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LA REINTEGRACION DESDE EL MUNICIPIO:
EL ROL DE LAS ALCALDIAS DE BOGOTA
Y MEDELLIN EN LA ATENCION A

EXCOMBATIENTES'

INTRODUCCION

Las teorias sobre “construccién de Esta-
do” y “reconstruccién posconflicto” provienen
de paises desarrollados y organismos multila-
terales, en donde se toma el Estado-nacién
como la unidad de andlisis. Por tanto, cuando
en estas teorfas se habla de lo local se refieren
principalmente a lo “nacional” en oposicién
al dmbito de lo “internacional”, mientras que
a menudo se pasa por alto el nivel “subnacio-
nal™ que se refiere a las dindmicas a nivel de
provincia o municipio. Este articulo analiza
el proceso de desarme, desmovilizacién y
reintegracién (DDR) durante la presidencia de
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Alvaro Uribe (2002-2010), especificamente
las politicas de reintegracién® de los gobiernos
nacional y municipal de Bogotd y Medellin. Se
exploran, por un lado, las tensiones, los vacios
y las contradicciones en la interaccién entre las
autoridades centrales y municipales y, por el
otro, la influencia de las dindmicas y politicas
municipales en el ajuste de las politicas a nivel
nacional. Asimismo, se muestra el rol que juga-
ron las autoridades municipales al enfrentar las
consecuencias de las politicas de DDR disefiadas
desde el nivel central en: a) la implementacién
dela politica de reintegracién a nivel regional,
y b) la seguridad y la construccién del Estado
a nivel nacional. Concluyo que dado que las
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instituciones municipales estdn mds cerca de
sus ciudadanos en comparacién con el gobier-
no central, la coordinacién y comunicacién
entre las autoridades nacionales y municipales,
asi como la descentralizacién, juegan un papel
importante en el fortalecimiento del Estado.
Una buena articulacién entre los diferentes
niveles de gobierno fomenta la apropiacién a
nivel regional de las politicas nacionales y ayu-
da en establecer legitimidad. Especificamen-
te, es fundamental crear una capacidad en el
dmbito municipal para responder a las propias
necesidades de seguridad, que a su vez vaya de
la mano con las necesidades de seguridad en el
dmbito nacional.

En este articulo primero se hace una re-
visién de la literatura sobre el rol de las auto-
ridades subnacionales en el DDR; segundo, se
hace una breve contextualizacién de la politica
nacional de desmovilizacién; tercero, se descri-
ben los programas de reintegracién en los anos
2003 a2010: el Programa de Reincorporacién
ala Vida Civil (prvc) del Ministerio del Inte-
rior, la Alta Consejerfa para la Reintegracién
(AcR) y los programas municipales en Bogotd
y Medellin. Finalmente, se sacan algunas con-
clusiones sobre la legitimidad y la apropiacién
del proceso de reintegracion a nivel subnacio-
nal y su relacién con la seguridad.

1.LAS AUTORIDADES SUBNACIONALES
EN DDR

Aunque desde los organismos multila-
terales se reconoce la importancia de analizar
las dindmicas locales en la implementacién
de politicas de desarrollo y de agendas para
la paz, poco se ha investigado sobre cémo

abordar el tema (pEID, 2008: 9). Conceptos
como “capacidad local”, “apropiacién nacio-
nal” y “empoderamiento comunitario” son
frecuentemente utilizados pero pocas veces se
traducen en précticas concretas (Scott, 2007:
11). Es decir, se reconoce la colaboracién de la
comunidad receptora en las politicas de cons-
truccién de Estado, pero rara vez su agencia.
Igualmente, existe una gran tendencia a ver lo
“local” desde el punto de vista de las autorida-
des nacionales, ignorando el rol de las alcaldias
y otras entidades municipales. Esto es, desco-
nociendo tanto las dindmicas que tienen lugar
en un nivel subnacional, como el papel que
juegan los entes intermedios y las autoridades
municipales en crear estabilidad y seguridad
en situaciones posconflicto. De hecho, ha
habido poco interés en investigar la relacién
existente entre los gobiernos subnacionales y
nacionales en la dindmica de construccién del
Estado (Lister, 2007: 2; psp, 2009: 65). Por
el contrario, lo que ocurre a nivel nacional es
el resultado de la interaccién entre varios ni-
veles de instituciones formales e informales,
asi como de las relaciones politicas y sociales
que median entre el gobierno central y sus
ciudadanos (Cramer, 2006: 255). Para resu-
mir, es importante desagregar los niveles de
formacién y consolidacién del Estado (Davis,
2003: 29). Tanto en las relaciones internacio-
nales como a nivel municipal, las instituciones
que conforman el Estado se desempefan con
diferentes velocidades, intereses y dindmicas.

Ottaway (2003) ha identificado los pro-
gramas de DDR como parte de un modelo mds
amplio de reconstruccién postconflicto llevado
a cabo por organizaciones multilaterales y pai-
ses donantes. El objetivo de estos programas es



lograr la seguridad y la estabilidad como con-
dici6n previa para un desarrollo econémico y
social (oNU, 2006: parte 1.10:1). El Informe
sobre Desarrollo Humano de 1994 dio expre-
sién a la idea de Seguridad Humana y puso
énfasis en las diferentes amenazas al bienestar
de las comunidades y los individuos de a pie
(unDP, 1994; Hendricks, 2006). Asimismo, en
el campo de los estudios sobre seguridad se ha
hecho una transicién del énfasis en la seguridad
militar centrada en la soberania del Estado, ha-
cia el concepto de seguridad humana centrada
en el bienestar del individuo (Buzan, Waever
y De Wilde, 1998). Aunque la consolidacién
de la seguridad militar es vista como una prio-
ridad para el desarrollo, los Estados débiles o
recién formados deben enfrentar el desafio de
garantizar la seguridad en un sentido amplio:
la soberania y el monopolio de la fuerza al igual
que el bienestar de sus ciudadanos.

Como resultado de su investigacién en
el Sub-Sahara africano, Herbst ha argumen-
tado que las grandes distancias geogréficas y la
baja densidad poblacional presentan un reto
de gobernabilidad y soberania dentro de las
fronteras de los Estados de reciente formacién.
Adicionalmente, las ciudades creadas durante
la época colonial en Africa fueron disefiadas
mds para ejercer poder que para la prestacién
de servicios a la poblacién (Herbst, 2000: 16).
De manera similar, Victory sostiene que la
poca presencia de autoridades municipales en
América Latina impacta negativamente en la
legitimidad y gobernabilidad de los gobiernos

nacionales. A pesar de tener una gran cantidad

de poblacién en las zonas rurales, existe una
baja presencia de instituciones municipales en
comparacién con Europa’. Esto se encuentra
relacionado con las dificultades para acceder
tanto a los servicios del gobierno central como
a las estructuras de toma de decisiones, lo que
a su vez disminuye las posibilidades de repre-
sentatividad o de rendicién de cuentas por
parte de las autoridades nacionales (Victory,
2000: 3).

De hecho, King y Murray (2001-2: 588)
han sefialado que incluso los ejemplos exi-
tosos en establecer seguridad territorial no
garantizan necesariamente la seguridad de los
ciudadanos dentro de un Estado. El equilibrio
entre la seguridad militar y la humana se en-
cuentra en las dindmicas que se crean dentro
de la gobernabilidad subnacional. Como tal,
esta relacion puede ser tanto de mutuo benefi-
cio como fuente de conflictividad (psp, 2009:
30). Por ejemplo, en la negociacién entre los
poderes centrales y tribales en Afganistdn, es-
tos tltimos lograron crear estabilidad en sus
territorios mediante el detrimento del poder
centralista del Estado (Schetter et 4l., 2007;
Giustozzi, 2008).

Desde otra perspectiva, el DDR no solo
debe proteger a las comunidades locales, sino
también darles la posibilidad de hacerse cargo
de su propia seguridad (pps, 2009: 32). Por
tanto, la dicotomia de la seguridad militar y
la seguridad humana presenta un marco ted-
rico para analizar la relacién entre la parte y
el todo, teniendo en cuenta cémo las autori-
dades subnacionales y nacionales interactdan

> En América Latina hay un Concejo por cada 1338 km?, en Europa es de uno en 199 km? (Victory, 2000: 3).



sobre la base de sus diferentes necesidades
de seguridad. Las Naciones Unidas han fo-
mentado la apropiacién nacional mediante la
participacién de las autoridades nacionales y
la sociedad civil en el diseno, implementacién
y seguimiento de los programas para el desa-
rrollo. La oNU recomienda algunas estrategias
como la creacién de alianzas con la sociedad
civil y el empleo de comunidades y autoridades
locales en los proyectos internacionales (oNu,
2006, parte 2.10:12). Igualmente, se reconoce
del rol de los lideres de la comunidad y la so-
ciedad civil en la creacién y el funcionamiento
de nuevas instituciones (parte 3.30).

