Articulacion Institucional en la formulacion del Plan de Contingenciay
Atencién Humanitaria para el Cauca (2016-2017)

Lina Maria Rosero Medina

Ciencia Politica

UNIVERSIDAD DEL CAUCA
FACULTAD DE DERECHO, CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
DEPARTAMENTO DEL CIENCIA POLITICA
POPAYAN, CAUCA 2017.



Articulacion Institucional en la formulacion del Plan de Contingenciay
Atencién Humanitaria para el Cauca (2016-2017)

Lina Maria Rosero Medina

Trabajo dirigido por:

Maria Cristina Guevara

Para optar por el titulo de:

Politdloga

UNIVERSIDAD DEL CAUCA
FACULTAD DE DERECHO, CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
DEPARTAMENTO DEL CIENCIA POLITICA
POPAYAN, CAUCA 2017.



TABLA DE CONTENIDO

INTRODUGCCION ..ottt sttt ene e -1-
CAPITULO Lottt bbb n s -5-
Dificultades en la formulacion del Plan de Contingencia 2015. .................... -5-
1.3 Insumos teodricos de la formulacion de Politicas Publicas y analisis de redes
(o L= o 1 1o T SRR -6 -
1.2 Contexto del departamento del Cauca. ..........ccoevvevvveiiiiieeeeeeeeeee e, -12 -
1.3. Victimas en el departamento del Cauca hasta el afio 2014. ................... -15-
1.4 Formulacién del Plan de contingencia para el departamento del Cauca para
el aflo 2015 y sus dificultades. .........ooooviiiiiiii i -18 -
CAPITULO Il ittt ettt ettt e e e e e e e e e e e e s s b neeeeeeeeeeenanns -29 -

ACCIONES, ACTORES, ESPACIOS Y HERRAMIENTAS QUE SE
DESARROLLARON PARA EL PROCESO DE ARTICULACION INSTITUCIONAL
EN LA FORMULACION DEL PLAN INTEGRAL DE PREVENCION Y

CONTINGENCIA 2016-2016.....cccceeeeeeeeeeeeee e -29 -
2.1. ContextualiZacCiOn...........cccviiiiiiii e -31-
2.2 ¢ Como funciona el SNARIV departamental en la formulacion del Plan
Integral de Prevencion y ContingenCia?..........cccuuvveeeeeeeeeiiiiiiiieeeee e -35-
2.3. ldentificacion de actores y acciones en la formulacion del Plan Integral de
Prevencion y contingencia para €l CauCa. ..........c.ueeeeeeeeeeiiiiiiiiiiieeee e - 36 -
2.4 Proceso de formulacién y articulacion institucional, para el Plan Integral de
Prevencion y Contingencia (2016-2019). ........ccuuuiiiiiiieeieeiiiiieeeee e -43 -

CAPITULO ittt - 49 -

¢, COMO RESPONDE LA INSTITUCIONALIDAD CAUCANA EN UNA
SITUACION DE CONTINGENCIA CAUSADA POR EL CONFLICTO ARMADO?

.............................................................................................................................. 49
3.1. Ubicacion del municipio de Lopez de MiICay .......cccceeeevvevvviiiiiieieeeeeeennn, - 53 -
3.2 Dindmicas de conflicto del municipio de Lopez de Micay ........................ - 58 -
3.3 Desplazamiento masivo de la vereda Cacahual, junio 2015.................... - 60 -

IV CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS........ottiiiiiieeeeccciieeee e -73 -
4.1. CONCLUSIONES ... ot e e -73 -
4.2. SUGERENCIAS ... e -78 -

V. BIBLIOGRAFIA ...ttt e e -79 -



V.I. ANEXOS

Anexo A: Tabla: Posicion geografica de los grupos al margen de la ley................ -81-
Anexo B: Tabla: Afectacion de los hechos victimizantes por género.................... -81-
Anexo C: Tabla: Afectacion de los hechos victimizantes poredad....................... -82-
Anexo D:Tabla: Hechos victimizantes poretnia.............ccooiiiiiiiicic i, -82-
Anexo E: Tabla: Presencia de actores armados en el Cauca 2015....................... -83-
LISTA DE TABLAS
Tabla 1: Oferta institucional para la atencion de una Contingencia....................... -27-
Tabla 2: Matriz de oferta institucional para contingencias en el cauca 2016- 2019...-51-
Tabla 3: Censo realizado en 8 de junio de 2015, en Lopez de Micay.................... -69-
LISTA DE ILUSTRACIONES
llustracién 1: hechos victimizantes en el Cauca..................ccoeeiiiiinnnnn. -39-
llustracion 2: Diagrama de enfoque deredes............cccooiiiiiiiiiiiiinnn, -47-
llustracion 3: Mapa del Cauca dividido por regiones ...............cccoeevenennnnn. -58-
llustracién 4: Mapa de Lopez de Micay..........ccoeeviiiiiiiiiiiiiiiiiiieee -61-
llustracion 5: Hechos vcitimizantes Lopez de Micay 2010-2015................ -64-



INTRODUCCION

Colombia es un pais que lleva aproximadamente medio siglo en confrontaciones
bélicas, las dindAmicas de conflicto armado en Colombia inician en los afios 50
aproximadamente. Este conflicto ha pasado por cambios en sus dinamicas,
recordemos que pasamos de guerrillas a contraguerrillas “la letalidad de la violencia
del conflicto armado no ha sido homogénea ni constante. De una tendencia
decreciente entre 1958 y 1964, marcada por la transicién de la violencia bipartidista
a la subversiva, se pas6 a una violencia baja y estable entre 1965 y 1981. Esta
violencia estuvo marcada por la irrupcion de las guerrillas y su confrontacion con el
Estado. Posteriormente, entre 1982 y 1995, continué una tendencia creciente
marcada por la expansion de las guerrillas, la irrupcién de los grupos paramilitares,

la propagacion del narcotrafico, las reformas democraticas y la crisis del Estado™

Las dinamicas de guerra no se habian reducido a enfrentamientos con los actores
correspondientes, sino, que ha impacto a toda la poblacién civil, causando asi la
muerte y el sufrimiento de aproximadamente 8 millones de personas, que se
consideran victimas. Los efectos del conflicto en relacion a las victimas, hicieron
gue el estado pensara en la manera de mitigar el dafio causado, por tal razon se

empieza una insercion del tema de las victimas en la agenda politica.

Este proceso inicié con la Ley 387 de 1997, continla con la sentencia T-025 del
2004, estos insumos Yy las dinamicas de conflicto en los afios 90 y 2000 permiten
crear la ley 975 de 2005 o de Justicia y Paz, normativa que no contd con el impacto
esperado, lo que permitio el desarrollo y la implementacion de la ley 1448 de 2011,

o de Victimas y Restitucion de Tierras.

La sancion de la ley 1448, tiene como objetivos dictar medidas de atencion,

asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno.

1 CENTRO DE MEMORIA HISTORICA. “iBasta ya! Memorias de guerra y dignidad. Informe general del Centro
de Memoria Histdrica. Informe 1. Pagina 33. En:
http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/descargas/informes2013/bastaYa/basta-ya-colombia-
memorias-de-guerra-y-dignidad-2016.pdf
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La aparicion de esta normativa, permite realizar un trabajo mas acorde a las
necesidades de las victimas, ya que no solo se dispondria de un apoyo econémico,
sino, de un proceso integral de atencion a las mismas, mencionando que, “se dictan
medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto
armado interno y se dictan otras disposiciones”. Lo que genera mayor confianza a

las victimas ya que abre el espectro de la atencion.

El escudo legal con el que ahora cuentan las victimas del conflicto armado en
Colombia, permite una construccion incluyente de cada uno de los procesos que se
disponen en la ley, es por esto, que se le ha dado tanta importancia a la Ley 1448 y
a todos sus decretos ley, que sirven como herramientas reguladoras y técnicas para

el desarrollo de estos procesos.

Para el desarrollo de ésta investigacién se tendra en cuenta el decreto 4800 de
2011, que tiene como objetivo “establecer los mecanismos para la adecuada
implementacion de las medidas de asistencia, atencion y reparacién integral a las
victimas de que trata el articulo 3° de la Ley 1448 de 2011, para la materializacién

de sus derechos constitucionales.”

Como ya se menciond, uno de los objetivo de la ley es brindar una atencion integral
a las victimas y consecuentemente garantizar medidas o acciones para evitar la re
victimizacion y si esto vuelva a ocurrir, realizar de la manera mas adecuada los

procesos necesarios para mitigar los dafios causados.

Estas razones evidencian la importancia de la formulacién de Planes que ayudan a
mitigar y evitar la ocurrencia de hechos victimizantes, la institucionalidad en cabeza
de la Unidad para las Victimas ha pensado en dos grandes Planes, el primero de
ellos es el Plan Accion Territorial y el segundo El Plan de Prevencion, donde se
encuentra inscrito el Plan de Contingencia, que para este caso sera el objeto de

analisis.

2 LEY 1448 DE 2011. EN: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=43043
3 DECRETO 4800 de 2011. En: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1l.jsp?i=45063
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El Plan de contingencia es considerado como una “herramienta técnica de orden
municipal y departamental que define procedimientos, acciones y estrategias, con
recursos financieros, humanos vy fisicos, destinados por las entidades territoriales
frente a escenarios de riesgo, que permite prevenir y atender procesos de
revictimizacion derivados de emergencias humanitarias acaecidas en desarrollo del

conflicto armado interno™#

Teniendo en cuenta la importancia de los Planes de Contingencia, se estudiara esta
tematica en relacion a los procesos de formulacion en el departamento de Cauca,
para los afios 2015 y 2016. También se analizaran los procesos de articulaciéon
institucional que hay detras de esta herramienta, lo que permitira establecer

caracteristicas frente a la capacidad y calidad institucional del departamento.

Por tal razén se ha establecido un objetivo general que consiste en identificar los
retos y las dificultades del proceso de articulacion Institucional que se llevara a cabo
en la formulacién del Plan de Contingencia 2016-2017 para el departamento del

Cauca.

Lo establecido en el objetivo general ha permitido pensar tres momentos para el
desarrollo del trabajo. El primero de ellos se encuentra ligado a ldentificar las
dificultades que se encuentran en la formulacion del Plan de Contingencia del afio
2015, esto va a permitir visibilizar los elementos con los que cuenta el departamento,
en términos de identificacion de acciones, espacios y herramientas que se

desarrollaron en el proceso de articulacion institucional para la formulacion del Plan.

El segundo momento va encaminado en analizar la manera en que los actores se
articulan para llevar acabo los espacios de empoderamiento, sus propuestas
metodoldgicas y demas actividades necesarias para el desarrollo de la formulacion

del documento Plan de Contingencia para el departamento del Cauca 2016-2017.

4 UNIDAD PARA LAS VICTIMAS. “Guia metodolégica para Planes de Contingencia y Atencién humanitaria
para victimas del conflicto armado interno.” Pagina 9. En:
http://rni.unidadvictimas.gov.co/sites/default/files/Documentos/Guia%20Metodologica%20Planes%20de%
20Contingencia.pdf
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El dltimo momento de esta investigacion se encuentra ligado al estudio de lo
ocurrido en la vereda Cacahual del municipio de Lopez de Micay, esta dinAmica
permitird observar la manera en que responde la institucionalidad municipal y
departamental, en cumplimiento de los principios establecido en el decreto 4800 de
2011.

Esta investigacion cuenta con una gran ventaja y es que el trabajo practico se realizo
en la Gobernacion del Cauca, precisamente en el enlace departamental de victimas,
lugar donde se coordina la formulacion del Plan de Contingencia y se generan
espacios de intercambio de informacion de los actores que concurren en el

mencionado proceso.

Para el desarrollo de lo mencionado se ha pensado bajo el enfoque Institucionalista,
enfoque que abarca la formulacion y el analisis de redes de politicas publicas,
permitiendo desarrollar el trabajo desde la perspectiva de la organizacion o
articulacion de actores y la estabilidad estatal, en términos de gobernanza,
ayudando asi a la confrontacién de los datos cuantitativos y cualitativos de la
investigacion, sin embargo es necesario mencionar que esta es una investigacion
de tipo exploratorio descriptivo, se considera de esta manera porque, el objeto de
esta investigacion es evidenciar y denotar los detalles de los procesos de

articulacion relacionados con la busqueda de algunos datos de caracter empirico.

Utilizar el enfoque institucionalista hace que sea un tema pertinente para la Ciencia
politica, ya que las instituciones se consideran como uno de los ejes centrales de
las investigaciones propias de la disciplina, ya que permiten caracterizar la
estabilidad y los impactos de las mismas en el sistema o ambiente en el que se
desarrollan. Por otro lado es un tema pertinente por el momento histérico que esta
viviendo Colombia, esta investigacion va a permitir evidenciar si existe un cambio
en la concepcion de conflictos al momento de establecer los escenarios de riesgos

de los Planes de Contingencia y los cambios realizados en la institucionalidad.



CAPITULO |

Dificultades en la formulacion del Plan de Contingencia 2015.

Uno de los elementos importantes para la formulacion de cualquier tipo de Plan o
Proyecto, es contar con una linea base que permita ver cuales fueron las dificultades
0 ventajas que se tuvo para la realizacion de estas actividades. Es por esto, que
este capitulo se encargo de evidenciar dichos elementos en el Plan de Contingencia
formulado para el departamento del Cauca el afio 2015, transversal a esto se
contrastard el procesos realizado por la administracién departamental, teniendo en
cuenta dos maneras de realizar procesos de formulacién, como lo plantea Medina®,
modelo que permitié observar los actores y la articulacién de los mismos en el

mencionado proceso.

Medina Gallego realiza una recopilacion de informacion de América Latina frente a
la manera en que se han desarrollado los procesos de formulacion de politicas
publicas en este continente, el estudio arroja que siempre ha sido “Un camino
inflexible, de arriba hacia abajo, en el cual, las acciones emprendidas responden a
decisiones previamente tomadas, generalmente sin consultar a los diferentes
interesados™ es por eso que se propone un modelo participativo, este autor lo

denomina como Interactivo e lterativo.

Este modelo tiene como objetivo articular el proceso de formulacion y gestion,
generando una interaccion entre los actores que permita responder de cierta
manera a los diversos intereses de la mayoria de los involucrados, lo que se

encuentra altamente ligado al enfoque de redes de politicas publicas.

No se puede olvidar que la teoria debe encontrarse en relacion con algun postulado,

para este caso se debe reconocer la importancia de contar con una ley que permita

5> MEDINA, Gallego. Carlos Gerardo. “Modelo de Formacién de Politicas Publicas y Programas sociales”.
Edicién: Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el desarrollo Social. (INDES).
Editado: 2002.
blbid. Pagina: 1



blindar cada una de las acciones que se vayan a realizar, o las que se han efectuado

para la poblacion victima del conflicto armado en el departamento del Cauca.

Para este caso, se encuentra la ley 1448 del 2011 y los decretos que la nutren; para
la formulacion del Plan de Contingencia, se tendrd en cuenta el Decreto 4800 vy el
4912 de 2011, que se encargan de reglamentar y establecer las responsabilidades

para cada uno de los actores fundamentales del proceso de formulacién.

Estos fundamentos tedricos y normativos, permitirdn visibilizar el proceso que se
llevé a cabo en el Cauca, para la formulacion del Plan de Contingencia del afio 2015
e ir vislumbrando la calidad institucional y la articulacién de la misma, con el fin de

visibilizar algunos elementos de gobernabilidad de la entidad territorial.

1.3 Insumos tedricos de la formulacion de Politicas Publicas y analisis de
redes de Politicas.

Se partira de que la Politica publica, es un elemento que evidencia la capacidad del
Estado, para responder a las problematicas que se presentan en la sociedad. Para
ello, el PNUD establece que “Las politicas publicas son un conjunto de acciones y
decisiones encaminadas a solucionar problemas propios de las comunidades. En el
disefio e implementacién de las politicas publicas pueden intervenir conjuntamente
la sociedad civil, las entidades privadas y las instancias gubernamentales en sus

distintos niveles.”’

Como se menciona, las politicas publicas pasan por un ciclo, el primer momento es
el proceso de la identificacion del problema, el segundo es el disefio y/o la
formulacion de la politica, el tercero se hace entorno a la implementacién y el cuarto

al seguimiento y la evaluacion de las mismas.

