporando cosas, retomando propuestas porque los entes territoriales
no soportaron mas.

Los procesos de DDR deben ir de lo macro a lo individual como acé se hizo, no se sitiia
o se limita a quien entrega unas armas, hay que pensarlo desde afuera desde una base
comunitaria: desde su familia, que finalmente es el soporte del sujeto, si se limita a ayudas
econdmicas la mala administracion del dinero no hace que se superen los problemas....no pueden
estar solos. Asi, desde lo comunitario se llega hasta el individuo, invertir recursos en la
comunidad, en la familia y por ultimo en el sujeto, en sus necesidades concretas. Aunque
finalmente es lo primero, pero esa inversion de prioridades es lo que asi lo asegura.

Con la direccion de Dario, se le abrié un espacio politico al programa que fue muy
importante. Hubo varias cosas claves, una, es haber tomado la opcion de meterse al problema,
pero no en los términos propuestos por el gobierno sino bajo los términos de una politica publica
distrital que se enfocaba en derechos humanos. Otro acierto, integrar las acciones de monitoreo
tanto de albergues como de comunidades a través de gestores.

Gestores. El grupo de gestores estuvo compuesto en su mayoria por desmovilizados de
distintos grupos: paramilitares, guerrillas. La mayor parte de personas del programa eran
personas desmovilizadas de cualquier momento de esas etapas de desmovilizacion: 80s, 90s,
individuales y colectivos, personas con liderazgo que por ejemplo fueron contactados en el
proceso con los albergues. Era un grupo muy heterogéneo habia profesionales, recién egresados,
gente con trayectoria, desmovilizados y desmovilizadas, gente de todas las vertientes
ideoldgicas...no se huia a la discusion politica.

Impactos con el cambio de administracion. Si hubo cambios de enfoque, aunque
desde el principio se fue consiente de la necesidad de tener un programa temporal, y el hecho de
que no se necesitara mas mostraba que se habia tenido éxito. Cinco afios después el grueso de la
poblacion ya se habia reintegrado, conocian la ciudad. El problema era que el bajo porcentaje de
personas que reincidian estaban en crimenes de alto impacto en terrenos muy complicados,
narcotrafico, secuestro, extorsion.

Con la entrada de Moreno se pensaba en el Programa y el tema de meterle mas la ficha

al tema de seguridad, a la linea de seguridad, volqueémonos a mirar esa linea. Por toda mi



experiencia seguia sintiendo que el enfoque se ese Programa tenia que seguir siendo un enfoque
de convivencia y de reintegracion con base comunitaria, esa bandera tenia buenos resultados. Sin
embargo habia personas que pensaban que era mas importante la seguridad y el seguimiento,
entonces hubo un cambio —normal de quien llega- de darle un tratamiento atendiendo la
seguridad, ddndole mayor énfasis a la seguridad en el proceso de reintegracion.

Origen del cambio de énfasis. Este cambio de énfasis no sabria yo si fue dado por
Samuel o si simplemente son personas que estan cerca de quienes toman las decisiones o dan las
lineas, no fue algo muy discutido simplemente se percibid. Y habiendo visto la eficacia del
enfoque el hecho de volver a un enfoque de seguridad (seguimiento de desmovilizados
individualmente, buscar como estdn vinculados en delincuencia) no era beneficioso y no nos
correspondia era un riesgo para los gestores que trabajaban en las localidades y en sitios
peligrosos, solos. Por supuesto no podia pedirsele a un gestor que se subia todos los dias a los
sitios mas complicados de Bogota solo que nos diera un reporte, no se podia exponer y se ponia
en peligro los vinculos y la confianza, este tema del énfasis de seguridad implicaba un problema
de seguridad para las personas que trabajaban, no nos correspondia hacer labor de policia para
corroborar si estaban delinquiendo.

Aunque entiendo que el distrito también pensara que era importante identificar las
situaciones. Finalmente menos mal que pudimos ahondar en el enfoque que se venia teniendo de
paz, de derechos humanos, que era lo queriamos hacer y con buenos resultados.

Pertinencia del Programa. Para finalizar creo que fue un programa de gran impacto
para la ciudad, aunque la gente lo desconoce o no lo tiene muy referenciado, su éxito pueden
medirlo en los temas de convivencia y seguridad, en el poco impacto de los desmovilizados en la
seguridad de la ciudad. El énfasis nos funcion6 seguramente bajo otro contexto no hubiera sido lo
mismo. Creo que un factor fundamental fue la creacion de un espacio intimo de confianza con la
gente lo que facilito las cosas se tenia mds cercania al tema, y en ello fue fundamental el perfil de
los gestores. El Programa de Bogota en el contexto nacional fue un programa tnico, un programa

préoximo a desmovilizados lo que nos dio muchas ventajas.



Anexo 8. Tabla. Resumen instrumentos (acciones de intervencion) de los programas distritales de atencion a la poblacion

reintegrada. Anos: 2005- 2011.