No obstante, si bien es necesaria la parti-
cipacién de los actores civiles en la construc-
cién de la paz, en la fase de negociacién es
fundamental la confidencialidad y discrecion
para llegar a un acuerdo entre las partes del
conflicto (Powell, 2011: 22). Asimismo, las fa-
ses de desmovilizacién y desarme dependen del
grado de autoridad y la capacidad del gobierno
central —o una coalicién con las funciones de
Estado— para consolidar el monopolio de la
fuerza, proporcionando en todo el territorio
nacional la seguridad militar y proteccién fi-
sica a sus habitantes.

Es cuando se entra en la fase de reintegra-
cién que el proceso debe anclarse en lo local, al
atender las quejas de las victimas y promover
la reconciliacién y la seguridad de los ciuda-
danos en general. Por tanto, en algunos paises,
la creacién de una comisién nacional de pDR
ha demostrado ser un paso necesario pero
insuficiente para garantizar una apropiacién
nacional del proceso (psp, 2009: 39). En esta
etapa, sea que estén preparadas o no, la respon-
sabilidad recae en las autoridades municipales

que deben atender las necesidades bésicas de
los excombatientes y lograr una reintegracién
econdmica y social. De fallar este proceso, son
las comunidades m4s cercanas a la poblacién
desmovilizada las que primero sentirdn las
consecuencias.

Villamizar ha sefalado los riesgos que
recaen sobre las autoridades municipales en lo
que respecta a las poblaciones desmovilizadas:
a) la condicién de los excombatientes los hace
vulnerables a la violencia (p. ¢j., venganzas
o sabotaje al proceso), b) los posibles danos
colaterales en la comunidad receptora, y ¢) el
aumento de la delincuencia y problemas socia-
les causados por las necesidades econémicas y
el desempleo entre los excombatientes (Villa-
mizar, 2005: 22). Sin embargo, este aumento
en la inseguridad no necesariamente se debe
a las actividades de los excombatientes, sino a
otros factores como, por ejemplo, el retiro del
control que ejercen los grupos armados ilega-
les sobre pequefos criminales o traficantes de
drogas (Massé, 2011). De hecho, en Colombia
diferentes estudios muestran que la reinci-
dencia de la poblacién desmovilizada es baja
y mucho menor de lo que percibe la opinién
publica (Massé, 2011; acr, 2011: 16).

Para ilustrar estas dificultades en lograr
un equilibrio entre la seguridad militar y la
seguridad humana en un proceso de DDR, en
la siguiente seccién hago referencia a las poli-
ticas de reintegracién implementadas durante
el primer gobierno de Uribe (2002-2000), y
hago un contraste en las estrategias y los pro-
gramas que las alcaldias de Bogotd y Medellin
desarrollaron para hacerle frente al incremento
de excombatientes asentados o migrantes a
estas ciudades.



2.DESARME Y DESMOVILIZACION A NIVEL
NACIONAL

El proceso de DDR fue parte fundamen-
tal de la Politica de Seguridad Democrdtica
que guié el mandato de Alvaro Uribe, en el
marco juridico de la Ley de Justicia y Paz (Ley
975/2005). La estrategia del gobierno con-
sistié en establecer negociaciones colectivas
solo con los grupos paramilitares, mientras
que fortalecia la guerra contra la guerrilla
(0ACP-ACR, 2010: 19). Un creciente niimero
de miembros de la guerrilla se entregé a las au-
toridades como consecuencia del aumento de
las operaciones militares en su contra y de los
programas que promovian la desercién de los
grupos rebeldes (Cartagena, 2009: 10; Pinto et
al., 2002; oacp-ACR, 2010: 98). Sobre la base
de leyes y mecanismos legales originados en la
década de los noventa, los guerrilleros deser-
tores tenfan derecho a beneficios judiciales y a
recibir ayuda para su reintegracién, obtenien-
do estatus de poblacién desmovilizada® (Vi-
llarraga, 2006: 31; OACP-ACR, 2010: 63). Esta
desmovilizacién ha sido llamada “individual”
ya que no hay negociacién entre los actores
armados; por el contrario, la desmovilizacién
de los grupos paramilitares recibe el nombre
de “colectiva’.

El gobierno colombiano dirigié el di-
sefo, la administracién, la financiacién y la
ejecucion del programa. Para 2005, el 97%
del proceso de DDR habia sido financiado con
el presupuesto nacional (Schénrock, 2005:
8). En el 2003 Uribe lanzé una iniciativa pa-

¢ Decreto 1385 de 1994.

ra lograr la cooperacién internacional (accr,
2005: 27; Accién Social, 2006). Sin embargo,
actores fundamentales como la Unién Europea
y Estados Unidos expresaron su preocupacién
sobre los términos de negociacién entre el go-
bierno y los lideres paramilitares, incluyendo
la participacién encubierta de narcotraficantes,
la falta de planificacién para la fase de reinte-
gracién y un primer intento de dar amnistia en
violaciones de derechos humanos producidas
fuera de situaciones de combate (Gudqueta,
2007: 26; 1cG, 2004; cipH, 2006). El Alto
Comisionado para los Derechos Humanos de
la oNU sefald en varias ocasiones la falta de
accion del presidente Uribe en la prevencién
de la actividad violenta de los grupos para-
militares, asi como la presunta complicidad
o participacién directa de militares y otros
funcionarios del gobierno en casos de viola-
ciones de derechos humanos (onu, 2003: 15;
2004: 13). Asimismo, sostuvo que el proyecto
de ley de amnistia presentado por el gobierno
al Congreso proporcionaria impunidad de
crimenes cometidos por narcotraficantes, que
se hacian pasar por lideres de grupos parami-
litares (2003: 14; 2004: 15).

En 2004, a peticién del gobierno de Co-
lombia, la Organizacién de los Estados Ameri-
canos (0EA) tomd el rol de veedor del proceso
mediante la creacién de la Misién de Apoyo
al Proceso de Paz en Colombia (MAPP-OEA)
(Violante, 2008: 42). No obstante, fue dificil
conseguir financiamiento internacional para
el funcionamiento de la mapp, al punto que
el gobierno colombiano tuvo que donar un



millén de délares para conseguir dar inicio ala
Misién (£l Tiempo, 22/06/04). Incluso enton-
ces, la OEA siguié siendo muy critica del bR
colombiano, como se muestra en los informes
publicados por la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos (ciph, 2004) y por la
propia MAPP (ver informes: séptimo, 2000, y
octavo y décimo, 2007).

Desde el punto de vista subnacional, las
negociaciones y las fases de desmovilizacién y
desarme se dieron sin participacién ni consul-
ta con las autoridades municipales (Negrete,
20006: 23; Rivas y Méndez, 2008: 12). El go-
bierno nacional ignoré a las alcaldias, incluso
en decisiones que afectaban directamente a las
comunidades como por ejemplo en la creacién
de las Zonas de Ubicacién Temporal. Estas
zonas eran lugares o pueblos enteros donde los
habitantes se vieron obligados a convivir con
los paramilitares a la espera de la ceremonia
de desmovilizacién (Negrete, 2006: 32). Los
alcaldes y otras autoridades municipales han
dicho que el proceso les tomé “por sorpresa”,
por lo que reaccionaron siendo reacios y recha-
zando las decisiones tomadas por el gobierno
central (Rivas y Méndez, 2008: 12). Esta si-
tuacién inevitablemente socavé a los gobier-
nos municipales en su capacidad de accién y
legitimidad, dejdndolos sin preparacién para
los procesos de reintegracion que iban a tener
lugar en su territorio.

En la fase de reintegracion, la estrategia
del gobierno fue la de hacer uso de los mismos
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programas, métodos e infraestructura que
venfan funcionando desde la década de los
noventa’. Por tanto, la reintegracién se dele-
g6 en el Ministerio de Justicia y del Interior,
Programa de Reincorporacién a la Vida Civil
(PRvC) (OACP-ACR, 2010: 43). Este programa
fue disenado para proporcionar servicios socia-
les y de reintegracién a las desmovilizaciones
colectivas de cinco grupos guerrilleros® (Vi-
llarraga, 2006: 31). Durante estas desmovili-
zaciones, el nimero total de beneficiarios fue
de 4996 (0AcP-ACR, 2010: 48), después de lo
cual el programa dio servicio a 2505 personas
que, de manera voluntaria e individual, de-
sertaban de la guerrillas que todavia seguian
activas (Pinto et 4l., 2002: 1). Cuando el
PRVC como programa nacional fue designado
para prestar servicios de reintegracién en las
desmovilizaciones colectivas e individuales,
sus usuarios se incrementaron de aproximada-
mente 7500 en toda su existenciaa 16.596 en
menos de dos anos. Entre diciembre de 2003
y agosto de 2005, el PRvC estaba a cargo de
la desmovilizacién de 8796 exsoldados de las
desmovilizaciones colectivas y 7800 de desmo-
vilizaciones individuales (Angel, 2005: 197).
Para el 20006, era responsable de la atencién a
31.767 excombatientes (OACP-ACR, 2010: 48).