Muchos de los estudios de la administracion publica, exaltan los procesos de
construccion de politica publica permite gobernar de una manera equilibrada, en la

sociedad, “gobernar de acuerdo a politicas publicas, significa la incorporacién de la

7 Qué son las Politicas Publicas, Escuela virtual del PNUD. En:
http://escuelapnud.org/biblioteca/pmb/opac_css/doc_num.php?explnum id=390
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opinion, la participacion, la corresponsabilidad...”. Es por esto que se le da cierto
grado de importancia al proceso de formulacion de una politica, programa o
proyecto.

Las politicas publicas siempre han tenido el mismo fin, que es dar soluciones a
probleméticas de tipo publico, pero estas han tenido una evolucion, en los afios 60,
encontramos que la toma de decisiones se hace de arriba hacia abajo, como lo
evidencia el modelo propuesto por Harold Laswell, donde la formulacion consiste en
“conocer, generar propuesta, se formula, se acude a ejecutores, se implementa, se

cumplen resultados y se termina™.

Cronolégicamente encontramos los postulados que plantea Kingdon® en la década
de los 80, quien establece una variable nueva a los procesos de formulacion y es la
aparicién de problema en la agenda publica, este elemento permite ver la manera

en que se debe abordar el problema y las soluciones que puedan existir para éste.

Roth, lleno de insumos de tedricos anteriores, establece que unos pasos para el
procesos de formulacion, es que se cuente con actores que se encargan de pensar
la manera en que se va llevar acaba el proceso de mitigacién de la situacion
problema que se plantea, “Idealmente para esta etapa de formulacion se establece
un proceso de andlisis del problemas, de busqueda de argumentos y contra
argumentos, de propuestas y de indagacion acerca de las consecuencias posibles
de tal o cual solucion”.! Este insumo, permite ir vislumbrando el recorrido que debe

llevar a cabo cualquier tipo de formulacion, desde los postulados jerarquicos.

Por otra parte se debe tener en cuenta que especificamente un plan, es considerado

como una herramienta metodolégica que contiene cinco pasos 12 el primero de ellos

8AGUILAR, Luis Fdo. En: Algunos elementos conceptuales y metodoldgicos en torno a las politicas publicas.
Editorial: Escuela de gobierno y politicas publicas de Antioquia.

® MEDINA, Gallego. Carlos Gerardo. “Modelo de Formacién de Politicas Publicas y Programas sociales”.
Edicidn: Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el desarrollo Social. (INDES).
Editado: 2002, pagina 11

Ybid., pagina 11.

11 ROTH, D. Andre Noel. Politicas publicas: formulacidon, implementacién y evaluacién. Editorial: Aurora.
Edicién, 2006. Pag. 74.

12 ASOCIACION de proyectos comunitarios. “fortalecimiento de las organizacionespertenecientes a la
asociacién de proyectos comunitarios. a.p.c.”2004.
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es analizar el contexto, continuo a esto, identificacion y priorizacion de los
problemas, por otra parte contiene la identificacion de las causas criticas, seguido,
la formulacion de metas y como elemento final la creacion de un plan de accion, en
el entendido de una construccién colectiva como lo menciona Molina®® en el modelo

interactivo e iterativo para la formacion de politicas y programas.

El primer paradigma que rompe Medina, es el desarrollar planes, programas o
proyecto desde un escritorio o la mismisima institucional, para él los proceses de
formulacion de programas, planes o proyectos de caracter social, como es la
formulacion del Plan de Contingencia, debe hacerse de manera participativa,
combinando dos componentes claves, “Formulacion y gestion, de tal manera que

los dos interactiien entre si y respondan a los diversos involucrados”4.

Para esto, se propones cinco pasos: el primero de ellos es el alcance extendido
de sus componentes esenciales, este esta conformado por la definicion del
problema, generacion y selecciones de opciones, gestion de la opcion seleccionada

monitoreo y evaluacion.

En un segundo momento se encuentra la Interaccién y la iteracion del modelo,
se entiende a la interaccion como la relacion continua y eficaz entre los distintos
componentes lo que permite una constante evolucion, a esto se suma la Iteracion
entendida como la busque continua de acciones para alcanzar los objetivos, este
apartado propone “dejar de lado las actividades independientes™® y empezar a tejer

cada una de las actividades realizadas.

En medio del proceso se encuentra el Modelo participativo, esta ligado en buena
medida a la participacién y a la manera en que esta se lleva acabo, al ser el proceso
participativo se nutra de mayores visiones, también esta participacion “aporta mayor

solidez, pertinencia y sostenibilidad a la accion” generando implicitamente un

13 MEDINA, Gallego. Carlos Gerardo. “Modelo de Formacién de Politicas Publicas y Programas sociales”.
Edicién: Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el desarrollo Social. (INDES).
Editado: 2002

Ybid., pagina 1

5 1bid., pagina 6.



proceso de empoderamiento de la comunidad, para este caso seria el proceso de

empoderamiento de las victimas, en sus mesas municipales y departamental.

El cuarto momento es la toma de decisiones de caracter democratico, en este
modelo prevalece el caracter democrético; lo que permite que al tomar una decision

el proceso sea avalado por la comunidad y cuente con su respaldo.

Es evidente que en todo proceso colectivo existe las discusiones y disputas
relacionadas con la distribucion de informacion, poder e intereses y es aqui donde
entra la toma de decisiones se da por la autoridad legitima para darle un cauce a un

momento dificultoso.

Por ultimo est& el Equilibrio entre los cuatro componentes, este es el momento
clave para los procesos de evaluacion y retroalimentacion de los cuatro pasos
anteriores, evidenciando que no es un proceso mecanico de cumplimiento de

actividades, sino que se caracteriza por una articulacion de cada paso realizado.

Los modelos de formulacién de politicas publicas mencionados hasta aqui,
evidencian la importancia de los actores en todo este ciclo, para efectos del
desarrollo de éste y el resto de capitulos se tendrd en cuenta también, lo que
menciona el andlisis de redes, con relacién a la articulacién de los actores en la
arena politica, que para el caso en mencién sera el proceso de formulacion del Plan

de Contingencia para el departamento del Cauca, 2015y 2016.

Al hablar de redes de politicas publicas, se tiene en cuenta a los actores, la posicién
y los intereses que se tejen alrededor de la hechura de las politicas publicas, por tal
razon existe una conexion entre los actores que confluyen en el mencionado
proceso y se empiezan a eliminar los limites entre el estado y la comunidad, ya sea

de actores formales e informales.

Los intereses gue se tejen dentro de las redes, permiten dejar de lado los modelos
funcionalistas y pensar en captar la relacion existente entre lo publico y lo privado
como actores que confluyen para un mismo fin, “Las redes de politicas comienzan

a ser concebidas a comienzos de los afios 90, como un modelo que permite indagar



de forma mas precisa cOmo se estructuran las relaciones entre actores publicos y

privados desde la intermediacion de intereses.”*®

Hablar de interaccion de instituciones de caracter publico y privado, permite traer a
colacion el cambio de paradigma del Estado benefactor y por ende abrir el espectro
de intervencion en su estructura, por tal razén el enfoque de redes cuenta con las

herramientas metodoldgicas que permitan describir la relacion de tales actores.

Uno de los principales elementos que da como resultado una red actores es la
diferencia de conceptos como redes de asuntos y comunidad politica. La primera
entendida como la relacién de organizaciones que dependen de los recursos de las
otras “Las redes de politicas se distinguen entre si, en razon de toda una serie de
rasgos relativos a las estructuras de unared, intereses y numero de miembros, estilo
de interaccion, dominante y distribucion de recursos”’, en cuanto a sus procesos

de organizacion son débiles por ser de caracter amplio.

Por otra parte la comunidad politica, tiene diferencias relacionadas con el nimero
de actores y su participacion constantes, la informacién que se encuentra en tal
comunidad es intercambiada y negociada para la toma de decisiones, la
mencionada dinamica afirma que existe una jerarquizacion y un mayor orden en el
tipo de organizacion, por ser de caracter cerrado, “la interaccion de alta calidad y
frecuente entre sus participantes determina que sea facil llegar a un consenso sobre
qué reglas, procedimientos y normas prevalecen en la elaboracién de las

politicas™?,

Otro de los elementos a destacar del analisis de redes es que cuenta con insumos
tedricos de caracter institucionalista, ya que no es una herramienta que se basa en
elementos individuales, sino que se realiza en estructuras que definen los procesos
de formulacion de cada uno de los actores, desde tal andlisis las politicas no son el

resultado de un conflicto de intereses, sino, que tiene origen en el rol y las acciones

16 ZURBRIGGEN, Cristina. “La utilidad del anélisis de redes de politicas publicas. Edicién: N° 66 de Mayo y
Agosto de 2011. Editado: Revista Scielo. Pagina: 1. En:

http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci arttext&pid=50187-57952011000200008

7 1bid., Pagina 3.

18 |bid., Pagina 3.
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qgue se realizan para el desarrollo de las acciones colectivas. Distando asi de lo
ofrecido por el modelo Behaviorista, ya que las preferencias de los actores no
responden a los procesos politicos. El objetivo es poder llegar a consensos y asi,
contar con influencia y poder en la arena politica, “se asume que las instituciones
no son transmisores neutros 0 mero agregados de preferencias en el proceso

politico™?

Los actores que hacen parte de la arena politica, se encuentran ahi por el grado de
equilibro que se tejio en el mencionado ambiente, sin embargo el actor o institucion
que cuente con poder, tiene en sus manos las herramientas para permear los

resultados y el sistema.

Analizar la hechura de las politicas desde un analisis de redes, permitié observar el
cambio de paradigma del estado, ya que este no se encuentra en el centro de los
procesos de intervencion, asi esta herramienta sea la mas utilizada, lo que permite
gue los nuevos actores intervinientes empiecen a ganar confianza y poder dentro

de la comunidad.

Después de tener cierta claridad en los insumos tedricos que consolidan en analisis
de redes, se mostraran a groso modo las herramientas necesarias para hacer el

mencionado analisis ya que en el segundo capitulo se haran especificas.

Lo primero que se hace en un andlisis de redes, es la identificacion de actores,
contindo a esto, sus metas, el cumplimiento de las mismas, que tendra como efecto
la influencia en los procesos de la red. El segundo momento tiene que ver con la
manera en que se intercambian los recursos y la informacion entre los participantes.
El tercer momento, va en relacién a las reglas de juego y los mecanismos que van

a regular el proceso.

El proceso de organizacion de una red, permite tener en cuenta el concepto de
gobernanza, ya que lo estipulado es una manera de formular una politica de manera
eficiente estableciendo el cumplimiento de algunas caracteristicas como

“conduccion, coordinacion, coherencia, entre un amplio y heterogéneo conjunto de

9 1bid., Pagina 5.
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actores con diferentes objetivos y propositos, tales como actores politicos,
institucionales, organizaciones corporativas, sociedad civil y organizaciones

trasnacionales”?

Estos insumos llevaron a que se planté la investigacion bajo estos postulados
tedricos ya que permiten describir y observar las dindmicas de formulacién de
politicas desde la perspectiva de actores, articulacion institucional y capacidad de
gobierno en dos momentos claves, la formulacion del Plan de contingencia 2015 y
el del 2016.

1.2 Contexto del departamento del Cauca.

El Cauca es un departamento que cuenta aproximadamente con 1.391.836
personas, segun la prospectiva realizada por el Departamento Nacional de
Estadistica, teniendo como base el censo del afio 2005. Se establece que el
departamento del Cauca, cuenta con presencia indigena y poblacién
afrocolombiana, esto equivale a 289.771, personas que Se reconocen Como
afrocolombianas, en cuanto a las comunidades indigenas se estipula que hay
266.351. Esto convierte al Cauca, en un departamento pluricultural y también en

una de las regiones mas habitada por estas dos etnias.?!

Otro de los datos importantes es el porcentaje de la poblacién que vive en el casco
rural, este equivale al 60,15%%> de la poblacién total del departamento, lo que
permitié inferir algunas ideas frente a los comportamientos, econémicos, politicos y

sociales de la entidad territorial.

Entender la dinamica de conflicto qué ha vivido el departamento del Cauca, implica
tener en cuenta dos detonantes, el primero de ellos es la posiciébn geografica y el
segundo el abandono estatal, lo que facilitd el fortalecimiento de los grupos al

margen de la ley y la politizacion de los mismos.

20 |bid., P4gina 6.
2! Elementos tomados del Plan de Accién Territorial, Cauca Todas las Oportunidades. 2012-2015.
22 Plan de contingencia del departamento del Cauca. 2016.
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El departamento esta situado en la zona sur-occidental de Colombia y hace parte
de las regiones Andina, Pacifica y Amazonica, con una superficie aproximada de
29.308 km2, equivalente al 2.7% del pais. Limita al norte con el Departamento del
Valle del Cauca, al oriente con los departamentos de Huila, Tolima y Caqueta, al
sur con los departamentos de Putumayo y Narifio y al occidente con el Océano
Pacifico. Esta dividido administrativamente en 42 municipios, Se ha agrupado en
siete subregiones, como parte de la estrategia de planificacion con enfoque

diferencial territorial.

Las siete regiones en que se encuentra dividido en departamento del Cauca,
cuentan con dinamicas del conflicto diferentes ya que su posicién geogréfica, su
desarrollo econémico y social responden a comportamientos propios de las
comunidades, al observar la manera en que se encuentran repartidas las regiones
se puede inferir el grado del abandono estatal?®, por tal razén se presentara algunos

elementos relevantes de cada subregion.

La regién centro estd conformada por Popayan, Cajibio, EI Tambo, Morales,
Piendamd, Silvia, Puracé y Timbio, municipios que no han sufrido la agudizacion
del conflicto, excepto el municipio del Tambo, que por su gran extension y
diversidad, cuenta con presencia de actores armados ilegales como las FARC y
ELN.

Otro elemento llamativo del municipio del Tambo, para los actores ilegales han sido
sus limites, ya que lo hace con la region pacifico, exactamente con los municipios
de Lépez de Micay y Timbiqui, lo que representa un corredor estratégico para el
transporte de cultivos ilicitos.

Por otra parte la regién norte, se encuentra conformada por Buenos Aires, Caloto,
Corinto, Miranda, Toribio, Caldono, Padilla, Puerto Tejada, Santander de Quilichao,
Suarez, Villa Rica, Guachené y Jambalo, esta region ha coexistido con el conflicto

armado, ya que se han vivido atentados, hostigamientos, dominio territorial y

23 MONEDERO, Juan Carlos. En su libro los disfraces del Leviatan hablan de lo que se entiende como abandono
del estado, y responde a caracteristicas de abandono de tipo, econémico, politico y social, lo que permite el
desarrollo de para estados.
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asesinatos y demas hechos que hacen parte de los 11 hechos victimizantes

establecidos en la Ley de Victimas.?*

La region norte, se encuentra conformada por municipios que han sido claves, para
el despliegue de poder de grupos armados ilegales como los paramilitares en su
momento y ahora las denominas BACRIM, lo que influye de manera directa en las

diputas territoriales con la insurgencia colombiana.

La region sur estd conformada por los municipios de Argelia, Balboa, Bolivar,
Florencia, Mercaderes, Patia, y Sucre, esta region se caracteriza por ser zona
montafiosa, lo que ha facilitado la incursion de grupos armados ilegales como las
FACR y el ELN; Otro de los elementos a destacar, es la lejania de los municipios,
lo que ha dificultado la presencia de la institucionalidad y como efecto de esta
dindmica se tiene un proceso de politizacion diferente al caracter estatal.