Aiio 2005
Instrumentos — Acciones de intervencion
* Consolidar un modelo de atenciéon complementaria a poblacion reincorporada con presencia en Bogota a través
Atencion de instrumentos como la presentacion del programa, sus objetivos y alcances.

desmovilizados | *Padrinazgo para el seguimiento de acciones orientadas al transito a la vida laboral de reincorporados vinculados
y nucleos | a Mision Bogota

familiares *Proyectos de formacion y capacitacion del Sujeto Politico/Econdmico (seguimiento para consolidar los
emprendimientos econémicos)/Social

* Intervencion directa en albergues en albergues

* Tramite de iniciativas legislativas para la reglamentacion de instalacion de hogares de paz (albergues)

* Trabajo con comunidades de acogida en acciones de seguimiento a través de JAC, ediles, mesas de trabajo,

Construccion foros abiertos. A proposito de los conflictos presentados por la instalacion de albergues en algunas localidades:
Base Social acciones de protesta ante las instancias nacionales y la Personeria Distrital.
Aiio 2006

Instrumentos — Acciones de intervencion




*Modelos de formacion a los desmovilizados en liderazgo, democracia y participacion ciudadana, convivencia

Atencién pacifica y resolucion de conflictos.
desmovilizados | *Atenciéon de nucleos familiares y entornos sociales de los excombatientes en tres dreas: pautas de crianza,
y nucleos | masculinidad y prevencién en salud.
familiares *Se desarrollaron eventos orientados a fortalecer vinculos familiares alrededor del cuidado de hijos e hijas de
excombatientes (fiesta de los nifios, navidad).
*Gestion y acompanamiento en la aplicacion del régimen subsidiado de salud en el Distrito.
*Talleres de introduccion al proceso de reincorporacion a la vida civil: Modulo Ciudad a los excombatientes
desmovilizados durante el ano 2006.
*Acciones para la consolidacién de la autonomia econdmica: empresarios sin Indiferencia. En convenio entre
Secretaria de Gobierno y SENA, con recursos del Distrito, de Secretaria de Gobierno y del Fondo Emprender
* Creacion de grupos de apoyo a la convivencia pacifica - Iniciativas de convivencia de las comunidades
Construccion | receptoras apoyadas en las localidades

Base Social

*Participacion de organizaciones de las juntas de accion comunal e institucionalidad local en los procesos de
reflexion y desarrollo de acciones de convivencia y reparacion.

*Apoyo a las organizaciones sociales y comunitarias identificadas que sustentan el proceso de reincorporacion

*Se avanzo en la firma de un convenio de cooperacion con la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion.
A través de los Juegos Deportivos para la Convivencia, de adelantaron acciones mancomunadas entre
desmovilizados y comunidades de acogida

*Sensibilizacion de la situacidon actual de la poblacion vulnerable a los ciudadanos: trabajo sistematico con
comunidades de acogida, instituciones y medios masivos de comunicacion para propiciar un clima ciudadano con

sentido de convivencia y reconciliacion sobre la base de principios de verdad, justicia y reparacion.




Afio 2007

Instrumentos — Acciones de intervencion

Atencion
desmovilizados
y nucleos

familiares

Formacion en convivencia y participacion ciudadana- desmovilizados:

*Moddulo ciudad: introduccion a temas de convivencia y ciudadania con desmovilizados

* Formacion en ciudadania, participacion democratica, derechos humanos y consolidacion de procesos
organizativos

*Acompafiamiento al proceso de reinsercion de excombatientes en Bogota

*Observatorios locales comunitarios y Mesas locales, sectoriales y distritales de acompafiamiento. (Ciudad
Bolivar y San Cristobal).

* Talleres de introduccion al proceso de reincorporacion a la vida civil

* Atencion psicosocial desmovilizados y nucleos familiares

*Celebracion festividad navidefia para la familia,

*Transicion y habilitacion de espacios laborales de los reincorporados

*Programa de educacion formal para la poblacion reincorporada con presencia en Bogota

*Apoyo a los grupos de Convivencia Pacifica en las localidades de Usme, Ciudad Bolivar, Bosa

*Fondo emprender

*Apoyo a procesos de transicion y habilitacion de espacios laborales de los reincorporados y poblacion 731

Construccion

Base Social

* Iniciativas de convivencia de las comunidades receptoras apoyadas en las localidades

*Fortalecimiento de comunidades de acogida que sustentan el proceso de reincorporacion de excombatientes en
Bogota

*Acciones de convivencia y reparacion en las localidades de Santafé (La Macarena, Los Alpes y Las Gaviotas);

La Candelaria; Rafael Uribe Uribe (San Jorge y Marco Fidel Suarez); Usme; Ciudad Bolivar y Soacha; Bosa




(Santafé)

Afio 2008
Instrumentos — Acciones de intervencion
*Acompanamiento de acciones en Centros de Reconciliacion, seguimiento y visitas a 17 Hogares de Paz de
Atencién desmovilizados.
desmovilizados | *Acompafiamiento al proceso de insercion en el sistema educativo distrital
y nucleos | *Formacion en participacion, ciudadania, democracia y liderazgo
familiares Generacion de oportunidades de trabajo en ingresos para con Cooperacion Japonesa — JICA.
*Acompafiamiento a desmovilizados que trabajan en Mision Bogota y Secretaria de Movilidad como Guias.
Construccion | Sistematizacion y analisis de informacion producida por dos observatorios comunitarios de convivencia

Base Social

Visibilizacion
de
experiencias-
Medios de

comunicacion

*Ciclo de formacion para periodistas en temadticas asociadas con el proceso de reintegracion y temas de
convivencia, paz y reconciliacion

*Se terminan y divulgan 8 programas de television realizados por excombatientes en el marco del Convenio
suscrito entre la CNTV, el Centro Mundial para la resolucion de conflictos y la SEGOB.