En consecuencia, el PrRvc desbordé en su
capacidad de atencién. Simplemente porque
ante una demanda de mds de cinco veces sus
usuarios anteriores, su presupuesto y recursos
no aumentaron en la misma proporcién. Es-

Anteriormente Direccién Nacional para la Reinsercién. Para un recuento de las diferentes instituciones en la

reintegracién y sus transformaciones ver Pinto et 4l. (2002) y oacp-acr (2010).

8
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y Movimiento Quintin Lame (mgql) en 1991, y la Corriente de Revolucién Socialista (crs) en 1994.



to fue evidente en la proporcion estimada de
cerca de 1500 a 2000 excombatientes para ser
atendidos por cada profesional reintegrador’
(MaPP/OEA-10, 2007: 6). Ademds, aunque el
PRVC tenia originalmente seis oficinas regio-
nales-Centros de Referencia y Oportunidad
(cro) (Angel, 2005: 201), debib enfrentarse
a los problemas de la prestacién de servicios
en zonas remotas, especialmente en la parte
norte-oeste del pais donde se llevé a cabo la
mayor parte de las desmovilizaciones colecti-
vas. Para el ano 2006 se habia aumentado el
numero de cro a diez (0ACP-ACR, 2010: 133)
pero aun asi el 35% de la poblacién desmovi-
lizada no habia recibido los servicios que les
correspondian (MAPP/OEA-7, 2006: 9).

3.REINTEGRACION AL NIVEL SUBNACIONAL

En 2006, la oficina del prvc fue cerrada
y reemplazada por la Alta Consejeria para
la Reintegraciéon (acr)'. Sin embargo, en
el tiempo que transcurrié entre las primeras
desmovilizaciones en 2003 y la creacion de la
ACR, las alcaldias de Medellin y Bogotd debie-
ron responder a las necesidades creadas por la
politica nacional y desarrollaron programas
para proporcionar servicios a la poblacién
desmovilizada que migraba o vivia en sus ciu-
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Reintegracién, Decreto 4138/2011.
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dades. A diferencia del gobierno nacional, la
actividad de estos programas municipales no
es una responsabilidad constitucional. Mds
bien funcionan como programas de atencién
a poblacién marginada, prestando asistencia
complementaria a los servicios que se ofrecen
desde las instituciones centrales.

Dado que el conflicto tiene una dindmica
diferente en Bogotd y Medellin'!, las necesida-
des de seguridad y los enfoques en los progra-
mas para la reintegracién de excombatientes
también varfan. Aunque ambas ciudades han
actuado como receptores de la poblacién
desmovilizada migrante del pais, lo hacen en
distintos niveles: Bogotd acoge principalmente
a los exguerrilleros desmovilizados de mane-
ra individual, mientras que Medellin recibi6
gran parte de la desmovilizacién colectiva pa-
ramilitar (Foro Bogotd, 2006: 17; Villamizar,
2005: 15; Alcaldia de Medellin, 2007a). En
cuanto a la reintegracién como tal, Medellin
se hizo cargo de las responsabilidades de la
administracién central, asumiendo las conse-
cuencias de las fallas en la politica. Mientras
que Bogotd criticé fuertemente al gobierno
central y promovié los espacios de discusién
para cuestionar y redefinir la politica nacional
de reintegracion.

Entrevista con Dario Villamizar, primer director del papDRB, Bogotd, 15/05/2012; funcionarios 131 y 144.
El Decreto 3043/2006 crea la acr. Durante el gobierno Santos se transformé en la Agencia Colombiana para la

Ante la intencién de las FARC de tomarse la capital, se dio una expansion de la guerrilla en 4reas de la Sabana
de Bogotd en municipios en donde la presencia estatal era insuficiente; sin embargo, este avance se frustré dada una
mayor presencia estatal (Pefia, 1997: 98). Medellin ha estado en el centro del conflicto, con multiplicidad de actores
armados (Veldsquez, 2006); Hincapié, 2006). En Antioquia se concentra el 21% de las acciones armadas del pais,
mientras que en Cundinamarca-Bogotd es del 5% (Echandia, 2006: 38,120). Para una comparacion entre las alcaldias
de Bogotd, Medellin y Cali, y su impacto en los niveles de seguridad en las ciudades ver Gutiérrez Sanin et 4l. (2009).



3.1.Programa Paz y Reconciliacion-Alcaldia de
Medellin

Entre 2003 y 20006, nueve grupos parami-
litares se desmovilizaron en Antioquia, incluso
dos de ellos —bloque Cacique Nutibara (BcN)
(868 soldados) y bloque Héroes de Granada
(2.033 soldados)— se desmovilizaron en el
drea metropolitana de Medellin (Alcaldia de
Medellin, 2007a: 9). Para el afio 2006, 4130
exparamilitares vivian en la ciudad y 10.844
en Antioquia, lo que constituye el 13% y el
34% respectivamente del total de las desmo-
vilizaciones colectivas (p. 15). Asi, la ciudad
jugd un papel clave en: a) la prestacion de ser-
vicios a la poblacién desmovilizada que solia
operar en su tetritorio, y b) como receptor de
los excombatientes de migraban o retornaban
al departamento de Antioquia'.

Pero el papel de la ciudad de Medellin
fue mucho mds alld de la cantidad de des-
movilizados que recibieron los servicios de
reintegracién. Palou y Llorente (2009) han
resaltado el papel que tuvo la Alcaldia en el
primer acuerdo entre el gobierno y los lideres
paramilitares: la desmovilizacién del bloque
Cacique Nutibara. Aunque en el acuerdo
se establecia que el gobierno nacional debia
asumir la responsabilidad de la fase de reinte-
gracion, también se establecia que la Alcaldia
de Medellin debia apoyar un amplio nimero
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de actividades que inclufan: desarrollar una es-
trategia de verificacién, control y seguimiento
de la situacién de la poblacién desmovilizada
y las comunidades receptoras; supervisar el
desarrollo del proceso de reintegracién; dar
empleo a los excombatientes como contratis-
tas temporales (como jardineros de la ciudad,
barrenderos o controladores de trénsito); y
proporcionar seguridad y atencién psicosocial
alos desmovilizados (Acuerdo La Ceja, 2003).
En realidad, la Alcaldia de Medellin no solo
ayud¢ sino que efectivamente reemplazé al
gobierno central en todas las funciones antes
mencionadas y llegd a crear un modelo de
reintegracién para los excombatientes de las
desmovilizaciones colectivas.

Bajo la administracién de Luis Pérez
(2001-2003) la Alcaldia de Medellin creé un
programa de reintegracién: Reincorporacién a
la Civilidad4, que hacia parte de una estrate-
gia para mejorar las condiciones de seguridad
y convivencia en la ciudad (Pérez, 2002). El
alcalde entrante, Sergio Fajardo (2004-2007),
sustituyd ese programa por Paz y Reconcilia-
cién (Salazar, 2007: 8). Aunque nunca existié
ningin acuerdo legal o formal, en la prictica
Paz y Reconciliacién se hizo cargo de la rein-
tegracién de los excombatientes producto de
las desmovilizaciones colectivas, mientras que
el PRvC proporcionaba servicios a los desmo-

vilizados individuales (Alcaldia de Medellin,

Por ejemplo, el bloque Centauros que operaba en los Llanos Orientales estaba conformado por personas origi-

narias de Antioquia que retornaron a esa zona luego de las desmovilizaciones (entrevista funcionario 157).
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Acuerdo de paz entre el gobierno nacional y los reincorporados del bloque Cacique Nutibara de las Autodefensas

Unidas de Colombia (auc), firmado en La Ceja, Antioquia, diciembre 10 de 2003. En donde se establecen las fechas

para la desmovilizacién y un procedimiento escueto para la reinsercién de los miembros de dicho bloque.

14 Acuerdo 31 de 2002, Concejo de Medellin.



2007a: 9), aliviando asi la carga creada sobre
el programa nacional. Ademds, esta divisién
informal de trabajo significé que Pazy Recon-
ciliacién debié hacer frente a los problemas
en la implementacién del DR y a los vacios
que quedaron en el acuerdo entre los lideres
paramilitares y el gobierno nacional. Es decir,
la Alcaldia se vio obligada a buscar soluciones
para prestar los servicios de reintegracién, in-
cluso cuando los procedimientos no estaban
claramente establecidos.

Por ejemplo, Paz y Reconciliacién se hizo
cargo de dar asesoria sobre la situacién juridica
de la poblacién desmovilizada, algo que iba
mis alld de las funciones de la Alcaldia: cuando
el bloque Cacique Nutibara se desmovilizd, el
gobierno nacional debié proporcionar la lista
de los miembros del grupo a los Tribunales de
Justicia y a la Fiscalfa. Esto nunca ocurrié, lo
que impidié que se realizara el procedimiento
necesario para tratar los delitos como politicos
mds que como actos criminales. En conse-
cuencia, los procedimientos legales se retra-
saron por seis meses. Para hacer frente a esta
situacion, Paz y Reconciliacién conformé un
equipo de abogados e implementé un software
para el seguimiento de la situacién juridica de
cada persona y de los servicios prestados a cada
excombatiente. Sin embargo, a pesar de estos
esfuerzos y debido a la falta de claridad en los
procedimientos a nivel tanto del gobierno cen-
tral como del sistema judicial, la situacién legal
de los desmovilizados no logré ser aclarada
(Alcaldia de Medellin, 2007a: 45). Resolver la
situacion juridica de los excombatientes cons-
titufa un punto central en los acuerdos de paz,
por lo que deberfa haber sido responsabilidad
directa del gobierno nacional.