La region oriente se conforman por los municipios de Caldono, Inza, Paez y Tototo,
estos municipios también se caracterizan por estar en una zona montafiosa. Su
geografia facilita las dinamicas de conflicto en términos de desplazamiento y zonas
de descanso, por tanto municipios como Inza que cuenta con limites hacia los
departamentos de Tolima y Huila, son considerados como corredores estratégicos,
no para el transporte de narcéticos, sino el traslado o movilidad de frentes, columnas
y demas divisiones de los actores ilegales que hacen presencia en esta region, se

habla de la presencia de la guerrilla de las FARC.?®

La regidon macizo, esta formada por Almaguer, La Sierra, La Vega, Rosas y Sotara.
La dindmica de conflicto empieza a cambiar en ésta zona, ya no solo se disputa la
tierra, sino que ahora se disputan la tierra que cuente con fuentes hidricas 0 minas
de oro, esto ha causado que las amenazas y los homicidios hacia lideres sociales

aumenten. 26

En la Bota Caucana, se encuentran los municipios de Piamonte, Santa Rosa y San

Sebastian. Esta regidn se caracteriza por la lejania existente entre los cascos

24 Informacion obtenida del Plan de Accidn Territorial, Cauca, todas las oportunidades. 2012-2015.
25 Informacion obtenida del Plan de Accidn Territorial, Cauca, todas las oportunidades. 2012-2015.
26 Informacion obtenida del Plan de Accidn Territorial, Cauca, todas las oportunidades. 2012-2015.
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urbanos, ademas de ello se encuentra en una zona montafiosa lo que hace mas

facil el fluir de grupos armados ilegales.

Para finalizar se encuentra la region Costa Pacifica, conformada por los municipios
de Guapi, Lépez de Micay y Timbiqui, esta region es una de las mas abandonadas
por las administraciones departamentales y nacionales, su lejania de la capital
caucana ha generado nuevas dinamicas de conflicto y de economias ilegales,

causando un desequilibrio al interior de la sociedad?’.

Después de visibiliza algunas de las dinAmicas de conflicto de cada una de las
regiones, permitio inferir y reafirmar que en el departamento se cuenta con
presencia de las dos guerrillas mas fuertes del pais, las FARC?8 y al ELN?°, por otra
parte se encuentran los narcoparamilitares®® o contra guerrilla en algunas de las
zonas. Estudios como, Cauca: andlisis de la conflictividad y construccion de paz3!
evidencian que las FARC, hacen presencia con sus frentes 6,8, 29, 30,60, 64 y las
columnas Jacobo Arenas y Manuel Cepeda. En cuanto al ELN, la presencia la
realiza con los Frentes de guerra, Milton Hernandez, Manuel Vasquez Castafio y
José Maria Becerra. (Ver anexos, Tabla 1)

1.3. Victimas en el departamento del Cauca hasta el afio 2014.

Al tener en cuenta, el contexto de conflicto del departamento se realiz6 un analisis
frente al temas de las victimas del departamento, para tales efectos se desagregé

la informacién encontrada y se obtuvieron los siguientes datos.

El departamento, cuenta con 42 municipios, de los cuales 16 se encuentran en un
alto indice de afectacién del conflicto, como es desplazamiento forzado y violacion

al DIH, por otra parte encontramos que otros 16 municipios se encuentran en un

27 Informacion obtenida del Plan de Accidn Territorial, Cauca, Todas las Oportunidades. 2012-2015.

28 Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia, Ejercito del Pueblo. Guerrilla que nace a finales de los afios
60 en el pais. Responden a una ideologia marxista-leninista.

2 Ejército de Liberacién Nacional. Inician su presencia desde el afio 1964. Su orientacion ideolégica responde
a los postulaos marxistas-leninistas.

30 Se denomina a los integrantes de grupos paramilitares que se financian por la venta y produccién de
narcéticos.

31 Documento realizado en el afio 2014, por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PENUD).
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riesgo medio, nueve en un riesgo bajo y Popayan es el Unico que no ha sufrido
ninguna amenaza directa, convirtiéndolo en el lugar de acogida de gran porcentaje

de la poblaciéon desplazada y afectada por el conflicto®2,

En cuanto al desplazamiento que se ha vivido en el Cauca se encuentra que desde
1985 hasta el 2013, se han expulsado aproximadamente 228.95232 personas de sus
territorios, causados en su mayoria por “combates entre los grupos irregulares y
bombardeos por parte de la Fuerza Publica, en medio de las confrontaciones”** por
otra parte la ONG Codhes, registra para el 2013, 31 desplazamientos masivos en
el departamento®, esta informacién evidencié que el Cauca, es pionero para este
afio en cuento a este tipo de desplazamiento. Este hecho victimizante ha generado
otro tipo de problemas en las dos grandes cabeceras municipales como es el

Popayan y Santander de Quilichao.

El contexto del Cauca, evidencié que no solo se ha vivido el desplazamiento como
hecho victimizante, sino, que se encuentran presentes los 11 mencionado en la

normatividad.

De tal manera que en los registros, se encuentra que la victimizacion por homicidio
esta presente en los 42 municipios del departamento, el secuestro en 40 de ellos,
la desaparicion forzada en 39, lesiones personales en 38, reclutamiento ilegal de
nifios, niflas y adolescentes en 34 y de tortura en 32 municipios, mientras que los
delitos contra la libertad y la integridad sexual se registran en 17 municipios y la

pérdida de bienes en 2 (Santander de Quilichao y Caijibio)3.

32 yerdad abierta. “El cauca necesita un desminado.” Febrero 9 del 2016

* Estos numeros evidencian la necesidad de empezar a desarrollar procesos que permitan llegar de una
manera eficiente a la mayoria de las victimas y asi poder ayudar a mitigar los problemas causados por la
dindmica del conflicto.

*El Plan de Accidn Territorial, es el documento donde se establecen todos los planes, proyectos y actividades
gue se van a realizar en el cuatrenio para toda la poblacién victima en el departamento del cauca

33 Plan de Accidn Territorial 2012-2015, Cauca oportunidades para todos.

34 Plan de Accidn Territorial 2012-2015, Cauca oportunidades para todos.

35 SIERRA, Alvaro. Los desplazados por las violencia en 2013 se cuentan por decenas de miles. Edicion:
06/11/2014. En: http://www.semana.com/nacion/articulo/desplazamiento-en-colombia-en-el-
2013/391283-3

36 Plan de Accidn Territorial 2012-2015. Cauca todas las oportunidades.
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Adicionalmente, se encuentra que a diferencia de otros departamentos, en el Cauca
los hechos tienen una importante especificidad geogréafica a nivel de los municipios,
ya que los principales lugares de ocurrencia cambian por los diferentes tipos de

hechos victimizantes.

El en Plan de Accion Territorial 2012-2015, se encuentra que Santander de
Quilichao es el primer municipio con victimas de homicidio con un 8.9% y el segundo
en victimas de secuestro con el 11.1%. Popayan tiene la mayor cantidad de
victimizaciones en delitos contra la libertad y la integridad sexual (14%),
desaparicion forzada (18.3%), secuestro (18.8%) y tortura (9.3%); Patia (el Bordo)
ocupa el primer lugar en reclutamiento ilegal de nifos, nifias y adolescentes con el
12% de las victimas y el segundo lugar en delitos contra la libertad y la integridad
sexual, junto con Argelia y el Tambo. El principal municipio en lesiones personales
es Toribio con el 19.9% de las victimas sin incapacidades permanentes y el 14.1%

de las victimas con incapacidades.®’

En cuanto a edad y género se puede decir que en el departamento del Cauca, las
mujeres son las mas vulneradas en cuento a la libertad sexual, sin embargo los
hombres son lo méas afectados por el resto de los hechos victimizantes, en cuanto
a la edad se establece que la poblacién que se encuentra entre los 24 y 60 afos,
gue corresponde a edades productivas como lo establece el Proyecto de Acuerdo
N°. 005 del 2005. (Ver anexos, tabla 2y 3).

El Plan de Accién Territorial 2012-2015, resaltd que en el departamento, las
minorias étnicas han sufrido graves afectaciones por algunos hechos victimizantes,
se puede decir que la poblacién afrocolombiana es la mas afectada y
particularmente ha sido a causa de combates y homicidios. En cuanto a la poblacién
indigena esta comunidad ha sufrido por el reclutamiento de nifios, nifias y
adolescentes; como también por el homicidio, considerado como el hecho
victimizantes con mayor numero de victimas en todas las etnias y comunidades.

(Ver anexos, tabla 4).

37 Tomado del PLAN de Accidn Territorial, Cauca, todas las oportunidades 2012-2015. Pagina 34
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Otro de los elementos que se tuvo en cuenta fueron las Alertas Tempranas. La
Defensoria del Pueblo crea Sistema de Alertas Tempranas (SAT) que sirve “para la
prevencion de violaciones masivas de derechos humanos e infracciones al derecho
internacional humanitario. Este instrumento fue institucionalizado con el objeto de
promover una politica de prevencion humanitaria” evitando se vuelvan a re victimizar

poblaciones o municipios que hayan sido afectados por el conflicto armado.

En el departamento desde el 201 hasta el 2014, se han visibilizado 30 Alertas
Tempranas, de las cuales hay dos vigentes, la primera de ellas se evidencio en el
afio 2004, para los municipios de Jambald, Toribio, Silvia y Caldono, “la poblacién
en situacion de riesgo son aproximadamente 44.067 indigenas”®. Su fuerte

organizacién ha generado resistencia a procesos de injerencia de las FARC.

Por otra parte se encuentra la Alerta Temprana establecida para el municipio de
Inza, ya que en el 2001 se vivdo una emboscada, luego para el afio 2011 un
bombardeo y en el 2013 un nuevo hostigamiento, a manos de las FARC, esto
genero panico y desde la institucionalidad se establecié como una alerta temprana,
ya que este municipio continua con la presencia de integrantes de las FARC.

Teniendo en cuenta el diagnostico de las victimas para el afio 2015, se continuara
el proceso evidenciado algunos autores que hacen referencia a la formulacién de
politicas publicas, planes y proyectos vy se finalizard con el andlisis de la

formulacion de este plan y sus dificultades.

1.4 Formulacion del Plan de contingencia para el departamento del Cauca
para el afio 2015 y sus dificultades.

La ley 1448 de 201, expresa tacitamente que los tres niveles de gobierno (nacional,
departamental y municipal) debe ofrecer una atencion integral a las victimas del
conflicto armado, por tal razén se han establecido herramientas y estrategias como

son los Planes de Accion territorial y los Prevencion y Proteccion. El objetivo de

38 Defensoria del Pueblo, Sistema de Alertas Tempranas. En: http://www.defensoria.gov.co/es/public/sat
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estos planes es evitar la ocurrencia de los hechos o la revictimizacion de un

individuo o una comunidad.

Otro de los elementos importantes mencionados en la normatividad que para este
caso es el decreto 4800 de 2011, menciona en sus articulos 196 y 203 la
obligatoriedad que tienen los gobiernos locales y departamentales en cuanto a los
proceso de formulacién e implementacion de los mismo. Sin embargo se establecido

un responsable para el seguimiento y es la Contraloria, como ente regulador.3®

Esta razén nos lleva a indagar sobre el proceso de formulacién del Plan de

contingencia 2015.

Como bien lo expresa el decreto 4800 del 2011, uno de los elementos importantes
de la formulacion y puesta en marcha de la medidas de reparacion integral, es la
articulacion de las Instituciones que convergen este proceso, por esto se estipula el
principio de complementariedad*® llevado a cabo en este Plan, por la UARIV4! quien

se encargara de brindar ayuda técnica al proceso de formulacion.

Esta primera accion mencionada, permite ver que cumple con uno de los elementos
planteados en el modelo Interactivo e Iterativo, y es relacionado con la busqueda de
objetivos y la relacion eficaz y continua entre los actores que hacen parte de la
dinamica de formulaciéon, ahora solo queda observar el modo en que se desarrolla

el proceso con la comunidad.

El decreto 491242 tiene como objetivo, regir la normatividad para el desarrollo de los
Planes de Prevencion y Proteccién para la poblaciéon colombiana, ese documento
establece las medidas generales de actuacion; nombra al Ministerio del Interior
como el encargado de ayudar en los proceso de formulacion e implementacién de

politicas publicas que ayuden a conseguir el objetivo mencionado, ya “Que es

39 En el articulo 202 del decreto 4800 de 2011. Se establece en el pardgrafo que “La Contraloria General de la
Republica, dentro de sus funciones legales hara seguimiento al adecuado uso de los recursos en materia de
prevencién a nivel territorial.”

40sijrve para perfeccionar la prestacion de los servicios y el desarrollo de proyectos regionales, las entidades
nacionales y territoriales prestaran colaboracion reciproca y podran, para ello, utilizar mecanismos de
asociacion, cofinanciacion y convenios.

41 Unidad para Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas.

42 Decreto de reglamentacidn de los Planes de Prevencién y proteccién. 2011.
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obligacion del estado la proteccidn integral de las personas que se encuentran en
situacion de riesgo extraordinario o extremo como consecuencia directa del ejercicio
de sus actividades o funciones politicas, publicas, sociales o humanitarias, o en

razon al ejercicio de su cargo™®

Para este caso la norma obliga a las entidades territoriales a desarrollar los Planes
Integrales de Prevencion y Proteccion exclusivamente para el tema de victimas, el
Plan de Contingencia es uno de los elementos fundamentales para el completar las

dinAmicas de accion de Plan de Prevencion.

A pesar de la obligatoriedad que intrincadamente tienen las normas, los procesos al
interior de las entidades territoriales no responden a lo que se establece a nivel
nacional, este es el caso del Cauca, ya que hasta el 2016, no existia un Plan de
Contingencia aprobado.

Este es el caso de Plan de Contingencia 2015. Este documento fue formulado pero
no fue aprobado. Sin embargo la institucionalidad brinda recursos para alguno de

los ejes de accion del mencionado Plan.

El proceso de formulacion inicié en el afio 2014, para este afio el equipo estaba
conformado por tres personas, dos hacian parte de gobernacién del Cauca y la otra

persona, representaba a un cooperante internacional.

Lo primero que desarrolla el equipo es una linea de tiempo, que consiste en analizar
la informacion de tipo escrito y radial en torno a las dindmicas de conflicto de cada
uno de los municipios, organizados por regiones. Esto permitié establecer los
hechos victimizantes mas representativos de estas comunidades. La linea de
tiempo cuenta con una temporalidad de 10 afios, se habla del periodo comprendido
entre 2003 y 2013, sus variables eran tres, fuente, municipio y descripcion de los
hechos. (Ver tabla en el anexo E. se anexa un municipio de la linea de tiempo)

El fin de esta linea de tiempo es visibilizar los hechos victimizantes presentes en

cada municipio y region, teniendo claro los hechos victimizantes, se empezaron a

43 Decreto 4912 del 2011.
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establecer los escenarios de riesgo. Entendiendo como escenario de riesgo a las
acciones que podrian desencadenar una contingencia, para esta formulacién se

establecen los 11 hechos victimizantes estipulados en la 1448 de 2011.

Después de consolidar los escenarios de riesgo que podrian dar pie a una
contingencia, se deben establecer las rutas que permitan mitigar las consecuencias
de los hechos victimizantes. Este proceso se conoce como los protocolos o la oferta

institucional.

Estos protocolos tienen como objetivo brindar e informar a las victimas frente a lo
gué se debe hacer en cada uno de los hechos victimizantes, al realizar de manera
adecuada las rutas de atencidn se evitaria que las persona o personas que han

sufrido el hecho, sufran de nuevo una re victimizacion.

El construir las rutas de atencion para cada hecho victimizante, pasar por la cada
una de las instituciones y hacer propias las responsabilidades que tienen como
institucionalidad. Este recorrido hace que el proceso sea largo, ya que se necesita
pensar en el tipo de profesionales que se necesitan para cumplir las metas

establecidas y también la manera en que se van adquirir los recursos para ellos.

Este fue un proceso complicado de llevar acabo, una de las razones fundamentales
fue la desintegracion del equipo de trabajo, lo que no permitié la consolidacion de la
informacion, por otra parte el proceso de articulacion que se debia establecer con
el resto de Instituciones** no se logro llevar acabo, porque no se tenia claridad en
los aspectos relacionados con las competencias de sus Instituciones, sin embargo
los profesiones que conformaron el equipo de trabajo, pidieron la oferta institucional
para darle vida al proceso de formulacion, pero obtuvieron una respuesta oportuna,

como lo evidencia la matriz de oferta institucional.

Otra de las dificultades es la organizacion de un grupo grande de instituciones, como

se menciona en la légica de la accién colectiva, entre mas reducido sea el grupo el

44 E| Sistema Nacional Reparacién Integral a las Victimas, cuenta aproximadamente con 51 Instituciones que
acompanan y brindan apoyo a los procesos establecidos.
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impacto y la organizacion va a ser mayor, esto implica un claro conocimiento de la

normatividad y la vigencia de la misma.