*Conversatorios de convivencia y prevencion de violencias y reclutamiento, realizados por un grupo de 3
excombatientes y una victima quienes exponen sus testimonios a los jovenes.

*Foro para la restitucion de derechos civiles y politicos de los desmovilizados en coordinacion con la
Registraduria Nacional - CEDAE

*Presentacion serie audiovisual para television “Comunicar Construyendo Ciudadania” realizada por

excombatientes y emitida a través de canal institucional




Afio 2009

Instrumentos — Acciones de intervencion

Atencion
desmovilizados
y nucleos

familiares

*Vinculacién desmovilizados en carreras técnicas y tecnologicas en coordinacion con ISES-CIDE

*Ciclos de visitas de monitoreo a los 17 hogares de paz localizados en ocho localidades y tramite de la prorroga
de permisos de funcionamiento de hogares de paz.

* Orientacién en temas juridicos.

*Culminacion del proceso de formacion en liderazgo con la Corporacion Escuela Galan

*Construccién de memoria a través de la pintura con un grupo de mujeres excombatientes y la fundacion Alas
para la Vida.

* Proceso de identificacion y caracterizacion de iniciativas productivas con el fin de realizar un plan piloto de
apoyo y fortalecimiento

*Atencion y orientacion general, en temas juridicos y productivos

» Talleres de promocion e lectura en coordinacion con la Biblioteca Virgilio Barco

*Apoyo para la consecucion de cupos escolares y se entregaron kit's escolares para los hijos de la poblacion

desmovilizada y en proceso de reintegracion

Construccion

Base Social

*Foro por la reconciliacion: coordinado con el Centro de Reconciliacion y la Alcaldia de Suba

*Conversatorios testimoniales para la convivencia y la prevencion del reclutamiento en 20 colegios de Bogota
*Exploracion y trabajo sobre convivencia y construccion de cultura de paz con excombatientes y comunidades
receptoras que realizan sus estudios en los colegios distritales: IED Fernando Mazuera (Bosa), IED Almirante
Padilla (Usme), IED Ramoén de Subiria y Gerardo Paredes (Suba)

*Foro Empresarial para la Reintegracion, en el marco del proyecto OIM, Camara de Comercio, SEGOB

*Vinculacién en procesos tales como el de liderazgo con la Corporacion Escuela Galan, y el proyecto de apoyo al




emprendimiento y el empleo con JICA-Japon
*Experiencia para la convivencia y reconciliacion, especificamente en las localidades de Ciudad Bolivar
(Caracoli), Usaquén (Santa Cecilia), San Cristobal (Santa Rosa)

*Apoyo local en temas de seguridad y convivencia mediante la participacion periddica en consejos de seguridad,

comités de convivencia, mesas tematicas y otros escenarios institucionales y comunitarios.

* Foro Empresarial para la Reintegracion

Visibilizacién | « Acciones de informacion y comunicacion en medios masivos y locales de comunicacion, paginas web, carteleras
institucionales, distribucion de publicaciones y comunicados de prensa a través de boletines electronicos para
afirmar un proposito colectivo de convivencia, reconciliacion y paz en Bogota

Aiio 2010
Instrumentos — Acciones de intervencion
*Entrega de zapatos a través de ADN y FENALCO a nifios y nifias hijos de desmovilizados en la localidad de

Atencion Engativa.

desmovilizados | *Atencion en los diferentes centros de Servicios en los que se brinda informacion necesaria sobre las diferentes

y nucleos | ofertas que tiene el Distrito tanto a los desmovilizados como a sus familias.

familiares *Orientacion juridica a desmovilizados y sus familiares
* Convocatoria laboral para desmovilizados con EPSON
* Apoyo procesos comunitarios en las diferentes localidades, clases informales de Ingles en Santa Cecilia,

Construccion | Actividades de encuentro en torno a la convivencia y la reconciliacion.

Base Social

*Actividades de recuperacion ambiental con desmovilizados y comunidad receptora, en el eje centro y Rafael

Uribe




 Actividad y taller de cierre del trabajo realizado con mujeres dentro del marco del convenio SEGOB-OIM,

operador ANDARES, en la localidad de Ciudad Bolivar

* Se acompaiia a la Corporacion Surcando Caminos en su participacion de la mesa por la vida y al evento final
denominado vela por la vida, donde poblacién desmovilizada sensibiliza a la comunidad en convivencia.

* Seguimiento de la Mesa Interétnica de Pacto de Convivencia Marco Fidel Suarez y San Jorge , Consejo local de
Seguridad de Rafael Uribe Uribe, comités de Seguimiento y Tareas de Seguridad.

* Jornada familiar comunidad desmovilizada y receptora como estrategia de reintegracion comunitaria en la
localidad de Suba.

Jornada "La solidaridad un camino hacia la paz", donde la poblacion desmovilizada recolecto alimentos no
perecederos, para las damnificados del invierno, en la localidad de Bosa.

*Acciones de convivencia y fortalecimiento para las comunidades receptoras en las localidades de Usaquén,
Rafael Uribe, Tunjuelito, Eje centro, Ciudad Bolivar, San Cristobal, en el marco del 1 proyecto de la Uniéon
Europea

* Proceso de fortalecimiento empresarial que se viene llevando con el grupo de mujeres de santa Cecilia en el

marco del convenio con Union Europea.