Adicionalmente, la Alcaldia debié en-
frentar las dificultades y los retos de la rein-
tegracién en las comunidades receptoras, lo
cual planteé dos problemas principales: a)
las consecuencias inmediatas de un aumento
repentino en la cantidad de habitantes en la
ciudad, lo que aumenté a su vez la presién para
proporcionar vivienda y empleo, asi como en
los servicios de salud y educacidn, y b) atender
las quejas de las comunidades y de las victimas
de los grupos paramilitares, evitando la per-
cepcion de “preferencias hacia los victimarios”
y una subsecuente discriminacién en contra
de los excombatientes (Alcaldia de Medellin,
2007a: 11). Para hacer frente a estos desafios,
Medellin cre6 un modelo de reintegracién
llamado Retorno a la Legalidad, cuyo princi-
pal objetivo era el de contribuir al proceso de
reconciliacién en la ciudad mediante la fusién
de dos dreas de accién previamente separadas:
la reintegracién de los excombatientes y la
prestacién de servicios sociales a las victimas de
la violencia (Alcaldia de Medellin, 2007a: 14;
Salazar, 2007: 8). Ademas de los servicios de
reintegracion social, sus actividades inclufan:
prevencién de la violencia, servicios de aten-
cién a victimas y a comunidades vulnerables
y rehabilitacién de los victimarios (Alcaldia
de Medellin, 2007a). Igualmente, la Alcaldia
de Medellin adopté un enfoque integrado
mediante la creacién de una mesa interinsti-
tucional para la reintegracion y el fomento de
los programas interadministrativos encamina-
dos a abordar los problemas de seguridad en
la ciudad, por ejemplo, la promocién de los
modelos educativos de no-violencia (marp/
OEA-8, 2007: 2).



Con respecto a la reintegracién de los
excombatientes, siete lineas de accién fueron
fundamentales en el modelo: atencién psi-
cosocial, educacién, generacién de ingresos,
asesoria legal y de seguridad, investigacién en
el conflicto urbano y la mediacién y el fortale-
cimiento institucional (Alcaldia de Medellin,
2007a; Foro Bogotd, 2006: 38). En cuando a
la educacién, se cred el Centro de Formacién
para la Paz y la Reconciliacién (CEPAR) con
el fin de proporcionar alfabetizacién, educa-
cién primaria y secundaria y otros cursos para
adultos (Alcaldia de Medellin, 2011a). Ade-
mds, Paz y Reconciliacién velaba por que sus
usuarios se registraran en el sistema nacional
de salud y colaboré con otras instituciones al
ofrecer una serie de cursos practicos en temas
como nutricidn, higiene, manejo de estrés y
actividades recreativas (p. 24). También cabe
destacar que la Alcaldia de Medellin aport6
recursos financieros para que la MAPP-OEA
contratara a seis profesionales para que traba-
jaran como verificadores en la ciudad (marp/
OEA-8, 2007: 2).

Después del proceso de desmovilizacién,
la seguridad de la ciudad mejoré a una gran
velocidad: la tasa de mortalidad bajé de 98,2
muertes por cada 1000 habitantes en 2004,
a 29,4 en 2006 (Marr/0EA-10, 2007: 4). Al
analizar el impacto del programa de Paz y
Reconciliacién en la seguridad de la ciudad,
Palou y Llorente (2009) argumentan que esta
mejora en seguridad se dio como resultado de
una operacién militar —Operacién Orién—
llevada a cabo por el ejército para ocupar las
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zonas m4s violentas de la ciudad, asi como el
cese al fuego declarado por el Bloque Cacique
Nutibara antes de la desmovilizacién. Palou
y Llorente (2009: 30) concluyen que Paz y
Reconciliacién contribuyé de dos maneras
a la seguridad de la ciudad: en primer lugar,
lograr la sostenibilidad de los acuerdos de paz
ayudando a que los lideres paramilitares pudie-
ran perseguir objetivos politicos mediante el
control de la violencia en la zona; y en segundo
lugar, posteriormente la Alcaldia fue crucial en
lograr la reintegracién efectiva de una parte
importante de los soldados exparamilitares en
Medellin. Sin embargo, otras investigaciones
han mostrado que este descenso en la tasa de
mortalidad no era permanente y obedecia a un
ciclo de ajuste de los agentes criminales (Casa
de Paz, 2010). Al respecto también se puede
argumentar que los objetivos politicos de los
lideres paramilitares no eran necesariamente
incompatibles con sus acciones violentas o
criminales sino, por el contrario, una conso-
lidacién de su control sobre las instituciones
locales (Lépez, 2010). Por tanto, y similar al
caso de Afganistdn ya mencionado, la segu-
ridad puede establecerse a nivel subnacional
respondiendo a las necesidades y dindmicas
de los actores ilegales, esto es, debilitando el
Estado". Esto puede ocurrir paralelo a los
grandes esfuerzos por consolidar la seguridad
de las instituciones nacionales y nada impi-
de que posteriores ajustes en las politicas de
reintegracién y de seguridad logren recuperar
gobernabilidad y fortalecer los gobiernos cen-
trales y nacionales!®.

Agradezco a un evaluador anénimo haber mencionado este punto.



Para concluir, si el proceso de reintegra-
cién no se hubiera logrado en Medellin, la des-
movilizacion en el pais entero se hubiera visto
afectada, tal vez impidiendo que los lideres
paramilitares y militares de otras regiones se
integraran al proceso. Ademds, debido a la po-
sicién de Medellin en la dindmica del conflicto
armado, la desmovilizacién en si representaba
una amenaza para el monopolio de la fuerza
tanto para la Alcaldia como para el gobierno
nacional. Utilizando sus propios recursos
financieros y humanos, el municipio de Me-
dellin asumid la responsabilidad de prestar ser-
vicios a muchos de los excombatientes en dreas
como la educacién, generacién de ingresos y
asesoramiento legal. Mds importante atn, el
programa Paz y Reconciliacién y el modelo de
reintegraciéon Regreso a la Legalidad sentarfan
las bases para el asesoramiento psicolégico y
los servicios integrales que son implementados
actualmente a nivel nacional. De hecho, en el
2007, el coordinador del programa de Mede-
llin asumié funciones paralelas como primer
gerente de la Unidad de Reintegracién de la
naciente ACR (OACP-ACR, 2010: 168).

3.2.Programa de Atencién al Proceso
de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogota D.C.
— PAPDRB

En Bogotd, la reintegracién tom¢ la for-
ma de migracién interna. El alcalde Luis
Eduardo Garzén (2004-2007) se refirié a la
creciente migracién de desmovilizados y des-
plazados internos a Bogotd como una “bom-
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ba de tiempo” para la seguridad de la ciudad
(El Tiempo, 6/03/2005). Para el afio 2005, el
60% de la poblacién desmovilizada individual
vivia en Bogotd, de los cuales solo el 7% ha-
bia nacido en la ciudad (Foro Bogotd, 2006:
41). Por el contrario, solo 347 personas de
las desmovilizaciones colectivas paramilitares
decidieron vivir en la capital (Pretelt, 2006:
29). Podria decirse que los exmiembros de la
guerrilla se sienten atraidos por el anonimato
de una metrépolis de 7 millones de habitantes
por razones de seguridad. Debido a que los
desmovilizados individuales son considerados
traidores, son declarados por la guerrilla como
objetivo militar y enfrentan un peligro real de
ser asesinados por sus excompafieros de armas.

Dado que Bogotd no ha sufrido los efec-
tos de la violencia en la misma medida que
Medellin, el DR fue percibido inicialmente
como una realidad alejada de la vida cotidiana
de sus habitantes, fuera del dmbito de accién y
responsabilidad de las autoridades municipa-
les. Sin embargo, entre 2004 y 2005, algunos
casos aislados de violencia involucraron a des-
movilizados que vivian en barrios tradicional-
mente tranquilos, llamando la atencién de los
medios de comunicacién y creando rechazo
hacia esta poblacién. Esto debido a que la
estrategia del PRvC para hacer frente a las ne-
cesidades de vivienda de los excombatientes
individuales en Bogotd entr6 en un periodo
de crisis.