Por otra parte, debe ser denotada la ausencia de los recursos humanos e
instrumentos tecnolédgicos, ya que se contaba con un equipo portatil que fue
brindado por una agencia de cooperacién internacional, no se contaba con un
espacio apropiado para los encuentros del equipo y las necesidades que como
profesionales requieren. La informaciéon que se encuentra suministrada en el
documento fue brindada por uno de los profesionales que continda con la

responsabilidad de la atencion a las victimas en la gobernacién del Cauca.

El contexto en que se encontraba el equipo responsable de la coordinacion y
formulacion del plan, no permiti6 que se pudiera desarrollar un documento que
cumpliera con las expectativas del SNARIV departamental. Vale aclarar que toda
esta informacién es recolectada de manera verbal y comprada con algunas de las

actas encontradas en el archivo del enlace departamental.

Sin embargo, el departamento destina el rubro y recursos humanos para la atencion
y asistencia para las victimas, en caso de un hecho que genere una contingencia.
Esta informacion se encuentra evidenciada en las matrices presentadas en el Plan
de Accion Territorial 2013-2015, este documento cuenta con la recopilacion de la
oferta institucional para el cumplimento de los componentes de la ley victimas en

relacion a la atencioén inmediata.

Componentes Programa y/o | Recursos Entidad
Proyecto propios Responsable
Ayuda Adquicisén de ayuda | 100.000.000 Secretaria de gobierno
Humanitaria Inmediata | humanitaria de departamental.
emergencia para
victimas del

desplazamiento
forzado entre el 2012 y
2015, se atendieron

71.630 personas.

-22-



Unidos somos pacifico. | 50.000.000 Secretaria de gobierno
Se encarga de
identificar la poblacién

victima en la costa

caucana.
Asistencia funeraria. 20.000.000 Secretaria de
gobierno.
Ayuda Técnica. Asesoria técnica para | 108.000.000 UARIV vy la secretaria
la formulacion de los de gobierno
planes de contingencia departamental

municipales y el plan
departamental. Se
realizaron 3 talleres por
municipio.

Fuente: Plan de Accion Territorial Cauca 2012-2015.

Una de las evidencia claras es que las dinamica de las entidades territoriales no
cuentan con una gran capacidad de planeacion, sino que actia de manera
inmediata lo que hace que los procesos no se lleven de una manera adecuada o

tengan el impacto que se desea.

Los programas que se realizaron para el 2015, cumplen con algunos de los objetivos
gue se tienen que cumplir en lo estipulado por el Plan de Contingencia y los decretos
ley que lo rigen. Sin embargo la matriz cuenta con una clara ausencia de la
secretaria de salud, educacion, Policia nacional y demas instituciones que deben
estar presentes en la oferta institucional. Como se estipula en la ilustracion 4 de la

pagina 64.

Lo mencionado anteriormente muestra elementos claves en el proceso de
formulacién de politicas, planes o proyectos en las entidades territoriales, uno de
ellosy es el mas comun en los procesos de caracter publico y es la falta de recursos;
gue genera problemas al momento de contratar personal y brindar las comodidades

necesarias a las personas que deben cumplir con unos objetivos.
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Después de observar la oferta institucional presente para la atencion de las victimas
entre el 2012 y 2015, encontramos que la destinacion de recursos va en caminada

a la prevencion, atencion y las garantias de no repeticion.

Esta oferta institucional dejé de lado los procesos de atencién urgente de manera
integral, se hace un llamado frente a la atencion integral, porque en la oferta
institucional se cumplen con tres de los elementos basicos solicitados en la

normatividad, que es el registro, la asistencia funeraria y albergues temporales.

La guia metodologica establecida por la UARIV, para la formulacion de Planes de
contingencia estipula que la entidad territorial destinara los recursos econémicos,
humanos y fisicos para este tipo de proyectos, este apartado da via libre a la entidad

territorial frente a la cantidad de recursos que puede brindar para dichos procesos.

Si se tiene en cuenta los principios estipulados en el decreto 4800 de 2011,
referentes a la concurrencia, subsidiariedad y demas, permiten encasillar al proceso
en esta dinAmica. Se observa en el equipo técnico, el cumplimiento de principio de
complementariedad, ya que se encuentra en cooperante internacional brindando su
ayuda humana y fisica, permitiendo el desarrollo y cumplimiento de una exigencia,

como es el equipo técnico del Plan de Contingencia.

Este es uno de los principios reflejados en los procesos teéricos de mitad de los
afios 90, ya que el paradigma de Estado benefactor y amplio acaba “Evidentemente
la redefinicion del papel del Estado actia como un motor que a su vez redefine las
politicas publicas, diversificando el andlisis de las mismas*, esta nueva manera de
ver las politicas y concebir el concepto de lo publico, genera nuevas formas de
realizar procesos, en este caso se observa la ausencia de talleres y actividades de
caracter amplio frente a las comunidades, que quizas permitieran conocer mas de

cerca las realidades y asi poder realizar un Plan acorde a las necesidades.

No se puede desconocer gque la recoleccion de informacién y el andlisis de la misma

sea un trabajo facil, establecer escenarios, visibilizar actores e impacto de los

4 ROTH, D. Andre Noel. Politicas publicas: formulacién, implementacion y evaluacidn. Editorial: Aurora.
Edicidn, 2006. Pag. 20.

-24-



mismos que es el contenido del Plan de Contingencia, es un arduo trabajo, pero se
necesita establecer relacion con las comunidades que han sido afectadas, lo que
permite cumplir dos objetivos, el primero conocer poco mas realidad y también ir

generando lasos de confianza en la comunidad.

Vale la pena aclarar que no toda la informacion se encuentra consolidada en actas
o documentos oficiales, sin embargo para conseguir la informacion restante se
realiz6 una pequefa entrevista a una de las profesionales que hacian parte del

equipo de trabajo en el 2014.

Al mencionar el proceso realizado para la formulacion del Plan de Contingencia para
el afio 2015, se encuentran elementos del modelo presentado por Harold Laswell
en los afios 60, este autor establece siete pasos en todo el proceso de la politica o
el programa, sin embargo se tendran en cuenta para este caso los momentos

previos para la formulacion.

El primer paso corresponde al proceso de informacion y conocimiento,
relacionandose directamente con el proceso de recoleccion de informacion
realizada por el equipo de trabajo, seguido a esto, Laswell plantea la necesidad de
realizar una propuesta de trabajo, esta dinamica se ve reflejada en la consolidaciéon
del documento, que pese a que no fue aprobada se realizdé y permitié6 permear
algunos de los problemas latentes en las comunidades.

El tercer paso que se plantea, es la formulacion que contiene los insumos
anteriormente denotados y la colaboracién de la Institucionalidad restante, es aqui
donde se encuentra la fractura en el proceso, ya que no se logré concertar la oferta
institucional que permitia responder a los procesos de atencion urgente, que es el

objetivo de realizar el Plan de Contingencia.

Otro de los elementos que se encuentran inmersos en el proceso realizado, es lo
gue se plantea bajo el modelo de Kingdon, quien es conocido por instaurar el tema

de la agenda gubernamental que permite la “definicion del problema y la generacion
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de alternativas™®, estos insumos teéricos evidencian que el Estado colombiano,
enfoco su capacidad para atencion del problema de las victimas, ésta accién fue
posible por la insercion del tema en la agenda politica, lo que conllevo a una toma
de decisiones y consecuente a esto, una ley que establece procesos de prevencion

y proteccion para esta comunidad.

Lo indicado anteriormente rige a las entidades territoriales de caracter municipal y
departamental, a implementar de manera adecuado lo estipulado en la ley 1448 y
sus decretos ley que para efectos de este apartado seria el decreto 4800 del 2011

que habla de la formulacién, implementacién de los Planes de Contingencia.

Otro de los elementos similares es la generacion de alternativas, aqui juega un
papel importante la Institucionalidad, pero como se dijo anteriormente no se realizo
en su totalidad por la falta de propiedad frente al tema y las responsabilidades que
se tenian, el desconocimiento de la informacion en temas de atencion humanitaria
de emergencia por parte de Instituciones como Defensoria del Pueblo, el ICBF, el
Sena, Policia, Ejercito y las dependencia de la gobernacion de Cauca, como
Secretaria de Educacion, Gobierno, Desarrollo Econémico y demas, dificultaron el
proceso para la generacién de alternativas para la atencién de una emergenciay la

culminacién en buenos términos de éstas acciones.

Una de las incégnitas en las que se encontraba el equipo de trabajo y los delegados
de la UARIV y el ICBF, era relacionado con las minutas alimenticias para una
atencion de emergencia, se creia que el ICBF debia entregar de manera inmediata
dicho pedido. El aceptar esta responsabilidad tendria como consecuencia la
destinacién de un gran rubro para esta atencion. Llegado el proceso de formulacién
de 2016, se lee de manera detenida la Guia de formulacion y se estipula, que la
UARIV, el ICBF y la Sria de gobierno departamental y municipal se

responsabilizaran de esta accion.

46 MEDINA, Gallego. Carlos Gerardo. “Modelo de Formacién de Politicas Publicas y Programas sociales”.
Edicién: Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el desarrollo Social. (INDES).
Editado: 2002, Pagina 11.
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Estos dos autores se caracterizan por realizar procesos de caracter vertical,
especialmente Harold Laswell “Es claramente vertical, las decisiones fluyen de
arriba hacia abajo, siendo las actividades iniciales o superiores las dominantes y
donde la actividad de evaluacion es de caracter terminal”*’, para el caso de Kingdon,
el proceso abre un poco su espectro ya que el desarrollo de alternativas es
relativamente abierto, pero para poder llegar a este punto, el problema debi6 ser de

gran peso politico, convirtiéndolo en un modelo no tan amplio.

Hasta el momento se puede decir que el proceso de formulacion realizado para el
Plan de Contingencia 2015, es de un caracter vertical, la primera razén esta
relacionada con la poca participacién de las instituciones y de los representantes de
las victimas en este proceso. Esto no implica que no tenga validez, pero si influye

en los resultados que se podrian haber obtenido en la implementacion del mismo.

Si esta formulacion se observa desde los 5 pasos planteados en el Modelo
Interactivo e Iterativo, se encuentra que no se realizé un trabajo claramente
participativo 1o que se evidencia en la no aprobacion del mismo; Tampoco se
observa una articulacion constante entre actores, lo que demora el proceso de
consolidacion de este Plan, estos dos elementos son consecuencia del poco
conocimiento y la falta de incentivos para la participacion del resto de las
instituciones o actores que pudieron hacer parte de dicho proceso. La evidencia
clave en este aspecto es la matriz expuesta en este capitulo, lo que permitié inferir

y calificar el proceso de esta manera.

A pesar de que no se aprobo el Plan por parte de la gobernacién, las acciones de
respuesta inmediata se presentaron en el Plan de Accién Territorial 2012-2015
como lo evidencia la anterior matriz, ofrece en total $278.000.000. Para ayuda
humanitaria de emergencia (Albergues, registro y asistencia funeraria)
$170.000.000 y Ayuda Técnica para la formulacion de los 42 planes municipales,
realizando tres talleres por municipio, para los que se tuvo $108.000.000.

47 |bid., P4gina 10
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Este proceso de formulacion evidencia la poca capacidad institucional, ya que no
se cumple con lo establecido a nivel nacional y menos a nivel local, es evidente que
los recursos econdmicos son un elemento de vital importancia, sin embargo los
sistemas de informacion y de conocimiento endebles al interior de la institucion, no

permitieron sacar avante el documento Plan de Contingencia.

También se hace un llamado al interior de la gobernacién del Cauca, en términos
de gestidn de recursos, ya que se cuenta con normas que permiten la incursion de
nuevos actores en este proceso, lo que cambiaria el escenario de la falta de
recursos a la falta de gestion o voluntad politica de la entidad territorial para cumplir
el objetivo estipulado.

Se sabe que ya no existe el Estado benefactor de antes de los 90, entonces se debe
suplir ciertas necesidades con ayudas externas, lo que no deja de ser publico “La
definicion propuesta caracteriza “lo publico” no tanto por quién realiza la accion sino

por la legitimidad y la autoridad que dicho actor tenga para adelantarla”®

Legalmente los municipios y departamentos son libres de realizar los procesos de
articulacion o coaliciones necesarias para sacar abante los procesos. Los procesos
relacionados con las victimas son de vital importancia para el departamento, ya que

esta entidad territorial ha sido y seré un laboratorio del conflicto y del posconflicto

“8|bid., Pagina 2.
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CAPITULO I

ACCIONES, ACTORES, ESPACIOS Y HERRAMIENTAS QUE SE
DESARROLLARON PARA EL PROCESO DE ARTICULACION INSTITUCIONAL
EN LA FORMULACION DEL PLAN INTEGRAL DE PREVENCION Y
CONTINGENCIA 2016-2016.

Al leer el titulo de este segundo capitulo, se encuentran las palabras integral y
prevencion, lo que se podria catalogar como una distorsion en el trabajo, ya que el
objeto de estudio es la contingencia. La razon por la cual se habla de Plan Integral
de prevencion y contingencia, tiene que ver con los tres momentos de la prevencion
y la ayuda técnica que recibi6 la gobernacién del Cauca, continuo a este esbozo se

explicaran las razones.

La incorporacion de las politicas publicas como instrumento mediador entre la
sociedad civil y estado, permite consolidar alternativas de solucién que mitiguen los
efectos de una problematica de caracter publico, y permita integrar a la comunidad
en dichos procesos. Al considerar a las politicas como el elemento integrador, entre
la Sociedad y estado, se empiezan a tejer nuevas dinamicas, entre ellas, la
visibilizacion de actores o agentes que responden o representan sectores que han
sido convocados para efectos del desarrollo de la politica publica y los Planes
pertinentes. Los actores, agentes u organizaciones sociales, que confluyen en estos
procesos colectivos, representan un interés claro y hacen parte de los denominados
grupos de presion, como lo menciona Kingdon, en el articulo grupos de presion de
Esther del Campo®® quien les atribuye una labor clave en los procesos de

consolidacion del problema en la agenda politica.

A diferencia de los grupos de presion o movimientos sociales, la insercion del tema
de las victimas en la agenda politica, no se hace desde los grupos de presion, el
tema de las victimas, responde a las nuevas dinamicas del gobierno de turno en

temas de paz.

49 DEL CAMPO, Esther. Grupos de presion. En:
https://campus.usal.es/~dpublico/areacp/materiales/Gruposdepresion.pdf
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No se desconoce los procesos que se realizaron por parte de la poblacion victima
que se organizo y logro decretos y sentencias que les permitieron ser intervenidos
por el estado colombiano, en el caso especifico del desplazamiento. Sin embargo
se ve la necesidad de contar con una ley que intervenga la realidad de la
problematica, y es aqui donde se desarrolla la ley de victimas y restitucion de tierras,
ley 1448 de 2011.

Para el caso del departamento del Cauca, que cuenta con una poblacion victima de
337.616°° que representa aproximadamente el 30% de la poblacién total del
departamento, ademas de este acaecimiento, el departamento cuenta con la
presencia historica de actores insurgentes como la guerrilla de las FARC y el ELN,
ademas con bandas criminales organizadas, como consecuencia de la
desmovilizacion de los paramilitares. La presencia de estos actores y las
repercusiones que esto trae, ha catalogado al Cauca, como el sexto departamento
mas golpeado por el conflicto armado.

Como se mencioné anteriormente el departamento ha sufrido la ocurrencia de los
11 hechos victimizantes establecidos en la ley, entre ellos encontramos, contra la
vida vy libertad, integridad fisica, sexual, reclutamiento forzado de nifios, nifias y

adolescentes, abandono y despojo de tierra y desplazamiento forzado.

Sin embargo, el hecho con mayor ocurrencia es el desplazamiento forzado, siendo
el responsable de 249.592 victimas, como lo evidencia la Red Nacional de
Informacién, lo que significa que aproximadamente el 90% de las victimas del
Cauca, han sido expulsadas de sus territorios por el recrudecimiento del conflicto
armado “sin duda, por su magnitud, el desplazamiento forzado ha sido el mas
significativo, siendo el Cauca un departamento no solamente receptor, sino también

expulsor.”!