* Realizacion de la jornada "La solidaridad un camino hacia la paz", en conjunto con la ACR y organizaciones de

Visibilizacién | desmovilizados.
* Ejercicios de visibilizacion en diferentes medios de comunicacion masiva, para sensibilizar a las comunidades
receptoras y desmovilizados en torno a la necesidad de acciones de convivencia y reconciliacion.
Aio 2011

Instrumentos — Acciones de intervencion




* Re direccionamiento educativo de hijos/as de la poblacion en reintegracion

Atencién *Conversatorios y talleres de cultura de paz

desmovilizados | *Asesorias para desmovilizados en los centros de servicios.

y nucleos | « Consultas juridicas y de orientacion: Debido a las modificaciones normativas (Decreto 1391 de 2011)que la

familiares ACR expidi6 para la poblacion excombatiente y en reintegracion,

*Entrevistas a desmovilizados y/o miembros de sus familias y/o comunidades receptoras para gestion a la
Vinculacion vinculacion laboral
laboral * Fortalecimiento de la ruta de la empleabilidad y las relaciones con los empresarios,

* Acercamiento a empresas privadas para que conozcan el PAPDRB

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de: Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de
Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atenciéon Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en
Bogota”. Periodo de Ejecucion 2004. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del
Plan de Inversion 354: Programa de Atencion Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2005. Documento
electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atencion
Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2006. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno-
SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atencion Complementaria a la Poblacion Reincorporada
con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2007. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo
de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atencidon Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion
2008. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 595:
Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2009. Documento electronico. Distrital de Gobierno-
SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 595: Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion
en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2010. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados
del Plan de Inversion 595: Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2011. Documento
electronico.



Anexo 9. Grafica. Crecimiento de la poblacion desmovilizada con presencia en Bogota y

nucleos familiares 2005-2008.

Grafica. Crecimiento de la poblacion desmovilizada con presencia en Bogota y nucleos

familiares 2005-2008.
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Fuente: Grafica elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de: Programa de
Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota -PAPDRB. “Documento de actualizacion de
cifras”, 2009. Documento electronico.



Anexo 10. Tabla. Presupuesto PACPRB* y PAPDRB™

Tabla. Presupuesto PACPRB y PAPDRB

Afo Programado Ejecutado
2005 2.350.000.000 2.345.811.632
2006 1.291.724.416 1.286.960.954
2007 1.810.000.000 1.788.238.769
2008 947.759.148 937.746.035
2009 1.607.000.000 1.607.000.000
2010 1.710.000.000 1.709.000.000
2011 1.665.000.000 1.630.000.000
2012 1.300.000.000

2013 900.000.000

2014 900.000.000

2015 900.000.000

2016 300.000.000

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacioén del Plan de Accién -
Componente de Inversion 2004- 2008 Plan de Desarrollo: “Bogota Sin Indiferencia. Un Compromiso Social contra
la Pobreza y la Exclusion”, y del Plan de Accion - Componente de Inversion 2008- 2012 Plan de Desarrollo: “Bogota
Positiva: Para Vivir Mejor”.

** Programa de Atencion Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota
** Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota



Anexo 11. Grifica. Presupuesto PACPRB*® y PAPDRB”’.

Grafica. Presupuesto PACPRB y PAPDRB
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Fuente: Grafica elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion del Plan de Accion -
Componente de Inversion 2004- 2008 Plan de Desarrollo: “Bogota Sin Indiferencia. Un Compromiso Social contra
la Pobreza y la Exclusion”, y del Plan de Accion - Componente de Inversion 2008- 2012 Plan de Desarrollo: “Bogota
Positiva: Para Vivir Mejor”.

%% Programa de Atencion Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota
*7 Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota



Anexo 12. Entrevista a Ildefonso Henao, Director Programa de Atencion al Proceso de

Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota. Realizada en Bogota (PAPDRB).

Moédulo ciudad. Estas eran capacitaciones en las que se hacian mapas de la ciudad, y era un
gjercicio muy bonito en el que se cogia a gente que venia muchas veces de la selva y se les
ensenaba a coger un transporte, a decirles aca queda la presidencia, este es el congreso y funciona
asi, esta es la Plaza de Bolivar. Se hacia este simil, era como presentarles una casa: esta es la sala,
este es el patio. Se hacian mapas, cartillas y se logré una muy buena recordacion.

Por qué se dejaron de hacer estas actividades. Buena parte del equipo, era gente muy
radical, desmovilizados de los setentas y de organizaciones radicales, entonces sus concepciones
hicieron que entraran a chocar con la gente de los ministerios; porque en época de Uribe se veia
de forma muy clara, muy palmaria, la politica de Seguridad Democratica y la desmovilizacion
como una estrategia de guerra. En ese panorama, muchos del Programa empezaron a confrontar y
a decir a los desmovilizados “usted tiene derecho”, “no se deje engafiar”, porque los albergues se
volvieron en sitios de reclutamiento para los operativos militares.