Los Hogares de Paz o Transitorios eran
un sistema de albergues proporcionados por
el gobierno para los desmovilizados y sus

Francy Carranza-Franco, Building security, building citizens (articulo en proceso).



familias. Aunque los Hogares eran responsa-
bilidad directa del Ministerio de Justicia y del
Interior, para el 2003 eran operados por con-
tratistas privados que alquilaban propiedades
en la ciudad (oacr-aAcr, 2010: 131). Setenta
y seis de estas casas se crearon en Bogotd (£/
Tiempo, 21/05/2005; PAPRDB, 2010), pero las
autoridades municipales no fueron consul-
tadas sobre la creacién ni el funcionamiento
de estos albergues y la comunidad tampo-
co fue informada (£/ Tiempo, 20/02/2005,
27/11/2004). Ademds, el PRvC no siguié los
procedimientos establecidos por la Alcaldia
para autorizar el funcionamiento de los alber-
gues y existian 24 querellas interpuestas por
los ciudadanos pidiendo el cierre de estas casas
(El Tiempo, 11/04/2005). Aparte de algunas
visitas esporddicas por parte de funcionarios
del Ministerio o de policias, las condiciones
y la seguridad de estos lugares dependian de
la voluntad del contratista o de su capacidad
logistica'”. Algunos beneficiarios senalaron
experiencias positivas en hacer de los alber-
gues lugares de paz y reconciliacién, pero la
mayoria funcionaban de acuerdo a una légica
de mercado (Ramirez, 2005: 182). Disefiados
para trabajar por demanda, cada contratista
privado debia proporcionar al desmovilizado
y su familia techo, comida, ropa, articulos de
aseo y subsidios de transporte (Angel, 2006:
208; 0ACP-ACR, 2010: 164), y el pago se hacia
de acuerdo con el nimero de personas que
recibian la ayuda de reintegracién. Esto dio
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del rAPDRB, Bogotd, 15/05/2012; 15/06/2012.
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lugar a prdcticas como el hacinamiento de
los edificios, la reduccién en la calidad de ali-
mentos y servicios, y la creacién de una baja
calidad en las condiciones de vida en general'8.
Aunque los Hogares fueron disenados como
alojamiento temporal, dando tiempo a los ex-
combatientes para lograr alquilar un lugar por
sus propios medios, con frecuencia la estadia se
ampliaba por meses, la mayor parte del tiempo
dedicado al ocio ya que no se proporcionaba
asistencia en educacion, bisqueda de empleo
u otras actividades®.

No sorprende entonces que las condi-
ciones de los albergues terminaran creando
tensiones y violencia entre sus habitantes, asi
como entre ellos, la comunidad y las autorida-
des. Estos fueron los hechos que desataron la
crisis: los desmovilizados organizaron protestas
publicas por las malas condiciones de vida en
los albergues y los retrasos en los pagos de la
ayudas econémicas (E/ Tiempo, 29/06y 06/03
de 2005); hubo enfrentamientos con la policia
debido a quejas presentadas por la comunidad
en relacién con el ruido y el desorden publi-
co en dreas residenciales (E/ Tiempo, 10/07
y 16/08 de 2004; 03/03 y 29/06 de 2005).
Pero atin mds importante, graves problemas
de seguridad se hicieron evidentes cuando
dos albergues fueron atacados por hombres
armados (E/ Tiempo, 18/02y 24/07 de 2004),
una mujer fue asesinada por tres participantes
en el programa de reintegracién (E/ Tiempo,
12/11/2004), un desmovilizado fue asesina-

Entrevista con José Armando Cérdenas, investigador, Bogot4, 15/07/2012.
Entrevistas con José Armando Cdrdenas, investigador, Bogotd, 15/07/2012 y Dario Villamizar, primer director

Entrevistas con José Armando Cérdenas, investigador, Bogotd, 15/07/2012



do dentro de un Hogar de Paz (E/ Tiempo,
29/06/2005), se produjo un ataque con gra-
nadas en otro (E/ Tiempo, 12/01/2004), y un
petardo hizo explosion en un albergue situa-
do en el tradicional barrio de Teusaquillo (£/
Tiempo, 15/03/2005).

Este altimo hecho provocé la reaccion
del alcalde de Bogotd, Garzdn, quien hizo
un llamado publico al gobierno nacional pi-
diendo acciones correctivas inmediatas. Esa
noche, en una reunién de emergencia entre
Garzén y Uribe, otros problemas se hicieron
evidentes como el hecho de que la Alcaldia
de Bogotd y el Ministerio del Interior tenfan
datos divergentes sobre el nimero de alber-
gues que funcionaban en la ciudad capital (£/
Tiempo, 16/03/2005). Como resultado, Uribe
reconocio las fallas y decidié cerrar los Hoga-
res ubicados en el drea metropolitana® (Foro
Bogotd, 2006; E/ tiempo, 16/07 y 30/11 de
2005). En la actualidad hay 17 Hogares de Paz
en la ciudad y su funcionamiento es regulado
por la Alcaldia*' (pAPDRB, 2010: 19). A largo
plazo, la crisis inst6 a la revisién y posterior
desmonte del sistema de Hogares a nivel na-
cional (Pretelt, 2006: 27; Ramirez, 2005; E/
Tiempo, 18/07 y 10/11 de 2005).

En 2005 la Alcaldia puso en marcha el
Programa de Atencién al Proceso de Desmovi-
lizacién y Reintegracién en Bogotd (PAPDRB),
bajo la administracién de la Oficina de Seguri-
dad y Convivencia. En la actualidad, los servi-
cios incluyen el asesoramiento legal, apoyo en
la generaci6n de ingresos, asi como actividades

de integracién y reconciliacién con la comu-
nidad, ademds de servicios adicionales que se
proporcionan en conjunto con otros departa-
mentos de la Alcaldia (paprRDB, 2010). Aparte
de mejorar la calidad de vida de los desmovili-
zados, el PAPRDB también pretendia lograr un
ajuste de las politicas nacionales para la rein-
tegracién. Cuando fue disenado, el programa
tuvo como objetivo crear un didlogo entre los
tres diferentes —a veces antagdnicos— actores
en el proceso de DDR: el gobierno nacional, la
comunidad y la poblacién desmovilizada (Vi-
llamizar, 2005, p. 18). De hecho, la crisis de
los albergues en la ciudad provocé un debate
nacional: se llevaron a cabo reuniones concilia-
torias con la participacién de los actores antes
mencionados (E/ Tiempo, 11/04 y 11/05 de
2005) y se organizaron foros en Medellin (¥1p,
2006) y en Bogotd (Foro Bogotd 2005, 2006)
para discutir los problemas en la reintegracién
que se presentaban a nivel municipal.

En el Foro “Reinsercién, reconciliacién y
ciudades” organizado en Bogotd (Foro Bogotd,
20006) se hicieron evidentes varios problemas
de la politica nacional de reintegracién. En pri-
mer lugar, existia una confusién generalizada
sobre las responsabilidades que correspondian
a las autoridades centrales y las regionales, lo
que creaba vacios y superposicién de funcio-
nes. En segundo lugar, el sistema de albergues
se convirti6 en una fuente de conflicto para la
comunidad. Tercero, existia una fuerte discri-
minacién contra la poblacién desmovilizada,
incluso entre los funcionarios puablicos. Cuar-

20 Entrevista con Darfo Villamizar, primer director del papDRB, Bogot4, 15/05/2012; 15/06/2012.
21 Acuerdo 195/2005, resoluciones 667/2006 y 0650/2006.



to, como el Secretario de Gobierno de Mede-
llin sefald: no habia canales de comunicacién
y cooperacién con el gobierno nacional (Foro
Bogotd, 2006: 24). De hecho, incluso en las
ciudades donde habia oficinas regionales del
PRVC no existia ningtn vinculo legal o fun-
cional con las autoridades municipales (rsp,
2008: 20). Los alcaldes no tenian informacién
sobre el ndmero o la situacién de los desmovi-
lizados en sus ciudades, por lo que esta pobla-
cién solo se volvia visible cuando constituian
un problema de seguridad en su territorio: un
alcalde llegd a declarar que solo cayé en cuenta
que los desmovilizados eran responsabilidad de
su administracién cuando comenzaron a ser
asesinados (Foro Bogotd, 2006: 48).

Dadas las circunstancias particulares de
la crisis de los albergues, las autoridades de
Bogotd decidieron cuestionar el proceso de
reintegracién en lugar de sostenerlo como lo
hizo la Alcaldia de Medellin. Sin embargo,
podria decirse que los problemas de seguridad
en Bogotd no eran una amenaza para el mo-
nopolio estatal de la fuerza o para la soberania
de los gobiernos nacionales y municipales: el
desmovilizado individual no tenfa ninguna po-
sibilidad de regresar a su grupo. En cualquier
caso, el problema solo se hizo evidente cuando
las fallas en la politica de reintegracién llega-
ron a la capital en forma de malestar social.
Fue entonces cuando la Alcaldia de Bogotd
promovid los debates en todo el pais y se cred
un espacio para redefinir las instituciones y las
politicas del gobierno central, un proceso que
dio origen a la Acr.