El contexto del departamento amerita una intervencion efectiva y oportuna de cada
uno de los planes y proyectos que se han pensado, por ésta razén se escoge como

objetivo de este apartado el conocer y visibilizar la manera en que se desarrolla el

50 Red Nacional de Informacién. Corte marzo 2016.
51 p AN DE ACCION TERRITORIAL 2016-2019. Pagina 63.
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proceso de articulacion Interinstitucional e Interagencial en el departamento del
Cauca para el desarrollo de la formulacion Plan Integral de Prevencion y
Contingencia. Para este acapite se tendra en cuenta la forma en que se ha
concebido el SNARIV regional y la manera en que las Instituciones actian en los

procesos de articulacion para efectos de la formulacion.

2.1. Contextualizacién

El SNARIV, es el Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas, esta “constituido por el conjunto de entidades publicas del nivel
gubernamental y estatal en los Ordenes nacional y territoriales y demas
organizaciones publicas o privadas”™?, el objetivo de esta agrupacion es formular y
ejecutar planes, proyectos y programas que tengan como poblacion objeto las

victima del conflicto.

Es de mencionar que en la ley 1448 se menciona tres niveles de gobierno, el primero
de ellos responde al caracter nacional donde se encuentra la “Vicepresidencia de la
Republica - Programa Presidencial para la Accién Integral contra Minas
Antipersonal, Unidad Nacional de Proteccién, Ministerio de Defensa Nacional,
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Comision Nacional
de Busqueda de Personas Desaparecidas, Fiscalia General de la Nacion, Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, Consejo Superior de la

Judicatura.”3

Seguido a éste se encuentra el gobierno departamental, para este escenario la
Unidad para la Atencién y Reparacion Integral para las Victimas, juega un papel
protagénico porque es el encargado de guiar a las instituciones publicas y las

dependencias que hacen parte de la Gobernacion, para el desarrollo de los

52 Unidad Atencién Reparacién Integral para las Victimas. En: http://www.unidadvictimas.gov.co/es/sistema-
nacional-de-atenci%C3%B3n-y-reparaci%C3%B3n-integral-las-v%C3%ADctimas/77
53 Decreto 4800 del 2011.
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procesos a realizar, en este nivel se encuentran las entidades que hacen parte de

Comité de Justicia Transicional®*.

En cuanto al gobierno municipal, encontramos una estructura similar a la
departamental, claramente se encuentra direccionada por el enlace municipal de
victimas, el Alcalde y la Secretaria de Gobierno municipal, quien coloca a

disposicion toda su estructura organica.

El Sistema como tal cuenta con un ente coordinador, que para este caso es la
UARIV, quien se encarga de realizar el acompafiamiento técnico que permite
encausar y ordenas las responsabilidades del resto de Instituciones, y velar por el
cumplimiento de lo establecido en la normatividad. El objetivo principal que tienen
el SNARIV departamental y municipal, es conformar y consolidar los Comités de
Justicia Transicional que se encargaran de velar y evaluar los productos que se

entreguen a las victimas.

Si bien la estructura del estado ha permitido incluir nuevos actores a procesos de
construccion social, el Cauca es un claro ejemplo de esto, ya que los organismos
de cooperacion internacional han brindado su ayuda técnica y econdmica para el
desarrollo de procesos establecidos. Esto, permite hablar no solo de articulaciéon
institucional, sino, de una articulacién interagencial. Para la formulacién del P.I.P.C,

se encontrg la activa participacion de la OIM, Tierra de paz y OCHA.

Lo mencionado anteriormente responde a lo establecido en la nueva gerencia
publica, tiene como objetivo generar procesos gubernamentales mas agiles y
eficientes. Llevar a buen término éste tipo de procesos, permite una mayor
consolidacion de los procesos politicos y sociales que se estén realizando, una de
ellas es en la forma en que se esta gobernando y la segunda se relaciona con los

procesos de confianza como lo establece la gobernanza.

5 Los comités territoriales de justicia transicional (CTJT) son la méaxima instancia de coordinacidn,
aarticulacion y disefio de politica publica en el departamento, municipio o distrito, presididos por el
gobernador o alcalde, respectivamente. Esta conformado por el Gobernado, un representante de todas las
secretarias de la gobernacion, un representante del Sena, ICBF, Policia, Ejército, UARIV, Ministerio publico y
dos de la mesa departamental de victimas.
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Esta dinamica implica tener en cuenta el paradigma de descentralizacion del estado,
que no ve como Uunico responsable a la persona que esta en la direccion, sino, a
todo al equipo de la estructura directiva, desplaza la manera de analisis y se

empieza hablar de “legitimidad del cargo y legitimidad de su accionar”®

Hablar de efectividad en la respuesta institucional, demanda analizar dos variables
importantes, la primera relacionada con la utilizacion de los recursos econémicos y
la segunda concerniente a la manera en que se esta desarrollando los procesos de
gobierno, en el entendido de la gobernanza y gobernabilidad de una entidad

territorial que cuenta con la presencia de victimas del conflicto.

Entender la gobernabilidad como la relacion estructural al interior de un gobierno,
permite inferir, que existe relacion en la manera en que se estan manejando los
recursos, es por eso que ahora se empieza hablar de procesos de “gobiernos mas
econdmicos Y eficientes, con servicios de mayor calidad y programas mas eficaces
y ademas, simultdneamente introduce cambios como la ampliacion del control

politico™®

Para el caso de Colombia, se encuentra que el presupuesto dispuesto para la
atencion y reparacion de las victimas para el 2016, es de 7,9 billones de pesos, lo
que equivale al 1% del PIB, asi lo establece Simoén Gaviria “La atencion, asistencia
y reparacion integral de victimas no solo es un esfuerzo exclusivo del Gobierno, sino
del Estado en su conjunto, por lo que a las metas establecidas se les debe sumar
los esfuerzos que desde el nivel territorial se estan haciendo para garantizar los
derechos de la poblacion™’. Asi parezca que se cuente con una gran cantidad de
recursos, los procesos que se deben llevar acabo con la poblacién victima tienen
un gran costo, hay que recordar que existen aproximadamente 8 millones de

victimas, quienes deben ser empoderadas, informadas e indemnizadas como lo

55 AGUILAR, Luis Fernando. El aporte de la politica publica y la nueva gestién publica a la gobernanza” Editado:
Centro de Latinoamericano de la administracion para el desarrollo. Edicidén: 2 noviembre del 2007, Republica
Dominicana.

56 LOPEZ, Andrea: La nueva gestién publica: algunas precisiones para su abordaje conceptual. Editado:
Instituto nacional de la administracién publica.

57 Revista Dinero. Aumenta presupuesto para reparar a las victimas. Editado 27 de diciembre de 2015. En:
http://www.dinero.com/pais/articulo/presupuesto-para-reparacion-victimas-colombia/206270
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establece la ley, al recurrir al RUV®8, se encuentran que de las 8 millones de victimas
registradas, 7°970.190 son causadas por el conflicto armado, de las cuales

6'301.558 deben ser sujetos de atencidn.

Llegando a la particularidad del Cauca, se encuentran que desde el afio 1985 hasta
el 2011, hacen parte del Registro Unico de Victimas 337.616° como se establece
en la ley, de las cuales, 256.445 son consideras como sujetos de intervencion, sin

embargo, no se encuentra ni se especifica que tipo de reparacion se hara con ellas.
llustracion 1. Hechos victimizantes en el Cauca.

Hechos victimizantes en el Cauca 1985-2016. La informacion que si se
encuentra en documentos
oficiales, hace referencia a
las 677 indemnizaciones de

corte administrativo que se

han entregado hasta el mes
de junio de 2016, “Las

= Acto terrorista Amenaza
delito sexual desaparicién forzada entregaS de este miérC()leS,
= desplazamiento forzado = victimas de despojo gue se suman a otras 577 en
= homicidios = MAP/MUSE lo que va de 2016 en el
m Reclutamiento m Secuestro .
) ) departamento, estuvieron
m tortura m perdida de bines

acompafadas por una feria
de servicios en la que participaron instituciones como el Fondo Nacional del Ahorro,
Icetex, Comfacauca, Unicomfacauca, Sena, Instituto Técnico Superior y el Surtidor

Agropecuario El Campesino.”®°

El contexto de las victimas en el Cauca evidencia la una gran atencion frente al
proceso que reparacion integral que se debe colocar en marchay es aqui donde los
actores que conforman los Comités de Justicia Transicional, deben buscar ayuda

para las actividades que se deben desarrollar para dar cumplimiento a lo

58 Registro Unico de Victimas. En: http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV
59 Red Nacional de Informacién. Corte marzo 2016.
6 UNIDAD PARA LAS VICTIMAS. Cien victimas reciben indemnizaciones en Popayan. 22 de julio de 2016.
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establecido. Se hace referencia a talleres, socializaciones y demas actividades que
requieran respaldo econdémico, es aqui donde los cooperantes entran a jugar un

papel clave en los procesos territoriales.

Como el trabajo es arduo, el estado al momento del establecer la normatividad,
pensoé en que la institucionalidad no estaba todavia en la capacidad de responder a
los procesos que se veian venir, es por esto que en el decreto 4800 del 2011, se
plantean varios principios que permiten la articulacion interinstitucional e

interagencial como se menciona al inicio.

El primer principio mencionado es la corresponsabilidad, hace referencia a la
responsabilidad que tiene toda la estructura estatal para prevenir, asistir, atender y
reparar integralmente a las victimas, este principio debe ejecutarse teniendo en
cuenta el interés general de la Nacion y la autonomia territorial, este principio se
complementa con lo planteado en la Concurrencia, que menciona la necesidad de

actuar de manera oportuna y conjuntamente, en busca de un objetivo comun.

Asimismo la complementariedad hace referencia a la colaboracion reciproca y
podran, para ello, utilizar mecanismos de asociacion, cofinanciacion y convenios y
para ello se tiene en cuenta lo establecido con la subsidiariedad, es el principio
escudero para el apoyo a municipios que presenten menor capacidad institucional,
técnica y/o financiera para ejercer eficiente y eficazmente las competencias y
responsabilidades que se deriven de la Ley 1448 de 2011. Estos principios
evidencian que procesos cuentan con un baston legal, que les permite recurrir a otro
tipo de entidades al momento de sentir que no cuentan con los insumos necesarios

para responder a los procesos establecidos.

2.2 ;,Como funciona el SNARIV departamental en la formulacion del Plan
Integral de Prevencion y Contingencia?

El SNARIV, como ya se expreso es el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion
Integral para las Victimas, que se encuentra conformado por representantes de

cada una de las dependencias de los tres niveles de gobierno, los cuales se
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encargan de validar, formular y pensar en la manera de mitigar y responder a lo

establecido en la Ley 1448.

Para su efectivo funcionamiento ha creado una division de manera interna y es el
desarrollo de Subcomités, que se encargan de abanderar los siete temas que se
desarrollan en la politica publica, entre ellos est4 el Subcomité de prevencion y
proteccion, que especificamente se encarga de la formulacion y la oferta
institucional necesaria para el desarrollo del Plan de Integral del Prevencion y

Contingencia para el departamento del Cauca.

Uno de los miembros de SNARIV regional para este momento es un delegado de
la oficina de DIH del Ministerio del Interior, quien brindé ayuda para la formulacion,
propuso la creacion de un documento que abordara los tres momentos de la
prevencion, que son: prevencion temprana, urgente y garantias de no repeticion.
Por tal razon se habla de Plan Integral de Prevencion y Contingencia y no solo de

Plan de Contingencia como se hacia en afios pasados.

Este documento recibe el nombre de Plan Integral de Prevencion y Contingencia
para el Cauca 2016-2019, contiene los tres momentos de la prevenciéon y las
dindmicas de accién para cada uno de los procesos, sin embargo la norma exige
que se haga una evaluacion anual de lo establecido, ya que las dinamicas de

conflicto varian y méas teniendo en cuenta el proceso de paz.

2.3. Identificacion de actores y acciones en la formulacion del Plan Integral
de Prevencion y contingencia para el Cauca.

Para la identificacién de actores que participan en el desarrollo del Plan Integral de
prevencion y Contingencia, se tendra en cuenta quienes conforman al SNARIV, los
agentes o actores externos, las metas o responsabilidades y la influencia de los
mismos en el sistema, lo que permite que se desarrolle bajo el enfoque de analisis

de redes de politicas publicas.

Al recordar los insumos te6ricos que bordean la formulacién de politicas publicas,

encontramos dos elementos importantes, el primero de ellos es la aparicion del
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problema en la agenda politica y los actores o agentes que hacen parte de la
aparicion del problema en la ya mencionada agenda, por tal razén se hara un
pequefio esbozo, con el objetivo de visibilizar actores y formas de articulacién de

para este proceso.

El posicionamiento del problema de las victimas del conflicto armado en Colombia,
se demoro bastantes afios, desde finales de los afios 90, el pais empieza a observar
el impacto que tenia el desplazamiento forzado como consecuencia directa del

conflicto armado en las grandes y medianas ciudades del pais.

Por tal razon en el 1997, se crea la ley 387 que tiene como objetivo mitigar el impacto
de esta problematica viéndola Unicamente desde el aspecto de los desplazados, “en
Colombia el desplazamiento forzado es un problema de suma gravedad que afecta
al pais, ha tenido graves repercusiones tanto a nivel politico como econémico, y que

por ello pudo ser posicionado en la agenda publica.”! .

Esta dinamica permitié pensar en Sistemas e Instituciones que hicieran frente a esta
problematica, para este momento se contaba con el Sistema Nacional de Atencion
Integral a la Poblacibn Desplazada por la Violencia, lo que convertia al
desplazamiento como el Unico hecho victimizante reconocido como efecto del
conflicto y para el cual se habia creado y dispuesto la Institucionalidad. Las nuevas
dinamicas de paz, que se empiezan a desarrollar con la llegada de Juan Manuel
Santos a la presidencia (2010-2014), permite iniciar un nuevo camino en el
reconocimiento de las victimas del conflicto armado, como ciudadanos que influyen

en el desarrollo y la estabilidad del Sistema politico, econémico y social del pais.

El reconocimiento y la validacién de los derechos que como seres humanos y
ciudadanos, tienen las personas y comunidades que han sido victimas del conflicto

armado, se materializa con la puesta en marcha de la ley de Victimas y Restitucion

61 pEREZ, Brenda. El tema del desplazamiento interno en la agenda publica: una comparacién de su situacién
en México y Colombia. Editado: El Cotidiano. Universidad Autonoma Metropolitana Azcapotzalco, México.
Edicidn: 183 de Enero y febrero de 2014. Pagina: 183
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de Tierras, en ella se reconocen dos temas centrales, el primero es el conflicto

armado interno y los once hechos victimizantes.

Al observar la manera en que el problema entra a la agenda, se encuentran dos
elementos principales de lo planteado por Aguilar, quien denota la importancia de la
agenda politica y los actores que hacen parte de esta definicion “los factores que
contribuyen a la agenda son fundamentalmente los participantes y el proceso a
través del cual los puntos de una agenda y las alternativas se vuelven
prominentes”®2. Esto implica la importancia de contar con actores con capacidad de
decision que influyan en la manera en que se aborda el problema, en las dos
agendas y la presencia de los agentes o actores en cada uno de los procesos a

desarrollar.

Para poder llegar a esto debe existir una ventana de oportunidad® que permita la
insercion del tema en la agenda politica, para el caso del desplazamiento se tiene
lo ocurrido en el periodo de Samper®, la poca legitimidad que se tenia en este
periodo hace que la poblacion desplazada se tome por siete meses las instalaciones
del ICORA y la Defensoria del Pueblo en Bogota, la presion ejercida tiene como
resultado la Sentencia T-025 del 2004, que desarrolla mecanismos para atencion
del desplazamiento de una manera integral, en términos de tiempo, ayudas

humanitarias, proteccion, cerrar la brecha de desigualdad social®®

La Sentencia T-025 de 2004 es considerada como un avance que permite ir
dimensionando el impacto que generan el conflicto a poblacién civil afectada.

También muestras las necesidades que deben ser suplidas por parte de la

62 pEREZ, Brenda. El tema del desplazamiento interno en la agenda publica: una comparacién de su situacion
en México y Colombia. Editado: El Cotidiano. Universidad Autonoma Metropolitana Azcapotzalco, México.
Edicién: 183 de Enero y febrero de 2014. Pagina: 187

8 Elemento que se plantea desde la teoria de Jhon Kingdon, que consiste en un cambio de politica de
gobierno, que permita la insercion del problema en la agenda publica y politica.