Finalmente, estos choques no lograron nada, no se logré cambiar de parecer a Uribe o al
Ministerio de Defensa, y por el contrario, si hizo que se afectaran los desmovilizados
perjudicandolos porque si se lograba llegar a ellos con unas propuestas muy interesantes.
Entonces el ministerio dijo “no mas”, yo le abro la casa a otro para que venga a hacer un trabajo y
este llega es a alborotarme la gente, pues no. Entonces fue el Ministerio quien lo acabd. Y
digamos, si habia unas razones para hacerlo, por advertirles, sobre todo ante las arbitrariedades,
para nosotros por parte del Gobierno nunca se termind de armar una buena propuesta.

Es mas, tanto Mockus como Pefialosa se dan cuentan que si montan un programa de
desmovilizados se vienen mas, ese es un problema del gobierno nacional. Es que hay una
cuestion relativamente comoda como gobernantes y es que Bogota al ser tan grande es la ciudad
que per capita tiene la menor relacion de desmovilizados por habitantes. Que los asuma el
sistema que la estructura institucional del distrito los asuma.

Ya cuando empez6 a ser un problema politico, y ante los problemas como los atentados
y las bombas Lucho empez6 a tomar medidas y para ello llamé a Dario, que habia sido cercano a

la administracion. Asi, habia una coyuntura para apoyar la iniciativa de Lucho, una persona con



una agilidad de respuesta muy interesante, muy pragmatico acuiiando la frase de construir sobre
lo construido, quien podia hablar mal de las cosas.

Cambio de gobierno. Moreno y el polo siguieron las cosas y los programas de Lucho,
por ejemplo se mantuvieron los comedores. Luego, por el caracter de Moreno se vio que no tenia
un talante de mucha innovacion, una alcaldia que pas6 sin pena ni gloria. Uno sentia también que
los equipos de trabajo continuaron, secretarios, directores. Este fue el caso del Programa, se
mantuvo Dario como director, €l hizo el transito entre las administraciones y le dio continuidad.
De hecho fui yo quien lleg6 a cambiar las propuestas y las personas.

Desde Dario se mantuvo el criterio de traer desmovilizados, recogiendo incluso el
legado de los noventas, y personas que tuvieran esa experiencia de trabajo en movimientos
sociales y que los hiciera relacionarse de una mejor manera con los desmovilizados, lo que es
importante si se compara por ejemplo con la ACR que es mucho mas tecndcrata.

Cambios al interior del Programa. Se mantuvo algo, pero yo lo que intente fue darle
mucha mds importancia a todo lo de la productividad, cosas como conseguir mas recursos de la
OIM, meti ruta de empleo y he intentado construir un Modelo.

Todo esto, porque tenia una apreciacion desde los noventa y mi experiencia y es que
todos los programas sociales y con poblacion vulnerable donde son mas ineficientes es en la
productividad. Por ejemplo, usted logra dar salud pero cuando dicen proyecto productivo, nada.
Pensando en los noventa, inclusive la totalidad de las definiciones fue por cada uno de los
individuos, asi la gente que es buena es porque volvid a lo que era antes, o a un negocio familiar.
En ese momento hubo mucha ingenuidad y torpeza por parte del gobierno nacional e incluso eso
se mantiene hoy. Por ejemplo, €I, que es profesor universitario, investigador lider social... ¢l
intentd tener una panaderia y un taxi porque era el modelo: todos tienen que ser emprendedores,
empresarios y eso es una tonteria, no todos los seres humanos deben estar orientados a eso.

Entonces, hay una profunda creencia de que el gran fracaso puede ser visto como un
gran reto, y cuando uno logra montar procesos que son exitosos eso le cambia la vida a la
persona, porque la cuestion productiva o un empleo no es solo ganar plata, tiene otras
implicaciones o significaciones, y logra una transformacion. Por eso, hemos estado trabajando en
una metodologia que llamamos la Ruta y hemos intentado volverla en una metodologia que no
sea solo de inclusiéon socio-econdmica sino, en un eje de reintegracion, tratando de darle

coherencia, haciéndola realmente integral.



Entonces para mi lo productivo si ha sido muy importante y mi mayor injerencia ha sido
en eso. En otros terrenos se vinieron manteniendo los procesos de Dario, todo lo de memoria,
investigacion, trabajo en universidades....elementos que ahora no se hacen en los tltimos afos
porque el Programa ha estado viniéndose a menos. En esta administracion nadie le ha parado
bolas a este tema. Mientras que en el anterior hubo continuidad, opciones, un desarrollo muy
normal. Este aflo, estos ultimos cuatro o cinco meses de transito hacia la administracion Petro han
sido muy complicados, se han acabado programas valiosos, por ejemplo el de desarme, por no
decir otras cosas. Ha sido traumatico porque el alcalde llegd con una intencioén de ruptura, de re-
invencion.

El otro esfuerzo fue intentar construir un Modelo, que siempre ha mantenido el
programa pero que Dario antes nunca se planted “somos un modelo distinto al gobierno
nacional”, ¢l nunca se lo planteé como rigor tedrico. Y luego nos dimos cuenta que era una
apuesta arriesgada y atrevida decir que somos un modelo distinto. Pero creo que ha sido parte del
mismo desarrollo. Con el gobierno nacional siempre ha habido discusiones y diferencias sobre un
proceso de desmovilizacion que para ellos es entendido como una estrategia de guerra.