4,CONCLUSION: LEGITIMIDAD, APROPIACION Y
SEGURIDAD A NIVEL SUBNACIONAL

Este articulo ha intentado mostrar las
relaciones entre los gobiernos nacionales y
municipales, destacando el rol que tomaron
las alcaldias de Bogotd y Medellin en la etapa
inicial de la reintegracién. En el caso colom-
biano, la presencia de instituciones fuertes a
nivel nacional y subnacional permite explorar
las complejas interacciones que tienen lugar
dentro de lo que a menudo se asume como una
entidad monolitica: lo local. En efecto, el pro-
ceso de DDR fue construido a nivel nacional,
pero fue en el subnacional que se consolidé. Se
podria decir que la construccion del Estado es
un proceso que ocurre de manera enddgena,
resultado de las dindmicas que ocurren al in-
terior de la politica nacional, y muchas veces
contrario a las politicas establecidas a nivel
internacional. Por tanto, la interaccién entre
los diferentes niveles del Estado tendrd conse-
cuencias directas en el contrato social con el
ciudadano: por lo general, los ciudadanos se
acercardn a la autoridad mds cercana para re-
solver sus problemas de seguridad inmediatos.

En el informe sobre un taller realizado
con algunas autoridades municipales, princi-
palmente de ciudades con menos influencia
politica que Bogotd y Medellin, Rivas y Mén-
dez concluyeron que ignorar a las autoridades
municipales resulté en el rechazo inicial hacia
el DDR y en particular a la reintegracion. El
gobierno colombiano actué de manera am-
bigua al ignorar a las autoridades municipales
durante la negociacion y las fases de desmovi-
lizacién y desarme, mientras que solicitaba su
participacién activa durante la reintegracién.
En consecuencia, las autoridades municipales
tenfan poca voluntad de implementar de las



politicas de reintegracion, no solo por la inicial
confusién y falta de conocimiento y recursos,
sino también por el miedo de ser vistos como
cémplices con las actividades ilegales de los
grupos paramilitares (Rivas y Méndez, 2008:
14). Del mismo modo, como las diferentes
autoridades municipales no tenfan ni compro-
miso ni rol en las negociaciones o las fases de
desmovilizacién y desarme, se sentian alejadas
de la politica central de reintegracién (Fsp,
2008: 17). Por otro lado, también es posible
que ante el escindalo de la parapolitica las au-
toridades locales evitaran verse involucradas
con grupos o personas que anteriormente eran
cercanos a ellos®.

Aunque las autoridades subnacionales
no se enfrentan a los desafios de lograr el mo-
nopolio de la fuerza en el mismo nivel que el
gobierno nacional, los ciudadanos buscan a las
autoridades municipales como responsables
de los aumentos de la delincuencia y la agita-
cién social. Por esta razén, la apropiacién del
proceso tanto en Bogotd como en Medellin
estaba directamente relacionada con las necesi-
dades de seguridad humana de sus habitantes.
Ademis, las autoridades municipales también
fueron capaces de prever objetivos de interés
nacional al promover la estabilidad y la seguri-
dad en el pais en su conjunto. No obstante, se
debe aclarar que esta no fue su intencién desde
el principio, sino consecuencias inesperadas
de su accionar sobre los problemas creados
por el DDR a nivel municipal. En concreto,
las alcaldias instaron la creacién de una poli-
tica nacional mejorada y unificada de la que
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pudieran participar; al respecto, el alcalde de
Bogotd manifesté: “Comparto la necesidad
de una politica de Estado sobre el tema, la
cual podemos empezar a construir” (Garzon,
2006: 18), el gobernador de Antioquia, por
su parte: “Creemos que el proceso hubiera
debido iniciarse con un acuerdo nacional o
con un consenso, pero si no se inicid asf, debe
tratarse de aglutinar la médxima cantidad de
fuerzas en torno a él durante su ejecucion”
(Gaviria, 2005: 27), y el alcalde de Medellin,
Sergio Fajardo, declaré:

Volvemos al inicio: desde la consecucién de recursos
hasta la conduccién en detalle del proceso se requiere
de un liderazgo nacional. Es urgente la creacién de una
estructura administrativa, bajo la direccién de un Alto
Comisionado, con reconocimiento poh’tico, con capa-
cidad para coordinar los niveles nacionales y locales de
gobierno, canalizar la cooperacién internacional y moti-
var la participacion solidaria de los colombianos. Solo asi
podemos convertir la reinsercién en un gran propdsito
nacional (Alcaldia de Medellin, 2007b: 12).

Se podria concluir que existen tres retos
principales para la reintegracién a nivel mu-
nicipal: en primer lugar, las consecuencias
inmediatas de un aumento repentino de la po-
blacién crea problemas como el desempleo y el
incremento de la pobreza. Esto refleja el hecho
de que los municipios tienen que reintegrar
a los excombatientes de rango bajo y medio,
en lugar de los lideres y caudillos que nego-
ciaron privilegios con el gobierno nacional
(Foro Bogotd, 20006). Para hacer frente a estos

Entrevista con funcionario 157, ACR, Centro de Servicios, Yopal, 16/07/12.



problemas, Paz y Reconciliacién, asi como el
PAPRDB, crearon servicios complementarios en
la generacién de ingresos, incluido el asesora-
miento en la busqueda de empleo, la creacién
de puestos de trabajo y capacitacion, asi como
el apoyo a las microempresas y a las empresas
familiares (Alcaldia de Medellin, 2011b)%.
Ademis, ambos programas mejoraron la situa-
cién econdmica de la poblacién desmovilizada
al hacer alianzas con el sector privado para
ofrecer oportunidades de insercién laboral y el
entrenamiento en una variedad de habilidades.
Esto permiti6 que en la préctica el apoyo a la
reintegracién fuera mds alld de los dieciocho
meses inicialmente establecidos por el gobier-
no nacional (MarP/0EA-8, 2007: 13).

El segundo desafio es la resistencia de las
comunidades receptoras y lograr un balance
entre la atencién a victimas y agresores (Foro
Bogotd, 2006: 10). Paz y Reconciliacién y el
PAPDRB realizaron actividades de integracién
con las comunidades, asi como actos para la re-
paracién y el perdén, lo que ayudé a reducir la
discriminacién y las quejas de las comunidades
beneficiarias (Alcaldia de Medellin, 2007a; pa-
PRDB, 2010). También se debe tener en cuenta
que las alcaldias prestaban servicios fuera de su
poblacién objetivo, es decir, las familias de los
excombatientes y otros grupos de poblacién
vulnerables (Alcaldia de Medellin, 2011b). Por
ejemplo, el PAPRDB ofrece servicios de ayuda en

23
2% Jbid,
25
26

la bisqueda de empleo a las familias, con un
importante impacto en la calidad de vida en
la red de apoyo de los desmovilizados?. Igual-
mente, el CEPAR en Medellin ofrece educacién
primaria y secundaria a cuatro programas so-
ciales diferentes ademds de los desmovilizados:
victimas de la violencia, jovenes en riesgo de
caer en delincuencia o prostitucién, habitan-

tes de calle y rehabilitacién de exprisioneros®

(Alcaldia de Medellin, 2011a: 69).

Contrario alo que se esperaria, no ha ocu-
rrido ningun incidente grave o accién violenta
dentro de las instalaciones del cEPAR. Aunque
los estudiantes provienen de un amplio es-
pectro de grupos marginados, comparten las
instalaciones de manera pacifica y siguiendo el
manual de convivencia que orienta el compor-
tamiento dentro de la institucién. En las entre-
vistas realizadas, tanto los directivos como los
docentes del CEPAR manifestaron que, aunque
no ha sido un proceso ficil, se ha hecho un
gran esfuerzo por mantener la neutralidad de
la institucién y por ensenar a los estudiantes
a apreciar el CEPAR como una oportunidad
para superar la pobreza y la marginacién®®.
Siguiendo el mismo objetivo, pero con una
estrategia diferente, el PAPDRB decidié no
crear una institucién independiente sino
promover la utilizacién de los programas de
alfabetizacién y educacién creados para toda
la poblacién adulta marginada de Bogotd. Esto

Entrevista con funcionario 25, PAPRDB, Generacién de Ingresos, Bogotd, 04/07/2012.

Entrevista con funcionario 38, CEPAR, Paz y Reconciliacién, Medellin, 12/01/2012.
1bid. Entrevista con funcionario 46, CEPAR, Paz y Reconciliacién, Medellin, 24/01/2012. Entrevista con funcio-

nario 58, CEPAR, Paz y Reconciliacién, Medellin, 26/01/2012. Grupo Focal 6, tres docentes del CEPAR, Paz y Recon-

ciliacién, Medellin, 22/01/2012.



fomenta que los desmovilizados hagan uso de
la oferta de servicios sociales como cualquier
otro ciudadano lo haria®’. Por su parte, a fin
de responder a la Ley de Justicia y Paz, la acr
implementé politicas como el trabajo con co-
munidades (oacp, 2010) y énfasis en memoria
y reparacion (OACP-ACR, 2010: 356).