64 Ernesto Samper, presidente colombiano 1994-1998. Ejerce su presidencia en los afios de agudizacién del
conflicto armado, aparicion de las Autodenfensas Unidas de Colombia y las guerrillas existentes.

85 Sentencia T-0255 de 2004. En: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm
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institucionalidad. Sin embargo estos elementos no permiten hablar de conflicto

armado interno, ya que la institucionalidad no lo reconoce como tal.

La llegada de Juan Manuel Santos a la presidencia genera un cambio en la politica
de gobierno, ya que se reconocen dos temas fundamentales, el primero de ellos es
el reconocimiento del conflicto y el segundo es relacionado con el espectro de
observacion de temas como el de las victimas del conflicto. Este proceso contd con
actores como los senadores Juan Fernando Cristo, Roy Barreras y Juan Manuel
Santos. Cada uno de ellos representante para ese momento del partido Liberal
colombiano y la Unidad Nacional, respectivamente, a quienes se les atribuye el
proceso de formulacion de la ley 1448 de 2011.

Esto permite ir visibilizando actores claves en el proceso de la formulacién de la ley
1448 y los actores complementarios de éste proceso. En lo mencionado hasta el
momento se encuentran tres actores importantes, la Institucionalidad, de caracter
estatal o publica, la Poblacion victima y por altimo los agentes de Cooperacién

internacional.

Después de realizar un esbozo de lo que fue el posicionamiento del problema en la
agenda politica en relacion a los actores que influyen en éste proceso; se entrara a
dimensionar los actores o agentes que hacen parte de la formulacién del Plan
Integral de Prevencion y Contingencia para el departamento del Cauca, teniendo en
cuenta la teoria de redes mencionada al inicio, se visibilizaran actores acciones y
escenarios que permiten desarrollar la formulacion del Plan Integral de Prevencién

y contingencia para el departamento del Cauca.

Como se viene mencionando desde apartados anteriores, el aumento de la
participacion de actores privados y sociales en la gestion publica, implica cambios
fundamentales en la forma de comprender el poder y la estructura cambiante del
estado en relacion a la intervencion estatal, “se analiza como el enfoque de redes

no sélo presenta como un marco conceptual que describe la complejidad de los
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vinculos entre los actores en la arena politica, sino que también se ha desarrollado

como una herramienta Util para el estudio de la hechura de las politicas publicas”®.

Para hablar del enfoque de redes, se debe tener en cuenta dos conceptos, la
comunidad politica y la red de asuntos, el primero se entiende como la interaccion
y la organizacion econdémica y profesional de caracter gubernamental, donde los
valores y la ideologia no deben considerar como elementos que generen quiebres,
ya que la comunidad logra establecer y lidiar con estas diferencias, hacen que la

comunidad persista y sea mas facil llegar a la meta estipulada.

Por otra parte, el hablar de redes de asuntos, implica dinamicas diferentes ya que
los actores que hacen parte de esta coordinacion, no son pocos, lo que dificulta el
proceso de consenso al interior de esta comunidad. La variable que hace que el
enfoque de redes cuente con los insumos de estas dos dinamicas participativas es
la dependencia de recursos. Al hablar frente a temas de recursos, se deben ir

gestando procesos de organizacion al interior de la comunidad politica.

Estos postulados se establecen desde los principios de la Accion Colectiva,
proyectados por Olson, los cuales mencionan como uno de los primeros elementos
la capacidad de organizacién que tenga la comunidad, y la cantidad de actores que
confluyan alli, se plantea que al tener una comunidad heterogénea, las posibilidades
de conseguir algo son menores. Por tal razon, “los animadores oliticos que traten
de organizar la accién colectiva, tendran mas posibilidades de éxito si se esfuerzan
por reunir grupos relativamente homogéneos”®’ Por otra parte, se debe tener en
cuenta los intereses de cada individuo y la capacidad de trabajo que posee para

ello, lo que permite pensar en una racionalidad limitada®®

66 ZURBRIGGEN, Cristina. “La utilidad del anélisis de redes de politicas publicas. Edicién: N° 66 de Mayo y
Agosto de 2011. Editado: Revista Scielo. En:
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci arttext&pid=50187-57952011000200008

57 OLSON, Marcur. La ldgica de la accidn colectiva, En: diez textos basicos de Ciencia Politica. Edicién Ariel.
Editado: noviembre de 1992.

%8 Hebert Simon, define la racionalidad limitada como la descripcién del proceso de decisién de un individuo
considerando limitaciones cognoscitivas tanto de conocimiento como de capacidad computacional. Este
concepto involucra a la sicologia y a la economia.
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Estos insumos permiten que se constituya o se considere al enfoque de redes como
uno de los elementos catalizadores de las relaciones publicas y privadas, en la
formulacién o analisis de las politicas publicas, “las conexiones cercanas entre el
aparato del Estado, las diversas organizaciones de la sociedad civil y el sector
privado, borran los limites entre el Estado y la sociedad; es la red que funde a lo
publico y lo privado” %°, estas articulaciones permiten el cumplimiento y desarrollo

de las metas estipuladas en un menor tiempo y costo para el aparato estatal.

En cuanto a los insumos tedricos que consolidan éste enfoque encontramos al
nuevo institucionalismo y la eleccion racional. Se tiene en cuenta al
neoinstitucionalismo porque este se encarga de estudiar los procesos sociolégicos
de la formacion de la instituciones, éstas, entendiéndolas como organizaciones que
se forman a lo largo del tiempo, en cuanto a la eleccion racional, se hace referencia
en este enfoque de redes ya que la teoria de eleccién racional hace referencia a lo
gue se debe de hacer para lograr ciertas metas lo mejor posible.

Hasta el momento se han definido unos elementos claves en el desarrollo de un
andlisis con enfoque de redes, entre ellos se encuentra, el desarrollo u organizacion
de la comunidad, el entorno en el que se encuentran, los objetivos que buscan y el
deber ser de cada uno de los integrantes de esta red. Lo que permite ir describiendo

el escenario donde se encuentra el analisis de actores.

La metodologia que se utilizara para este analisis serd la siguiente, se presentara
una arena politica, que va a permitir hacer una breve descripcion del Subsistema y
del contexto que se desarrolla al interior; aqui se entrelazan los postulados teéricos
qgue hacen que el enfoque de redes sea una realidad y se catalogue como una

manera de andlisis.

89 ZURBRIGGEN, Cristina. “La utilidad del anélisis de redes de politicas publicas. Edicién: N° 66 de Mayo y
Agosto de 2011. Editado: Revista Scielo. En:
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50187-57952011000200008. Pagina 2
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Desarrollar postulados de eleccion racional, permite visibilizar las metas y los
intereses de cada uno de los actores, en cuanto al neoistitucionalismo permitir4
establecer la relacion de estos actores, (instituciones) en la arena politica, esto
permite ir visibilizando la influencia politica que se tenga en el sistema, para ello se

tendra en cuenta el intercambio de recursos o de informacion.

llustraciéon 2. Diagrama enfoque de redes

Enfoque de redes

Vale la pena aclarar a qué hace

referencia cada uno de los

elementos que hacen parte del
enfoque de redes. Lo primero es

entender que es un actor, una

Influencia
politica

Resultad
0S

meta, los resultados y la
influencia politica en la arena
politica. Existen varios conceptos

Elaboracion propia.

Que definen lo que es un actor, para efectos de este analisis lo entenderemos como
el individuo o colectividad, que se organiza y logra postular sus problemas en la
agenda de gobierno y politica. La relacién entre actor y meta es cercana, ya que el
actor inherentemente postula o establece una meta, que puede ser en un primer
momento, llegar posicionar el problema en las agendas de gobierno, lo que permite
facilitar el proceso de mitigacién del problema y para este caso, se entiende a la
meta, como el proyecto y las acciones que se ofrezcan y que se tengan en cuenta
en el documento final del Plan Integral de Prevencion y Contingencia.

El desarrollo y cumplimento de la meta, lleva hablar de resultados, que traeria como
consecuencia el desarrollo de una influencia de ese actor o de esa colectividad, en
la arena politica, esta dinamica se conocera como la influencia politica, que va mas
alla de conseguir una meta, se relaciona con la capacidad de influir en la toma de

decisiones del sistema o para este caso, la arena politica.
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2.4 Proceso de formulacion y articulacién institucional, para el Plan Integral
de Prevencion y Contingencia (2016-2019).

Lo que se hara en un primer momento, es visibilizar los actores fundamentales para
el proceso que se va a desarrollar, consecuente a esto, se presentaran las metas y

la forma en que se conseguiran.

En cuanto a los resultados y el proceso de influencia politica, lo que se evidenciara
sera la oferta institucional, que permitira ver la influencia en términos de
cumplimiento y responsabilidad dentro del Sistema, todo esto en relacion a lo

estipulado con el enfoque o analisis de redes de politicas publicas.

La formulacién del Plan Integral de Prevencion y Contingencia, empezo6 en el mes
de marzo de 2016. El mencionado Plan, cuenta con dos grandes objetivos, el
primero esta relacionado con prevenir situaciones conflictivas, para ello su oferta
institucional debe ir encaminada hacia tres puntos clave, el primero se relaciona con
la prevencion de reclutamiento, el segundo con la desmovilizacién y el tercero con

procesos de ocupacion del tiempo libre.

Este objetivo se encuentra direccionado por institucionales como el Ejército
Nacional (Brigada 29), Policia Metropolitana, Gobernacion del Cauca (Secretaria de
Gobierno y de Educacion) y Unidad para las victimas, quien direccionan sus

proyectos hacia esos tres ejes teméaticos.

El segundo objetivo es la contingencia, para ello se debe pensar en dos momentos,
el primero es recrear futuros escenarios de riesgo y el segundo es pensar en la
articulacion de las instituciones que hacen parte del SNARIV y deben actuar es

dicha situacion.

Es claro que una contingencia no permiten ningun tipo de demora, porque la
necesidad es inminente, es por esto que aqui juega un papel clave, la Unidad para
las victimas, como ente coordinador, la gobernacion del Cauca como articulador de
cada una de las dependencias, el Ejército y la Policia, como brindadores de
seguridad, Bienestar Familiar como prestadores de servicios para nifios, nifias y

adolescentes y cooperacion internacional como intermediario y asesor técnico.
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Después de haber descrito los dos escenarios que se van a desarrollar, volvemos
a fijar la mira en lo que es el Plan de Contingencia, para ello se analiz6 el proceso
de formulacion que se llevo a cabo entre el mes de marzo y junio del 2016.

Como lo plantean los hacedores de politicas publicas como Laswell o Medina
Gallego, uno de los elementos claves es conocer el escenario en que se va a
trabajar, para este caso sera analizar y entender la manera en que se comporta el
conflicto en el departamento del Cauca. Estos insumos permitiran visibilizar la
manera en que se comportan las dinamicas bélicas, al interior de cada una de las

comunidades o regiones.

Para éste caso se tiene una linea de tiempo base, ésta se constituia por la
recoleccion de informacion de hechos noticiosos relacionados con el conflicto
armado en el Cauca. Se encontraba dividida por regiones y a su vez, se
encontraban los municipios de cada una de las regiones. La recopilacion de esta
informacion cuenta con un lapso temporal de diez afios, se hace referencia desde
el afio 2005 hasta el 2015, esto permiti6 establecer hipétesis frente al
comportamiento de los actores armados ilegales y las zonas geograficas mas

utilizadas.

Otro de los hallazgos fueron las algunas rutas de atencion para poblacion victima,
entre ellas se encontro la de secuestro, tortura y las rutas de atencién para nifios,
nifias y adolescentes. El documento Plan de contingencia 2015, estableci6 como
escenarios de riesgo a los 11 hechos victimizantes™, lo que dificultaba el
establecimiento de rutas y protocolos de accién de la institucionalidad, para frenar
cada uno de los hechos.

La informacién que se tenia, mas un nuevo seguimiento a las bitacoras’® de la
Unidad para las victimas e informes de derechos humanos y la ayuda brindada por

el Ministerio del interior, permiten establecer que el Cauca, cuenta con tres

70 La ley 1448 de 2011, establece que: los homicidios, secuestros, desaparicion forzada, tortura, delitos
contra la libertad o integridad sexual, minas antipersonal, vinculacidn de nifios, nifia y adolescente, despojo
y desplazamiento forzado.

71 Las bitacoras de la UARIV, son la recopilacién noticiosa de hechos propiciados por el conflicto armado.
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escenarios de riesgo el primero de ellos es la presencia de actores armados y la
reconfiguracion de estos, el segundo las economias ilegales y el tercero la posicion
geoestratégica, como se menciono desde el primer capitulo.

Esta manera de entender el conflicto fue diferente, se pasoé de tener 11 escenarios
de riesgo a contar con 3, que desencadenan los 11 hechos victimizantes. Este es
un avance frente a la comprension y aprension de términos como escenarios de
riesgo que es de lo que se encarga un Plan de Contingencia y los hechos

victimizantes.

Partiendo de la premisa hipotética de los escenarios de riesgo se empez0 a trabajar
con las instituciones. En medio del proceso de formulacion se hacen tres visitas
estratégicas a los municipios de Guapi, el Tambo y Argelia, estas visitas fueron
realizadas por el delegado de DIH del MININTERIOR y un representante del enlace
departamental del victimas. En cada una de las visitas se realiz6 un taller con la
comunidad, este tenia como objetivo contrastar los escenarios de riesgo planteados
con la realidad de estos tres municipios que han sido claves para el desarrollo del
conflicto.

La reafirmacion de los escenarios de riesgo hizo que se pensara en clasificar a las
instituciones que participaron en este proceso en tres grandes grupos, los aliados
estratégico, instituciones territoriales y la cooperacion internacional, efectivamente
las instituciones que hacen parte de los tres grupos conforman el SNARIV

departamental.

En el grupo de aliados estratégicos encontramos la Unidad para las victimas,
Bienestar familiar, Servicio Nacional de Aprendizaje, defensoria del pueblo, Policia
Metropolitana de Popayan, Brigada 29 del Ejercito Nacional y el Grupo al Mando del
Comandante, entre las instituciones territoriales encontramos el gabinete que
conforma la gobernacion del Cauca, y por ultimo se encuentra la cooperacion
internacional, que para este proceso se conté con la ayuda de la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM), Tierra de Paz, Consejo Noruego para los

Refugiados (CNR), Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos
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Humanitarios (OCHA) y Agencia de Estados Unidos para el desarrollo Internacional

(USAID).

TABLA 2: Matriz de oferta institucional para contingencias en el Cauca 2016.

Ofertas aliados Estratégicos

Oferta Entidades

Territoriales

Oferta Cooperacion

Internacional

UARIV

Acciones: Identificacion de la
poblacién, para el tramite y
atencion a 100% de poblacion
victima de desplazamiento que
cumplan con los criterios de
atencion.

Resultado: atencion a 100%
de poblacién victima que se
encuentre en el primer afio de
lo sucedido.

Indicador: Numero de hogares
con atencion humanitaria de
emergencia y el valor en pesos
de la alimentacion brindada.
Poblacién: departamento del
Cauca.

Tiempo de ejecuciéon 2016.

Gobernacién del Cauca y
Secretaria de gobierno.

Acciones: disefiar rutas de
orientacion 'y orientar a

personas que demanden
informacion sobre las rutas
de atencion, asistencia y
reparacion.

Resultado: Orientar al 100%
de personas que demanden

informacién sobre rutas de

atencién.
Indicador: porcentaje de
personas que demandan

informacién sobre turas de

atencion, asistencia y
reparacion.

Poblacién  Objeto: 150
Indigenas, 150 afros, 50
LGBTI, 200 mujeres, 200
jévenes 'y 200 adultos
mayores.

Consejo Noruego

Acciones: Implementacién del

proyecto en cualquier
municipio que genere la
necesidad a causa del

desplazamiento masivo o la
restriccion de la movilidad.
Resultado: 1500 personas
victimas del conflicto armado
atendidas.

Indicador: numero de hogares
que reciben alimentos en la

fase de la emergencia durante

los primeros quince dias de
afectados por el conflicto
armado.

Poblacién objeto: poblacién,
campesina y afro.

Tiempo de ejecucién 2016.

NOTA: Esta informacion es tomada de los protocolos de actuacion del Plan Integral de

Prevencion y Contingencia.