Este Modelo lo creamos entonces porque aspirabamos a una linea de crecimiento con un
interés politico de desarrollo, e incluso de frustracion de los noventa, porque los procesos de
reintegracion en el pais no han podido jugar un papel politico transformador en la sociedad, creo
por la continuidad de la guerra. Nunca se ha planteado un modelo distinto de reintegracion no
solo de excombatientes sino de poblaciones marginadas, pues incluir una familia de desplazados
tiene muchas mas similitudes que diferencias con una familia de algin excombatiente. Este fue
un desarrollo y un fortalecimiento de lo que Dario ya habia sembrado.

En conclusion, en lo tnico que hay grandes diferencias es en lo de productividad porque
antes solo era cuestion de emprendimientos, en lo de empleo solo cuando habia oportunidades se
colocaba gente. En cambio aca se mont6é un modelo que ha sido reconocido por la OIM, USAID,
ACOPI, porque detrds hay una concepcioén y hay valor diferencial.

Razones para fortalecer el aspecto econémico. Los cambios fueron decididos y
emprendidos desde el programa. No hubo como tal participacion de la poblacién de los
desmovilizados en esta definicion diciendo por ejemplo “necesitamos madas intermediacion
laboral”. Esto, como consecuencia de algo muy importante: el protagonismo de los

desmovilizados en los proceso de los ultimos diez afios ha sido muy bajo, y se termin6 de caer



con la extradicion de los lideres, estos procesos no tienen voceria. Incluso porque en Bogota la
mayoria de los desmovilizados son individuales y eso tiene efectos en la cohesion. Nosotros
hemos intentado que se organicen y que asuman su propio protagonismo pero ha sido dificil.

En materia de reintegracion se ha hecho muy poco, el show del DDR esta en las otras
etapas, este es el trabajo mas desagradecido, se ha olvidado lo principal e incluso el tema politico.
La sociedad no ha asumido ese proceso como deberia ser por pobreza en las concepciones: la
desmovilizacion es vista como una transaccion en la que usted deja de ser un problema y yo le
doy algo a cambio. Cuando para muchos, era el desmonte de un proyecto vital, una
intencionalidad politica. Buscarle un empleo a una persona es algo instrumental pero implica un
gjercicio de restablecimiento de derechos, de recuperacion de dignidad y construccion de
autonomia.

Trabajo con comunidades de acogida. Con relacion a la participacion desde la base
ciudadana y lideres barriales encontramos que las personas poco a poco se van metiendo.

Inconvenientes programa nacional. Con la politica nacional se desaprovecha una gran
oportunidad y un capital humano inmenso, sobre todo para la politica. Los que venimos de la
guerra tenemos una ventaja sobre el resto de la gente y es que vivimos la guerra y la muerte, la
vida y la paz, entonces conocemos mas facetas de una forma muy compleja y todo muy fuerte
porque la guerra es compleja, en el que ademas se aprenden cosas también muy vitales que nos
hacen ver y ser diferentes, salir de la condicion de victima y victimario.

El Programa en Petro. Ayer estdbamos en una presentacion con ACOPI y varias
entidades sobre las cosas de empleo y la gente nos decia este programa es excelente. Pero
irbnicamente esta administracion lo acabd, todo lo de productividad nuestro se acabo hace un mes
y lo que nos dicen es que “no es eficiente porque sélo le da empleo a 200 personas siendo que
hay 2.000 o 3.000 eso no impacta”...hay mucha torpeza politica.

Hoy te digo que este programa esta reducido a la mitad, nos quedamos sin la sede al lado
de la Universidad Nacional en la que atendiamos desmovilizados, éramos mas de 20 personas y
hoy somos cinco o seis. No es un buen momento, nos cortaron las alas, el presupuesto no lo
recortaron en un 40% y nosotros lo que esperabamos era que creciera. La sola sede se hubiera
comido un 30% del presupuesto, por eso renunciamos a la sede. Hay mucha torpeza creo que en
unos meses se van a dar cuenta del error, porque ademas se viene un proceso de pazy ...Qué va a

mostrar el distrito?



En Bogota nunca se ha tenido un presupuesto suficiente, comparado por ejemplo con en
el caso de Medellin donde hay muchos menos desmovilizados que en Bogota y tienen tres o
cuatro veces mas presupuesto y todo gracias a las alianzas que sacaron y el compromiso de la
alcaldia. Ayer en la reunion me decian que su presupuesto eran Smil millones cuando acad nunca
se paso de mil...como presupuesto anual! Y aunque los han recortado estan en tres mil millones.

Es que ni siquiera saben que es lo que tienen, nos reunimos apenas llego Asprilla y dijo
“que tema tan interesante y ustedes de donde son”...y nosotros no pues somos de su secretaria,
para ejemplarizarte que ni siquiera saben bien que programas son los que tienen. Entonces, aparte
del inconveniente del presupuesto esta el politico, la falta de respaldo. En este momento y de
cuenta de esta administracion solo se ha ejecutado lo de los gestores que son actividades muy
marginales de ir a hablar con los muchachos a los colegios porque lo de productividad se acabo.
Se utilizo el presupuesto que quedaba de Samuel pero aca no dieron mas apoyo.