El tercer desafio clave es como establecer
una colaboracién entre las autoridades mu-
nicipales y nacionales. La comunicacién, la
coordinacién y la descentralizacion fueron los
principales puntos destacados por los alcaldes
en sus didlogos con el Ministerio de Interior
y de Justicia: Garzdn y otros alcaldes pidieron
al Gobierno Nacional transferir recursos y
delegar responsabilidades a las autoridades
municipales para llevar a cabo las actividades
de reintegracién (Foro Bogotd, 2006). Del
mismo modo, la Fundacién Seguridad y De-
mocracia recomendé delegar a las autoridades
municipales la responsabilidad de la ejecucién
del programa con el fin de fortalecer su com-
promiso politico con el DDR y dar a las oficinas
regionales del prRvc funciones de seguimiento
y control, mds que de ejecucion (rsp, 2008:
20). En la actualidad, la acr ha promovido
la descentralizacién y regionalizacién de la
politica de reintegracién mediante la apertura
de 29 oficinas regionales y una mayor coor-
dinacién con las alcaldias y otras autoridades
regionales (0acp, 2010; OACP-ACR, 2010: 352;
DNP, 2008: 61). Podria decirse, entonces, que
la descentralizacién ayuda a fomentar la par-
ticipacién de las autoridades subnacionales en
términos de fortalecer la capacidad para res-

ponder a sus propias necesidades de seguridad,
lo que a su vez ayudaria a crear legitimidad en
las politicas nacionales.

Para finalizar, vale la pena resaltar que
las alcaldias de Bogotd y Medellin fueron mds
alld sus funciones cuando el gobierno nacional
tuvo limitaciones en el cumplimiento de su
deber constitucional. Ambas ciudades com-
prometieron recursos materiales y humanos y
destinaron presupuesto para una variedad de
actividades de atencién a los excombatientes y
sus familias. También proporcionaron recursos
desde el nivel municipal para el nivel nacional,
e incluso Medellin financié actividades de una
organizacién multilateral como la oEa. Las
estrategias desarrolladas por las autoridades
subnacionales varfan en funcién de sus pro-
pias necesidades de seguridad y el impacto
del conflicto en su territorio en particular. Por
consiguiente, las preocupaciones inmediatas
de las administraciones municipales estin mds
orientadas hacia la seguridad humana que a las
necesidades de soberania o seguridad militar,
lo que les permite abordar especificamente los
asuntos de reconciliacién y reconstruccion del
tejido social. Mientras que el gobierno nacio-
nal se esfuerza por tomar el control militar de
las zonas antes dominadas por los grupos para-
militares y contintia la lucha contra la guerrilla,
los narcotraficantes y los grupos criminales, los
gobiernos locales se centran en la convivencia
pacifica entre sus habitantes. De este modo,
los municipios contribuyen al disefio e imple-
mentacién del DDR a fin de crear condiciones
para la reintegracién, tomar parte en la Cons-

%7 Entrevista con Dario Villamizar, primer director del pApDRB, Bogot4, 15/05/2012; 15/06/2012.



truccién de Estado y ayudar a la creacién de
seguridad a nivel nacional.

REFERENCIAS
Libros y articulos

Acuerdo La Ceja (2003), en: http://www.verdadabierta.
com/. Consultado el 23 de mayo de 2012.

Angel, J. D. (2005). “Politica de Reincorporacién Na-
cional Avances y desafios 2002-2006”, en Foro
Bogotd. Desmovilizacion, un camino hacia la paz,
Bogotd: cun, Hogares de Paso la Maloka, Alcal-
dia de Bogotd.

Alcaldia de Medellin (2006). “Programa Paz y Reconci-
liacién. Propuesta para una politica Nacional de
Reinsercién”, en A. Hincapié, Conflicto armado:
Medellin-Colombia: comprensiones y acciones.
Medellin: urs.

Alcaldia de Medellin (2007a). “Sistematizacién del Pro-
grama Paz y Reconciliacién”. Modelo de interven-
cidn regreso a la legalidad. Documento Interno.

Alcaldia de Medellin (2007b). “Del individuo al colec-
tivo, de la persona a la ciudadania”. Manual de
intervencion psicosocial para la reinsercién. Docu-
mento Interno.

Alcaldia de Medellin (2011a). Centro de Formacién para
la Paz y la Reconciliacion (Cepar). Publicacién
Interna.

Alcaldia de Medellin (2011b). Generacién de ingresos:
consolidando un proyecto de vida en la legalidad.
Publicacién Interna.

Accr (2005). Estrategia de Cooperacion Internacional.
Alta Consejerfa para la Accién Social. Agencia
Colombiana de Cooperacién Internacional, en:
http://www.accionsocial.gov.co/documentos/
estcoop.PDE. Consultado el 5 de marzo de 2013.

Accién Social (2006). Direccion de Cooperacion Inter-
nacional, Informe de Gestion 2002-2000, en:
http://www.accionsocial.gov.co/snci/contenido/
contenido.aspx?’catID=4388&conlD=1214 Con-
sultado el 1 de febrero de 2013.

ACR (2011). Informe de Gestién. Reintegracién avances
y retos. Agencia Colombiana para la Reintegra-
cién, en www.reintegracion.gov.co. Consultado
el 10 de febrero de 2012).

Buzan, B., Waever, O. y de Wilde, J. (1998). Security:
A new framework for analysis. Boulder, London:
Lynne Reinner Publishers.

Cartagena (2009). La Contribucion de Cartagena al des-
arme, desmovilizacion y reinsercion. Bogotd: ACR.

Casa de Paz (2010). “Medellin: la inseguridad ciclica y
la permanencia de la ilegalidad”, en Arcanos, n.°
15, pp. 78-85.

Cramer, C. (20006). Civil War is not a Stupid Thing: Ac-
counting for Violence in the Developing Countries.
London: Hurst,

cIDH (2004). Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos. Informe sobre el Proceso de desmovilizacion
en Colombia, en: http:/[www.cidh.org/pdf%20
files/coLomMB1A%20cOMPILACION. pdf Consulta-
do el 5 de marzo de 2013.

c1pH (2006). Comisién Inter-Americana de Derechos Hu-
manos. Informe Colombia, en: http://www.cidh.
org/countryrep/colombia04sp/informe4.htm
Consultado el 5 de marzo de 2013.

Echandia, C. (2006). Dos décadas de escalamiento del con-
Slicto armado en Colombia: 1986-2006. Bogotd:
Universidad Externado de Colombia.

DNP (2008). Conpes 3554. Politica Nacional de Reinte-
gracion Socialy Econdmica para Personasy Grupos
Amados llegales. Bogotd: Departamento Nacional
de Planeacién.

Davis, D. (2003). “Contemporary Challenges and

Historical Refections on the Study of Militaries,



States and Politics”, en D. Davis, y A. Pereira,
Irregular Armed Forces and Their Role in Politics
and State Formation. usa: CUP.

DFID (2008). Working Paper Series: Capacity Building. Re-
search Strategy 2008 -2013, en: http:/[www.dfid.
gov.uk/r4d/ppr/Outputs/Consultation/Resear-
chStrategyWorkingPaperfinal_capacity_P1.pdf
Consultado el 24 de noviembre de 2012.

Garzén, L. E. (2006). Memorias Foro Bogotd. Reinser-
cidn, Reconciliacion y Ciudades. Bogotd: Unién
Gréfica.

Gaviria, A. (2005). Ponencia. Memorias Foro Medellin.
Reconstruccion, Reinsercion y Regidn. Bogota:
Fundacién Ideas para la Paz (p1p).

Gudqueta, A. (2007). “The way back in: Reintegrating
illegal armed groups on Colombia then and
now”, en Mats Berdal, Reintegration of Armed
Groups After Conflict: Politics, Violence and Tran-
sition. London: Routledge.

Gutiérrez Sanin, E, Pinto, M., Arenas, J., Guzmin, T.,
Gutiérrez, M. (2009). Politics and Security in
Three Colombian Cities. Working Paper ntim.
44. London: Crisis State Research Centre, 1EPRI,
LSE, DESTIN.

Giustozzi, A. (2008). “Bureaucratic facade and political
realities of disarmament and demobilisation en
Afghanistan”, en Conflict, Security and Develop-
ment, vol. 8, n.° 2, pp. 169-192.

ESD (2008). Fundacion Seguridady Democracia. “La rein-
sercion paramilitar: un balance”, en Coyuntura de
Seguridad, n.° 19.

Foro Bogotd (2005). Desmovilizacién, un camino hacia
la paz. Bogotd: cuN, Hogares de Paso la Maloka,
Alcaldia de Bogotd.

Foro Bogotd (2006) Memorias. Reinsercidn, Reconcilia-
cion y Ciudades. Bogotd: Alcaldia de Bogotd, Al-
caldfa de Medellin, Fundacién Konrad Adenauer,

Fundacién Ideas para la Paz, Revista Semana.

Fip (2006). Memorias Foro Medellin. Reconstruccion,
Reinsercién y Region, Medellin: Fundacién Ideas
para la Paz, Fundacién Konrad Adenauer, Re-
vista Semana.

Hendricks, C. (2006). “Introduction”, en From state
security to human security in Southern Africa: po-
licy research and capacity building challenges. 1ss
monograph series n.° 122. Institute of Security
Studies, SA.

Herbst, J. (2000). “The past and the future of state power
in Africa”, en States and Power in Africa: Com-
parative Lessons in Authority and Control. New
Jersey: Princeton University Press.

Hincapié, A. (2006). “Conflicto armado y comunidades
vulnerables”, en Hincapié, A. Conflicto armado.
Medellin/Colombia. Comprensiones y acciones.
Medellin: urs.