Para recoger toda la oferta institucional (Ver anexo G. Matriz de oferta
institucional 2016) se realizaron dos subcomités, el primero de ellos fue en el mes
de mayo, donde se evidencio la necesidad de contar con el apoyo de cada una de

las instituciones y las ventajas en términos de confianza de la comunidad traerian
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para entidad ofertante, también se dio un plazo de 8 dias para hacer llegar la

informacién de manera virtual.

El segundo subcomité fue la socializacion del Plan en su totalidad contando con la
oferta institucional que habian hecho llegar por medio de correos a la responsable
de la gobernacion del Cauca, que se hizo el dia 15 de junio del afio en curso.

Después de esta socializacion viene la aprobacion que se debe realizar en un
Comité de Justicia Transicional, donde los integrantes del SNARIV departamental,
el dia 20 de junio dan como aprobado el Plan Integral de Prevencion y Contingencia

del departamento del Cauca.

Lo mencionado a lo largo del capitulo evidencia tres elementos basicos del enfoque
y andlisis de redes, el primero es la descripcion del espacio donde se realiza la
formulacion, que para este caso, es la gobernacion del Cauca, en los espacios
dispuestos para los encuentros con los integrantes del subcomité de prevencién y

proteccion.

El segundo elemento visibilizado es la identificacién de actores, es aqui donde se
hace la division estratégica de las instituciones aliadas, las de caracter territorial y
los cooperantes internacionales. Y se finaliza con las metas que se encuentran

representadas algunas en la matriz y otras en la parte de los anexos.

El tercer elemento es el intercambio de recursos y de informacién. Este permite ver
la influencia politica de los actores y por qué se articulan con el resto de las
instituciones. Este elemento se denota, en la hechura de rutas de atencién
diferenciales, para nifios, nifias, adolescentes, mujeres, indigenas, afros y
comunidad LGBTI.

El desarrollo de estas rutas va iniciando los procesos de articulacién, ya que la
informacion para la construccién de éstas es compartida, por ejemplo la creacién de
la ruta de atencion para un nifio que ha sido victima de una mina antipersonal,
necesita la informacion de division competente del Ejército y también del Instituto
Colombiano del Bienestar Familiar; este es el caso propicio para hablar de

intercambio de informacién. Por otro lado encontramos la ruta de atencién para la
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comunidad LGTBI, que es realizada por la cooperacion internacional, en este caso

la USAID y la Unidad para las victimas.

Para finalizar el analisis, se hace referencia a la influencia politica, para este caso
especifico, no encuentro una un personaje que influya mas que el otro, aqui
encuentro un trabajo conjunto, donde cada una de las instituciones tiene unas
responsabilidades y objetivos que aboga por cumplir. Existe claramente una
Institucién que coordina cada uno de los pasos dados, que para este estudio es la
Gobernacion del Cauca, en cabeza de la secretaria de gobierno, pero

especialmente con el equipo que hace parte del enlace departamental de victimas.

En cuanto a la arena politica que plantea el enfoque de redes y lo evidenciado en
estos procesos muestra gran afinidad entre la institucionalidad gubernamental y no
gubernamental, lo que permite un éptimo proceso de formulacién y crecimiento tanto
académico como institucional, lo que influye directamente en la capacidad de
respuesta institucional, que puede responder como un proceso eficiente de gobierno

en términos de organizacion y construccion.

Esta arena politica muestra un equilibrio y consenso al interior de las instituciones,
evidenciando el cumplimiento de lo reglamentado en el decreto 4800 y la

normatividad estipulada en la ley 1448 de 2011.
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CAPITULO IlI

¢, COMO RESPONDE LA INSTITUCIONALIDAD CAUCANA EN UNA
SITUACION DE CONTINGENCIA CAUSADA POR EL CONFLICTO ARMADO?

Llevamos aproximadamente cinco afios de la implementacion de la ley de victimas
y restitucion de tierras. Desde el 2011 esta ley, se encuentra dictaminado la
formulacion e implementaciéon de planes, programas o proyectos que mitiguen los
efectos del conflicto armado para la poblacién victima, para el desarrollo de este
capitulo, primero se hara un paneo de lo que ha sido la implementacién de dicho

proceso en Colombia y después se observara el municipio de Lopez de Micay.

El proceso de implementacion de ésta ley fue bastante arduo como lo evidencian
algunos informes, entre ello: el 2do, informe de seguimiento a la implementacién de
la Ley de victimas y restitucion de tierras, Ley 1448 de 201172, Este informe se
encarga de visibilizar las falencias en los procesos de restitucion de tierras y también
en los administrativos. El documento muestra como resultado la necesidad de
coordinar o realizar procesos mucho méas organizados que permitan llevar a buen

término el deber ser de la misma.

Es indiscutible que un proceso como el que desata la implementacion de la ley,
requiere un fortalecimiento institucional de gran tamafo, ya que se deben atender
aproximadamente 7 millones de afectados por el conflicto armado y no Unicamente
hablar y realizar procesos en relacion a la atencion a desplazados. Hay que
recordar que existen 10 hechos mas que deben ser atendidos de manera integral

por parte de la institucionalidad.

Esto implica en un primer momento empoderar a cada una de las personas que

brindaran su fuerza laboral en éste proceso, en un segundo momento, colocar en

72 Informe realizado por el Movimiento Nacional de Victimas de Crimenes de Estado. Este informe fue
realizado el 24 de septiembre de 2012. Después de un afio de estar sancionada la ley.
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marcha veedurias que permitan verificar la informacion que se esta brindado, esta

actividad con el objetivo de realizar bases de datos lo mas cercanas a la realidad.

Después de tener organizada la estructura de atencion a las victimas, se llevé a
cabo la organizacion y socializacion de las estructuras internas en los
departamentos y municipios, este momento conté con dos variables importantes, la
primera de ellas hace referencia al tiempo y los costos que trae consigo cambiar en
cierta manera, la forma en que estan concebidas las instituciones, por otra parte,
encontramos los pequefios errores que se comenten en las adjudicaciones y la
atencién de esta poblacién, ya sea por inexperiencia o por vacios al interior de cada
una de las rutas establecidas para la atencion de cada uno de los casos.

Sin embargo en el balance que hicieron las victimas, la califican como buena, asi
no se hayan cumplido los objetivos en la totalidad, ésta ley, cuenta con una gran
aceptacion popular, “Hasta ahora, la ley goza de un amplio consenso y apoyo
popular en torno a su validez moral y politica.””® Sin embargo, los datos encontrados

para el afio 2015, muestran cifras poco alentadores para el proceso.

El estudio realizado por Conpaz’#, a medianos del afio 2015, refleja que el 14% de
la poblacion colombiana ha sido victima del conflicto armado, lo que implica que se
hable de aproximadamente 7,1 millones de personas registradas en el RUV’ se
han invertido 3,1 de los 54,976 billones, para el restablecimiento de los derechos y
las indemnizaciones, lo que evidencia que se han reparado aproximadamente 503
mil colombianos, direccionamiento que responde aproximadamente al 10% de la
poblacibn que se va atender. Lo mencionado permiten inferir que todavia la
institucionalidad no se encuentra preparada para este momento, asi hayan pasado

cinco afios de la implementacion.

73 RETTBERG, Angelika. Ley de victimas: logros y retos: A cuatro afios de nacimiento. Edicién: 6 de junio de
2015. Editorial: el Espectador. En: http://www.elespectador.com/noticias/politica/ley-de-victimas-logros-y-
retos-articulo-564984

74 Programa de investigacién sobre Conflicto Armado y Construccién de Paz, del Departamento de Ciencia
Politica de la Universidad de los Andes.

75 E| Registro Unico de Victimas (RUV) es el instrumento que creo la UARIV, para tener una base de datos
completa de las personas que son atendidas en los puntos establecidos.

76 Este presupuesto sale del documento CONPES 3712 de 2011.
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No solo analistas colombianos han realizado investigaciones frente a éste tema, la
Universidad de Harvard, también lo realizé pero se fijé en dos elementos principales,
el primero de ellos es la Unidad para la Atencion de las Victimas y la percepcion
que tienen las victimas, frente al proceso de reparacion y la efectividad del modelo
implementado. Como resultado de este informe se tiene que los procesos de
comunicacion y socializacion en términos de reparacion no se han hecho de una
buena manera “Los resultados de la encuesta sugieren que los esfuerzos de
divulgacion y las campafias de comunicacion e informacién deben mejorar.
Ademas, deja ver que muchas victimas no entienden completamente que recibieron
reparacion. Como el reconocimiento es la esencia de lo que se entendi6 como

reparacion”’’.

En cuanto a la Unidad para las Victimas y las Instituciones que conforman este
proceso, se les hace un llamado de atencion, ya que al parecer no estan cumpliendo
con sus compromisos, “la evaluaciéon de la Unidad de Victimas y las distintas
instituciones del sistema de reparacion, Harvard llamo la atencion sobre la soledad
de la Unidad. Los ministerios y las carteras no estan ayudando a reparar a las

victimas en la medida de sus responsabilidades asignadas”’®.

Si llevamos el andlisis a lo qué ha ocurrido al interior de la Unidad para Atencion a
las Victimas, encontramos que hasta el momento se tienen 570 mil tutelas, las
cuales estan generando un desgaste y aumentando los gastos en el presupuesto
destinado para la atencién de ésta comunidad, “En los ultimos 4 afios, este
organismo ha recibido méas de 576.000 tutelas, de las cuales el 85 por ciento se ha
fallado en contra. Al tiempo, se han generado 156 6rdenes de arresto contra sus

directivos. Este afio ya van mas de 84.000 tutelas.””®

77 REDACCION POLITICA. La Ley 1448 a los ojos de Harvard. Edicién: 6 de junio 2015. Editorial: El Espectador,
en: http://www.elespectador.com/noticias/politica/ley-1448-los-ojos-de-harvard-articulo-564985

78 REDACCION POLITICA. La Ley 1448 a los ojos de Harvard. Edicién: 6 de junio 2015. Editorial: El Espectador,
en: http://www.elespectador.com/noticias/politica/ley-1448-los-ojos-de-harvard-articulo-564985

79 JUSTICIA. Las mas de 570.000 tutelas que asfixian a la Unidad de Victimas. Edicién: 14 de mayo de 2016.
Editorial: EL TIEMPO. En: http://www.eltiempo.com/politica/justicia/unidad-de-victimas-tiene-576000-
tutelas/16591987
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Los datos arrojan que los procesos administrativos no se estarian desarrollando de
la manera més adecuada, razon por la cual el inconformismo es tan grande, sin
embargo se debe tener en cuenta las dos actores presentes en esta disputa, la
comunidad victima, plantea su inconformidad, no solo teniendo en cuenta los
recursos legales puesto, sino también los andlisis realizados y expresados

anteriormente.

Al llegar al plano de la institucionalidad y el estudio que se hace para poder dar via
libre a una tutela o un desacatod, se encontraron los siguientes insumos, el primero
de ellos relacionado con las tutelas que han sido aceptadas y responden a
peticiones de ayudas humanitarias de hechos que habian ocurrido tiempo atras y
las personas que lo pide, ya se encuentra en condiciones distintas, por ejemplo,
cuenta con un trabajo, “Un estudio de la Agencia para la Defensa Juridica concluyé
que el 73 por ciento de las victimas que tutelaron “pertenece a categorias de

vulnerabilidad baja y media baja, y s6lo el 7 por ciento es poblacion vulnerable”.8°

Al tener en cuenta este proceso se observd que el problema esta en el
desconocimiento de lo establecido en la ley 1448 y sus decretos regentes, lo que
genero un desequilibrio y desgaste al interior de la estructura de la Unidad para las
Victimas en términos instalaciones y contratacién para hacer eficaz las solicitudes
de las tutelas o desacatos presentados. Si bien se responde a tales peticiones, los
recursos financieros se podrian utilizar de manera diferente y efectivamente,
siempre y cuando la institucionalidad y la comunidad lleguen a unos consensos y

principios de verdad y sinceridad.

El contexto presentado aqui permite desarrollar una hipotesis relacionada con la
capacidad institucional para la apropiaciéon y la replicacion de lo determinado en la

ley 1448 de 2011, la inconformidad de la comunidad, muestran el endeble proceso

80 JUSTICIA. Las mas de 570.000 tutelas que asfixian a la Unidad de Victimas. Edicién: 14 de mayo de 2016.
Editorial: EL TIEMPO. En: http://www.eltiempo.com/politica/justicia/unidad-de-victimas-tiene-576000-
tutelas/16591987
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comunicativo y de empoderamiento que se ha llevado con la institucionalidad y la

comunidad de las victimas.

Quizas el problema no sea Unicamente de las instituciones, también juega un papel
clave el comportamiento de la poblacién colombiana, que cree que nos encontramos
en un pais de corte asistencialista, es cierto que se tiene algunos subsidios y
facilidades para acceder a la educacion y alimentacion. Hay que recordar que
contamos con estado de recursos limitados y donde las decisiones tomadas deben

partir del conocimiento y el efecto que ésta decision traerd como consecuencia.

Lo mencionado en torno a la implementaciéon permitié recrear la situacion en la que
se encuentra la 1448, por tal razén se decidié analizar un caso en la territorialidad,
que para éste apartado sera el municipio de Lépez de Micay, quien en el mes de
junio de 2015, sufrié varios hostigamientos que causaron el desplazamiento masivo

de la vereda Cacahual.

3.1. Ubicacion del municipio de Lopez de Micay

llustracion 3. Mapa del Cauca, dividido por regiones.
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al 5,56% de la poblacién caucana®. Se habla exactamente de 71.981 personas, de

las cuales 36.781 son hombres y 35. 200 mujeres.

En cuanto a la poblacion, se puede decir que 28.335 personas se encuentran
radicadas en el casco urbano, mientras que 45.646 personas en la zona rural, es
una de las razones por la cuales la economia de la regidn es basicamente extractiva,
entre las actividades que se realizan se encuentra la pesca, agricultura, explotacion
de madera, explotacibn minera y como nuevo ejercicio, la obtencion de recursos
mediante dinamicas turisticas, por ser una region que limita con el mar pacifico y

cuenta con elementos culturales llamativos.

El mapa evidencia la distancia existente entre la capital caucana y los tres
municipios que conforman dicha region, esto ha dificultado algunos de los procesos
de caracter institucional, generando déficit en temas econdmicos, politicos y

sociales.

Desde finales de los afios 90, la poblacion de la costa pacifica, han pedido ayuda
para temas relacionados con las responsabilidades estatales, se han desarrollado
asambleas, reuniones y demas con el objetivo de visibilizar las necesidades de sus
comunidades. “Los objetivos de la reunion, que se realizara en el Edificio Nuevo del
Congreso, son; Llamar la atencion del Gobierno Nacional sobre la ausencia de las
entidades del Estado en la regién y a las comunidades que integran el Plan Pacifico,
para que vivan el proceso participativo; Propiciar la integracion de los municipios en

la formulacién de planes y programas que hoy se discuten”®.

La ausencia estatal se ve reflejada en la asistencia médica, en la falta de acueducto
e hidroeléctricas que permitan satisfacer las necesidades basicas, los datos que se

tienen para finales de los afios 90, son bastante llamativos, en cuanto al acueducto

81 Datos tomados del Plan de Accién Territorial.
8 NULLVALUE. “El pacifico caucano urge por soluciones” Edicién: 20 de noviembre de 1995. Editado: EL
TIEMPO. En: http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-460222
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y alcantarillado se dice, que solo el 30% del casco urbano cuenta con red de

acueducto y el alcantarillado, cubriendo las necesidades del 10% de la poblacién®3.

Si se tiene en cuenta el censo realizado en el afio 2005, arroja que el porcentaje de
Necesidades Basicas Insatisfechas en el municipio, responde al 47, 955%, éste
resultado se encuentra conformado por un 56,98 por ciento, que responde a la

cabera urbana, mientras que en la zona rural cuenta con el 38,93 por ciento.

En cuanto al municipio de Lopez de Micay se puede decir que alcanza tal categoria
en el afio 1911 por ordenanza de la Asamblea Departamental del Cauca. Este
municipio se encuentra ubicado en el extremo Nor-Occidental del departamento del
Cauca, Region Pacifica. Conformado por 5 Consejos Comunitarios®* se convierte
en el municipio con la mayor extension territorial al tener 3.241 km2. Su cabecera

municipal es San Miguel del Micay, conocida hoy como L6pez de Micay.