El Modelo. Surge con la intencién de incluir comunidades de acogida, pues en el trabajo
comunitario la diferencia entre victima- desmovilizado desaparece y hay que pensar en un trabajo
que los englobe a todos, con la mayor integralidad posible y que incluya temas de convivencia,
memoria, fortalecimiento en tejido social, temas productivos y cultura de paz. Son igualmente
importantes los conversatorios, gente que viene de la guerra entra a sensibilizar y desestimular el
uso de violencias porque la gente en la ciudad no siente la guerra, es algo que estd muy lejos;
estos conversatorios tienen un doble propdsito en el que la gente que se para a un auditorio a
hablar de su experiencia sufre una transformacion y la gente que recibe esa informacion, esas
vivencias, también sufre una transformacion. Se intentdé montar educacion formal en primaria y
basica porque hay personas del M-19 que montaron un modelo que se llama el Observatorio para
la Paz con Vera Grabe en el que incluian elementos pedagogicos muy interesantes relacionados
con el tema de convivencia y es algo ya avalado por el Ministerio para intentar cubrir ese vacio.

Comunicacion comunitaria, llenar el espiritu y el alma de las personas.



Anexo 13. Tabla. Esquematizacién cambios primer y segundo orden PACPRB** y PAPDRB”.

Tabla. Esquematizacion de cambios primer y segundo orden PACPRB y PAPDRB

ACCION DE ANTES DESPUES TIPO DE CAMBIO RAZON
INTERVENCION
Atencion a los Trabajo comunitario Cambio 1 orden: INICIA POR:
Gestores desmovilizados y trabajo | gestores locales Ajuste lugar del desmonte de los
de control y seguimiento | ubicados en los instrumento a través de | albergues.
en los albergues territorios, division por | cambios en el lugar de FUENTE: Impuesto por
(2005) localidades. atencion politica nacional PAHD,
(2006 ) no fue decision del
subsistema distrital: se
movilizan para adaptarse
a la coyuntura
Médulo Ciudad Atencion en los Reduccion de Cambio 1 orden: se INICIA POR: choques

albergues: informacion
de la ciudad, de los

servicios sociales y

capacitaciones y
limitaciones al acceso de

Hogares de Paz

ajusta el instrumento
modificando su

intensidad

y divergencias con
PAHD de MinDefensa

con relacion al




oferta institucional

Distrito

desarrollo de entrevistas
militares. *Choque de
sistemas de politica
publica

FUENTE: PAHD

Orientacion de las
acciones de

intervencion

Instrumentos enfocados
en el desmovilizado y su

nucleo familiar:

Instrumentos enfocados
en la reintegracion social

y politica con

Cambio 2 orden:
Desarrollo de nuevas

herramientas

INICIA POR:
desmonte de los

albergues y ubicacion

Moédulo ciudad, comunidades de de desmovilizados en
Orientacion juridica acogida: hogares independientes
sobre CODA *Chocolatadas, FUENTE: Impuesto por
bibliotecas, politica nacional y
*Talleres de liderazgo acciones estratégicas del
Programa PACPRB
Sistemas de Contabilidad de Fortalecimiento sistema | Cambio 1 orden: INICIA POR:
informacion y personas y de informacion y Fortalecimiento de desmonte de los

monitoreo

georreferenciacion del
albergues en la ciudad

2005

georreferenciacion para
1dentificar los nucleos de
asentamiento en la

ciudad

herramienta para alli
iniciar el trabajo de

campo.

albergues.

FUENTE: Impuesto por
politica nacional, no fue
decision del subsistema
distrital: pero es accion

estratégica hacia nueva




realidad

Enfasis de los vinculos
y la gestion

institucional

Programas nacionales
PAHD y PRVC
2005

Autoridades locales,
JAC, organizaciones
sociales y fundaciones

que hacian presencia en

INICIA POR:
ubicacion de
desmovilizados en

hogares independientes-

las zonas. necesidad de un trabajo
Desde 2006 local
FUENTE: PACPRB
Ruta de reintegracion | Empresarios sin Ruta Integral de Cambio 2orden: Se INICIA POR:

econdmica y

generacion de ingresos

Indiferencia

2006

Intermediacion Laboral

2009-2010

Fortalecimiento del Area

de Productividad

cambian los
instrumentos utilizados
por insatisfaccion con

experiencia pasada

recoleccion de
experiencia de
empresarios sin
indiferencia Intencion
de corregir desaciertos:
larga capacitacion sin
definicion previa del
negocio, condicionar
iniciativas a esquemas
asociativos

FUENTE: PAPDRB

Conversatorios

Conversatorios de

Ampliacién a 13

Cambio 1 orden:

INICIA POR: se




testimoniales sobre

conflicto armado y paz

democracia y liderazgo
en San Cristobal y
Ciudad Bolivar

localidades mas.