1CG (2004). International Crisis Group, en Demobilising
The Paramilitaries in Colombia: An Achievable
Goal?, en: http:/[www.crisisgroup.org

King, G. y Murray, C. (2001-2). “Rethinking Human
Security”, en Political Science Quarterly, vol. 4,
n.° 116, pp. 585-610.

Lépez, C. (ed.) (2010). Y refundaron la Patria. De cdmo
mafiosos y politicos reconfiguraron el Estado co-
lombiano. Bogotd: Corporacién Nuevo Arcoiris,
Randon House Mondadori.

Lister, S. (2007). Understanding State-Building and
Local Government in Afghanistan. Working
Paper n.° 14, series n.° 2. London: Crisis States
Research Centre, DESTIN, LSE.

MAPP/OEA-1 (2004). Primer Informe Trimestral, en: htep://
www.mapp-oea.net/index.php?option=com_
content&id=51&Itemid=82

MAPP/OEA-1 (2000). Séptimo Informe Trimestral, en:
http://www.mapp-oea.net/index.php?option=
com_content&id=51&Itemid=82



MAPP/OEA-1 (2007). Octavo Informe Trimestral, en: htep://
www.mapp-oea.net/index.php?option=com_
content&id=51&Itemid=82

MAPP/OEA-1 (2007). Décimo Informe Trimestral, en:
http://www.mapp-oea.net/index.php?option=
com_content&id=51&Itemid=82

Massé, E (2011). Cuarto Informe. Presencia de desmo-
vilizados e inseguridad en las ciudades. Casos de
estudio: Villavicencio, Monteria y Bogotd. Madrid:
Centro Internacional de Toledo para la Paz — Ob-
servatorio sobre DDR y Ley de Justicia Paz.

Negtete, V. (2006). Documentos para la reflexién, algunos
aspectos del proceso de negociacion Gobierno-AUC.
Monterfa: Universidad del Sind.

oace (2010). Oficina Alto Comisionado para la Paz y la
Reintegracion. Balance de Gobierno 2002-2010,
en: http://www.reintegracion.gov.co/Es/ACR/
Documents/doc_rendicion/separata.pdf Con-
sultado el 12 de febrero de 2013.

OACP-ACR (2010). Desarme, Desmovilizacidn y Reinte-
gracién (DDR) en Colombia: lecciones aprendidas
y resultados del proceso 2002-2010. Documento
interno.

Ottaway, M. (2003). “Rebuilding State Institutions in
Collapsed States”, en ]J. Miliken, State Failure,
Collapse and Reconstruction. Oxford: Blackwell
Publishing

ONU (2003). Report of the United Nations High Com-
missioner for Human Rights on the Human rights
situation in Colombia , en: http://ap.ohchr.org/
documents/dpage_e.aspx?c=408&su=50

ONU (2004). Report of the United Nations High Com-
missioner for Human Rights on the Human rights
situation in Colombia, en: http://ap.ohchr.org/
documents/dpage_e.aspx?c=408&su=50

ONU (2000). Integrated Demobilization, Disarmament
and Reintegration Standards, en: htep://unddr.
org/

Palou, J. C. and Llorente, M. V. (2009). Reintegracion y
seguridad ciudadana en Medellin: un balance del
programa de Paz y Reconciliacion (2004-2008).
Bogotd: Fundacién Ideas para la Paz.

PAPDRB (2010). Programa de Atencién al Proceso de Des-
movilizacidn y Reintegracion en Bogotd. Modelo
diferenciado, polifénico y pedagdgico. Bogota:
Alcaldia de Bogotd.

Pérez, L. (2003). Compro la Guerra. Politica piiblica
de seguridad y de reincorporacion a la civilidad.
Medellin: rrm.

Pefia, C. (1997). “La guerrilla resiste muchas miradas”,
en Andlisis politico, vol. 32, pp. 81-99.

Pinto, M. E., Vergara, A., LaHuerta, Y. (2002). Diag-
ndstico del Programa de Reinsercion en Colombia:
mecanismos para incentivar la desmovilizacion
voluntaria individual. Archivos de Economia,
en: https://www.dnp.gov.co/Portals/0/archivos/
documentos/DEE/Archivos_Economia/211.pDF
Consultado el 5 de mayo de 2012.

Powell, J. (2011). The Lessons of Northern Ireland: security
is not enough, en: http://www2 Ise.ac.uk/1DEAS/
publications/reports/SR008.aspx Consultado el
20 de diciembre de 2012.

psD (2009). Security Promotion in Fragile States: Can
Local Meer National? Exploring the Connections
between Community Security and Disarmarment,
Demobilization and Reintegration. usa: Peace Se-
curity and Development Network (psp).

Pretelt, D. (2006). Memorias. Reinsercidn, reconciliaciony
ciudades. Bogotd: Alcaldia de Bogotd, Alcaldia de
Medellin, Fundacién Konrad Adenauer, Funda-
cién Ideas para la Paz, Revista Semana.

Ramirez, R. (2005). Ponencia, en Foro Desmovilizacién,
un camino hacia la paz. Bogotd: cun, Hogares de
Paso la Maloka, Alcaldia de Bogotd.

Rivas, A. y Méndez, M. L. (2008). “Agendas locales para

la reintegracion: retos, experiencias y oportuni-



dades”, Informes FIP n.° 7. Bogotd: Fundacién
Ideas para la Paz.

Salazar, S. (2007). La Construccion de lo Imposible. El na-
cimiento del proceso de reconciliacion en Medellin.
Medellin: Alcaldia de Medellin.

Schetter, C.; Glassner, R. y Karokhail, M. (2007). “Be-
yond Warlordism. The Local Security Architectu-
re in Afghanistan”, en Internationale Politik und
Gesellschaft, vol. 2, pp. 136-152.

Schénrock, P. (2005). “Reinsercién de excombatientes
y cooperacién internacional en Colombia”, en
Perspectivas Internacionales, n.° 2, pp- 8-10.

Scott, Z. (2007). Literature Review on state-building.
Birmingham: University of Birmingham, en:
heep://www.gsdrc.org/docs/open/hd528.pdf.
Consultado el 4 de noviembre de 2012.

uNDP (1994) New Dimensions of Human Security.
United Nations Human Development Report,
en http://hdr.undp.org/en/reports/ Consultado
el 30 de noviembre de 2010)

Veldsquez, M. (2006). “Medellin y sus violencias”, en E.
Hincapié, Conflicto Armado, Medellin/Colombia.
Comprensiones y acciones. Medellin: ups.

Victory, C. (2000). Gobiernos municipales y desarrollo
local en Theroamérica. Serie: Sintesis 6. Granada:
Unidn Iberoamericana de Municipalistas.

Villamizar, D. (2005). “Introduccién”, en Foro Bogotd.
Desmovilizacién, un camino hacia la paz. Bogo-
td: cuN, Hogares de Paso la Maloka, Alcaldia
de Bogotd.

Villamizar, D. (2006). “Programa complementario de
la reincorporacién”, en La Reinsercidn en Colom-
bia. Bogotd: Fundacién Cultura Democritica,
Asociacién de Constructores de Paz.

Villarraga, A. (2006). “Procesos de Paz, Reinsercién y
Crisis Humanitaria”, en La Reinsercion en Colom-
bia. Bogotd: Fundacién Cultura Democrdtica,

Asociacién de Constructores de Paz.

Violante, C. (2008). E/ papel de la Organizacion de Esta-
dos Americanos en la resolucion pacfica del conflicto

armado en Colombia. Bogotd: Uniandes.
Articulos de prensa

El Tiempo. Archivo Histérico versién online, www.
eltiempo.com

12/01/2004 Atacan casa de reinsertados.

22/06/2004 Intringulis de la financiacién.

18/02/2004 Frustran ataque a reinsertados.

17/07/2004 Albergues estdn bajo la lupa.

24/07/2004 Frustran atentado contra reinsertados.

16/08/2004 Quejas por inseguridad.

12/11/2004 Estupor en Cota por homicidio.

27/11/2004 Personeria cuestiona Programa de Rein-
sercién.

20/02/2005 Albergues, un polvorin que se calienta.

03/03/2005 Choque entre reinsertados y policias dejé
7 heridos en Teusaquillo.

06/03/2005 Frenan llegada de reinsertados.

06/03/2005b Los reinsertados son una bomba de tiem-
po.

15/03/2005 Uribe-Garzén, a desactivar bomba de
tiempo.

16/03/2005 Uribe y Garzén acuerdan consejo comunal
sobre reinsertados.

11/04/2005 Hay 24 querellas para cerrar albergues de
reinsertados en Teusaquillo.

21/05/2005 Empezd descongestidn de albergues de
reinsertados.

11/05/2005 Aqui no hay estructura Para.

29/06/2005 Otro incidente con los reinsertados.

16/07/2005 Sacan albergues de reinsertados de Bogot.

18/07/2005 Cierre de albergues serd en todo el pais.

10/11/2005 Albergues de reinsertados.

30/11/2005 Se acaban los albergues de desmovilizados

en Teusaquillo.