Ajuste del instrumento a
través de ampliacion

lugar de atencion

trasciende la experiencia
piloto por su éxito.
Intencion de Fortalecer
experiencia exitosa

FUENTE: PAPDRB

Carnaval Bosa se Viste
de Fiesta por la Pazy

la Convivencia, el cual

Inicio en 2008 con
800 personas de la IED

Fernando Mazuera

En el 2009 se ampli6 su
cobertura vinculando a
toda la comunidad, a
otras instituciones
educativas de la
localidad y a la junta de
accion comunal del
barrio Macarena de la
localidad de San
Cristobal, para una
asistencia de 4.000

personas

Cambio 1 orden:
Ampliacién de la
poblacion y grupo de

beneficiarios

INICIA POR:
Intencion de Fortalecer
experiencia exitosa
FUENTE: PAPDRBy

Alcaldias Locales

Red de reporteros

Iniciando en desde
Ciudad Bolivar
2009

Se extendio a cinco
localidades mas entre
ellas Bosa, Rafael Uribe
Uribe, Usaquén

Creacion de la agencia

Cambio 1 orden:
Ajuste ampliacion de la

poblacion beneficiaria

INICIA POR:
Intencion de Fortalecer

experiencia exitosa

FUENTE: PAPDRB




de medios de la Red de
Reporteros
certificandola como
técnica de comunicacion
alternativa

Desde 2010 el area de
comunicaciones se
fortalecio en su
actividad de visibilizar e
informar a diferentes

comunidades

Enfasis y priorizacion

del Programa

Atencion al trabajo de
campo a través de
gestores —
fortalecimiento base

social

Fortalecimiento Area de
productividad:
Fortalecer las relaciones
con los empresarios y
posibilitar mayor

cobertura. 2010- 2011.

Ruptura con
administraciones locales

— Programa centralizado

Cambio 2 orden:
Fortalecimiento de unos

instrumentos sobre otros

INICIA POR: Interés
de fortalecer la
integracion economica
ante su experiencia
personal Fortalecer
reintegracion econdémica
FUENTE: PAPDRB
Ildefonso Henao

Coordinador

Sede de los Programas

Sede Teusaquillo lugar

Perdida de la sede

INICIA POR: Recortes




de recepcion de 2012 presupuestales 40%
desmovilizados FUENTE: Gustavo

Petro: Lider politico

Presupuesto Asignacion Reduccion presupuestal | Cambio 1 orden: INICIA POR:
PACPRB y PAPDRB | presupuestal: a Ajuste del presupuesto Evaluacion del
*Administracion Luis E. | 3.705 millones de pesos | (instrumento) Programa por cambio de
Garzon (-44%) administracién
6.000 millones de pesos FUENTE: Gustavo
*Administracion Samuel Petro- Lider politico
Moreno

6.700 millones de pesos

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en informacion de: Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de
Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atenciéon Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en
Bogota”. Periodo de Ejecucion 2004. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del
Plan de Inversion 354: Programa de Atencion Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2005. Documento
electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atencion
Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2006. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno-
SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atencion Complementaria a la Poblacion Reincorporada
con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2007. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo
de Resultados del Plan de Inversion 354: Programa de Atenciéon Complementaria a la Poblacion Reincorporada con Presencia en Bogota”. Periodo de Ejecucion
2008. Documento electronico. Secretaria Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 595:
Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2009. Documento electronico. Distrital de Gobierno-
SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de Inversion 595: Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion
en Bogota”. Periodo de Ejecucion 2010. Documento electronico. Distrital de Gobierno- SEGOB. “Matriz de Seguimiento y Monitoreo de Resultados del Plan de
Inversion 595: Programa de Atencidén al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogotd”. Periodo de Ejecucion 2011. Documento electronico.




Anexo 14. Entrevista a Ana Mercedes Panchoaga, Investigadora del Centro de Analisis y

Estudios en Convivencia y Seguridad Ciudadana (CEACSC).

Reintegracion y alcaldias locales. Ante una politica nacional de reintegracion con una vision
negativa de los desmovilizados y en la que habia mucho control y seguimiento, principalmente, a
través de las actas de compromiso y el requisito del estudio para acceder a los beneficios, se
generé mucho descontento entre los desmovilizados porque se prometidé mucho y se cumplié
muy poco, al limitarse a aspectos muy generales de la reintegracion. Es en este contexto, en el
que cobra importancia no solo el Programa distrital a través de la gestion de sus gestores, sino, el
trabajo de las alcaldias locales, entre estas, la de Rafael Uribe Uribe comprometida con la
reintegracion aportando recursos y desde un enfoque territorial dando un tratamiento mas
acertado.

Se tiene entonces una intervencién muy beneficiosa. Concretamente la alcaldia local de
Rafael Uribe Uribe trabajé conjuntamente con el Programa de atencion a desmovilizados de la
Alcaldia y la ACR para que los desmovilizados pagaran las horas asignadas en trabajo social y
compensando los dafios. Esta facilitacion se lograba por ejemplo, con las ferias sociales
acompafiadas por la Secretaria de Integraciéon Social, ollas comunitarias, la elaboracion de
murales, festivales y jornadas de salud en las que desmovilizados participaban en la adecuacion
de las locaciones, armando las carpas y orientaban la logistica.

Este contacto con la comunidad les permitia una posibilidad de mayor integracion y una
apropiacion del espacio. En estos procesos el Programa tuvo un papel muy importante al
asegurar esta vinculacion a través de recursos y de esta manera tanto la Alcaldia Mayor como las
Locales se comprometian en los pagos. Sin embargo este trabajo conjunto entre el Programa y
las Alcaldias no se continud. Gradualmente se perdio el apoyo y los recursos dados por la
alcaldia con el retiro de la mayoria de gestores del territorio, quienes eran encargados de
coordinar y de realizar los convenios. De esta manera estas actividades que permitian una
compensacion en actividades de recuperacion de zonas recreativas y ambientales y actividades

de seguridad alimentaria, no se continuaron.
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