Lépez, limita al norte con el municipio de Buenaventura, departamento Valle del
Cauca, al oriente con los municipios de Buenos Aires y Morales, al sur con los
municipios de Timbiqui y EI Tambo y al occidente con el Océano Pacifico, la

distancia que existe entre la capital cauca y este municipio es de 400 km.

Los asentamientos humanos en su mayoria se ubican en las riberas del rio Micay,

teniendo en cuenta la cabecera municipal.

8 NULLVALUE. “El pacifico caucano urge por soluciones” Edicién: 20 de noviembre de 1995. Editado: EL
TIEMPO. En: http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-460222

84 Consejo comunitario: Un Consejo Comunitario es una unidad administrativa que puede administrar una
zona designada, en Colombia tipicamente al nivel local. La forma mas comun de Consejo Comunitario es el
Consejo Comunitario de Tierras de Comunidades Negras, como estan reconocidos oficialmente bajo la Ley
70 de 1993.
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llustracién 4. Mapa municipio de L6pez de Micay
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El relieve y las caracteristicas hidricas, hacen que la economia se base
principalmente en dinamicas de tipo agrario como lo expresa la pagina de la
Alcaldia, municipal, “las principales actividades productivas son la agricultura, la
pesca y la mineria. Los cultivos de coco, cafia panelera, chontaduro, papa china y
boroj6 son los mas importantes, no solo por los volumenes que se producen, sino
también por su potencial comercial.”®> Este es un municipio con vocacion
claramente agricola, su poblacion se dedica al trabajo de este sector de forma
permanente, lo que hace que definan sus dinamicas econdémicas en el sector

primario.

Al llegar a los medios de comunicacion que tiene el municipio, se encontré que su
posicién geografica y la intervencion en este sentido dificultan el transporte terrestre
y aéreo, colocando como Unica instancia el transporte maritimo. El transporte fluvial,
constituye el eje central de comunicacion entre los municipios de la costa Pacifica

caucana, facilitando asi los desplazamientos o traslados al interior y exterior del

8 pagina de la Alcaldia Municipal de Lépez de Micay. En: http://lopezdemicay-

cauca.gov.co/informacion _general.shtml#economia
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municipio. No obstante la movilidad es limitada por las mareas y los pocos trayectos

(una o dos veces en la semana).

El documento de la Alcaldia “Para volver a creer 2012-20158%” aclarara que en el
momento se esta ejecutando un proyecto de ampliacion y construccion de vias de
comunicacion, sin embargo en el mismo documento se menciona que la falta de
medios de comunicacion ha sido una de las principales causas para es
estancamiento de esta regién, “El municipio de Lopez de Micay, cuenta con medios
naturales de comunicacion (rios, mar, etc.), sin embargo, se ha caracterizado por el
aislamiento general con Popayan y con el resto del pais, representando una de las
principales causas de atraso en sus sectores productivos y en las condiciones de

vida de su poblacion™®’.

Este municipio cuenta con agravante y es lo relacionado con las
telecomunicaciones, en el diagndstico realizado para el anterior Plan de Desarrollo
se menciona gue no se cuenta con procesos de conexion estables, se hace
referencia a la telefonia celular que sélo funciona de manera estable en la cabecera
municipal, sin embargo existen radioteléfonos que son utilizados en algunas
veredas y corregimientos para comunicarse con la policia o centros de salud en

caso de urgencias.

El panorama mencionado evidencia claramente que existe un abandono estatal
frente a esta comunidad, lo que ha generado una desconfianza y poca legitimidad
del estado frente a esta poblacion, como consecuencia de éstas dinamicas se puede
facilitar la influencia de los grupos armados ilegales, ya sea insurgencia o bandas
criminales en el sistema politico, econémico y social de esta entidad territorial,

debilitando aun mas el tejido social e institucional.

8|bid., Pagina: 149

87 Plan de Desarrollo Municipal de Lépez de Micay 2012-2015. “Para volver a creer”. Pégina: 148. En:
http://www.lopezdemicay-cauca.gov.co/apc-aa-files/31643539333935333362626364396631/plan-de-
desarrollo-2012-2015.pdf
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3.2 Dinamicas de conflicto del municipio de Lépez de Micay

Como se menciond anteriormente la ausencia del estado en dichos aspectos ha
facilitado la incursion de nuevos actores al sistema, la costa pacifica caucana ha
sido una region que histéricamente ha sufrido tales violaciones a sus derechos
civiles y humanos. Al revisar informes de la Defensoria del Pueblo®, se encuentra
que desde finales de los afios 90, la costa pacifica caucana, se convirtié en el eje
de disputa entre las, ELN y las AUC, esta region era el corredor estratégico para el

transporte de armas, estupefacientes y extorciones a las empresas madereras.

Sin embargo el transcurso del tiempo y los cambios en las politicas de seguridad
generaron cambios en las dinamicas, después del afio 2008, los procesos de
disputa se concentran Unicamente entre las FARC y ELN, ya que los paramilitares
se encuentran en el proceso de desarticulacion desarme y reconfiguracion, como

consecuencia de la ley 975%,

Llegado el final del 2010, “la aparicién y fortalecimiento de los grupos pos
desmovilizacion de las AUC, las organizaciones guerrilleras se repliegan en las
zonas del rio Naya, Timbiqui, Saija y Guapi, en la medida de que no pudieron
contrarrestar la oleada proveniente de Buenaventura y sur del Chocd”® sin
embargo, llegado el 2012, las dinamicas volvieron a cambiar, una arremetida de las

FARC, hace que vuelvan a tener el control territorial en aquella zona.

El SAT! realiza visitas a los tres municipios de la costa pacifica, en el afio 2012 y
2013, obteniendo como resultado que existe gran presencia de los Frentes 29,30 y

60 de las FARC, lo que ha traido como consecuencia el control econémico, el

8 DEFENSORIA DEL PUEBLO. “Informe estructural situacién de riesgo por conflicto armado en la costa pacifica
caucana en los municipios de Guapi, Timbiqui y Lopez de Micay. Editorial: Sistema de Alertas Tempranas de la
Defensoria del Pueblo”. Editado: abril 24 de 2014. Bogota Colombia.

8 Ley de Justicia y Paz.

% |bid. P4gina 81

9 Sistema de Alertas Tempranas de la Defensoria del pueblo.
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dominio en el trafico de estupefacientes y las nacientes dinamicas de la explotacion

minera aluvial de oro.
llustracién 5. Hechos victimizantes en Lopez 2010-2015.

o : P han
Hechos victimizantes, causados por el conflcito €se a que se ha

armado en Lépez de Micay. 2010-2015 desarrollado

3000
2000

iniciativas militares

1000 para combatir estas
0 problematicas, lo
2010 2011 2012 2013 2014 2015

gue se ha causado

Hostigamiento Amenaza
Desplazamiento Homicidio es un dafo mayor a
H Minas Perdida de bienes la poblacic’)n civil por
M Delitos contra la integridad sexual B Desaparicion el impacto bélico

MW Secuestro W Tortura

gue tienen estas
disputas, se han realizado tres operaciones militares a gran escala, estas han sido
llamadas Espada l, Il y I, sin embargo las confrontaciones causan en la comunidad
de Lépez la materializacibn de los 11 hechos victimizantes, ya sea por las
confrontaciones entre actores legales e ilegales. A pesar de que el municipio
ocurran todos los hechos mencionados en la ley, el hecho de mayor ocurrencia es

el desplazamiento entre los afios 2010 y 2015, como lo evidencia la ilustracién 4.

El dominio territorial que se ha intentado tener en Lopez por parte de la guerrilla de
las FARC, ha causado una tendencia frente al cultivo, produccién, procesamiento y
embarque de cocaina y marihuana hacia el océano pacifico, sin embargo, existe un
agravante para esta zona, ademds de esto, la mineria ilegal ha recrudecido los
hostigamientos, los homicidios selectivos, desplazamientos forzados y amenazas a
lideres sociales. Estas evidenciaron unos responsables que para este caso, se
observa que es el Frente 29 de las FARC-EP, porque es quien opera en esta zona.
(Ver tabla, en el anexo F).
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3.3 Desplazamiento masivo de la vereda Cacahual, junio 2015.

El apartado anterior permiten entender un poco las dindmicas de conflicto social y
armado por el que atraviesa el municipio de Lopez de Micay, sin embargo lo que se
quiere en este capitulo es poder entender la manera en que la institucionalidad
responde a procesos de emergencia, como fue el desplazamiento masivo de la

vereda Cacahual en el aflo 2015, a causa de hostigamientos por parte de las FARC.

Ademas de esto, se parte de que en el afio 2015, la Unidad para las Victimas
reporta, 7 hostigamientos, 40 amenazas a lideres sociales, 9 homicidios, 387
perdidas de bienes inmuebles, 2 secuestros y 1732 desplazados, segun el Registro
Unico de victimas®?, de esas 1732 victimas de desplazamiento, se estudiaran los

800 desplazados por los hostigamientos de los meses de mayo y junio.

Lo sucedido en Lopez de Micay, empieza desde el 29 de mayo de 2015, lo primero
gue ocurre es un hostigamiento a la estacién de policia, que se encuentra ubicada
en el casco urbano de la localidad, continuo a esto, los dias, 3, 4 y 5 de junio, se
presentan enfrentamiento en la zona rural de municipio, lo que causé que
aproximadamente 90 familias de la vereda Cacahual, dejaran sus casas y buscaran
albergues temporales para evitar alguna lesion fisica por dichos actos, “segun la
defensoria del pueblo, en las Ultimas horas, se produjo el desplazamiento de 90

familias de la vereda Cacahual, equivalente a 315 personas”®3.

Sin embargo, las afectaciones no sélo se vivieron en Cacahual, también se vivié en
el caso urbano, dejando 100 familias afectadas, lo que equivale a 500 personas®,

estos actos se le atribuyen a la guerrilla de las FARC, especificamente al frente 29,

92 Registro Unico de victimas, consultado en: http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV

9 RADIO SUPER. “Continua el desplazamiento en el municipio de Lépez de Micay”. Edicién 9 de junio de
2015. En: http://radiosuperpopayan.com/15945/noticias/continua-desplazamiento-en-el-municipio-de-
lopez-de-micay-cauca/

% OCHA. “Desplazamiento en casco urbano y zona rural de Lépez de Micay”. Edicién: 8 de junio de 2015.
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como lo evidencia el Alcalde municipal de ese momento “Los ataques contra la

Policia y el Ejército habrian sido perpetrados por el Frente 29 de las Farc™®

La situacion evidencia que debe ser atendida de manera inmediata, convirtiéndolo
en una contingencia que genera nueva poblacion victima, esta dinAmica implica
colocar en marcha medidas y protocolos del Plan de Contingencia municipal. El
informe regional 2015 de la Unidad menciona que existiéo una “Completa cobertura
en la formulacién de 42 Planes de Contingencia aprobados a 30 de diciembre de
2015. El Plan de Contingencia departamental, se encuentra en fase de revision y

esta a espera de aprobacion”®.

Lo que implicaba que el municipio, debia contar con un Plan de accion para este
tipo de emergencia, al momento de buscar la informacion al primer lugar virtual que
se acudio fue a la pagina web de la Alcaldia municipal, aparecia la opcion de ver los
Planes que se tenian estipulados entre los que se encontraba el Plan de
ordenamiento territorial, de desarrollo municipal entre otros. Al no encontrar la
informacion requerida, se buscé en el Plan de desarrollo 2012-2015, y tampoco se
encontré la informacién solicitada, por tal razén se continué la busqueda en la
pagina de la Unidad para las victimas y lo que se encontré fue en informe de gestion
del 2015, donde se establece la ayuda técnica brindad a los 42 municipios, como
se citd anteriormente. Este vacio de informacién lleva a retomar la guia
metodoldgica que ofrece los pasos béasicos para la atencién y las Instituciones
responsables para atender cada una de las acciones establecidas.

% EL COLOMBIANO. “Desplazamiento de Lépez de Micay, tras ataques a la fuerza publica” edicién: 5 de
junio de 2015. En: http://www.elcolombiano.com/colombia/paz-y-derechos-humanos/lopez-de-micay-
cauca-sufre-desplazamiento-por-atagues-a-la-fuerza-publica-NJ2083791

% UNIDAD PARA LAS VICTIMAS. “informes regionales 2015, DT CAUCA.” Edicién: 29 de enero 2016. En:
http://www.unidadvictimas.gov.co/es/informe-de-gesti%C3%B3n-2015/13221
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llustracion 6. Diagrama para la atencion de una
contingencia por desplazamiento.

La ilustracion 0,
evidencia las

responsabilidades que
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Fuente: Guia metodoldgica Planes de contingencia UARIV. Lo que ofrece el grafico
son los aspectos que
se deben coordinar y organizar desde cada una de las particularidades de los
municipios o departamentos. Lo pertinente para este andlisis seria observar la
manera en que se encuentra estructurado el Plan de Lopez de Micay, pero como se
enuncioé en renglones anteriores, se tomara la estructura basica para evaluar el

proceso que se llevd acabo desde la institucionalidad.

Para esto se referenciaron los informes presentados por Cooperacion interncional,
la UARIV y las Actas de los Comités de Justicia Transicional realizados en Lépez
de Micay. La informacién optenida de los documentos mencionados permitié ver la
capacidad de articualcién en relacién a los principios de complementariedad,
subsidiariedad, coorresponsabilidad, y concurrencia, lo que permitird indagar frente
a la respues y la calidad institucional con la que cuenta en departamento y el

municipio.

La ruta de atencién para efectos del dsplazamiento forzado, cuenta con tres
momentos. El primero de ellos es la Atencibn Humanitaria Inmediata, que consiste

en la entrega alimentos, kits de aseo, manejo de abastecimiento, utensilios de
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cocina y alojamiento transitorio, éste primer momento es responsabilidad del
municipio a donde llega la poblacion desplazada “Esta ayuda sera proporcionada
por la entidad territorial de nivel municipal receptora de la poblacién en situacién de
desplazamiento. Se atendera de manera inmediata desde el momento en que se
presenta la declaracion, hasta el momento en el cual se realiza la inscripcion en el

Registro Unico de Victimas™’.

En cuanto a la Atencion Humanitaria de Emergencia y de Trancision, los
responsables ya no son Unicamente los municipios receptores, aqui entra toda la
institucionalidad que haga parte del SNARIV y que en cumplimiento con los cinco
princnipios establecidos mitiguen los efectos de dicha dinamica. En la AHE,% se
encuentra la alimentacién, aseo personal, alojamiento transitorio y vestuario; para
la AHT®®, Gilnicamente se entregara alimentacion, articulos de aseo y alojamiento
temporal. Teniendo en cuenta las diferencias entre los tres momentos, se empezé
a desarrollar y evalular los procedimientos desde los postulados béasicos planteados

en la guia metodologica para atencion de contingencias.

Lo primero que se realizd fue el Registro, que tiene como objetivo caracterizar la
poblacién que ha sido afectada y pensar en la manera en qué se van atenuar las
necesidades de esta poblacion. Por otra parte el registro o censo, va permitir activar
el resto de las rutas. La ley 1448, cuenta con enfoques diferenciales y etarios, lo
que permite que el impacto y alcance sea mayor, es por esto que el registro es la
fase principal para dar apertura a los procesos.

Para esto se necesita la coordinacion del ministerior publico, donde se encuentra la
defensoria del pueblo, personeria municipal y la secretaria de gobierno, como
instituciones responsables de dichos proceso. Segun el informe presentado por
Organizacion de para la Coodinacion de Asuntos Humanitarios el dia 8 de junio, el

censo o registro fue realizado por la personeria municipal en coordinacion con

97 UARIV. “Guia para la Atencidon Humanitaria Inmediata.” En:
http://rni.unidadvictimas.gov.co/sites/default/files/Documentos/Guia%20para%20la%20Atencion%20Huma
nitaria%20Ilnmediata.pdf. Pagina 25.

% Ayuda Humanitaria Emergencia

% Ayuda Humanitaria de Transicién
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ACNUR, CNR y OCHA. (Ver informe, anexo G), el primer censo realizado arroja

los siguientes datos

TABLA 3. Censo realizado el 8 de junio,LOopez de Micay.

Zona de Origen N° de personas | N° de familias Sitio de albergue

Vereda Cacahual 315 82 Casco Urbano, escuela
La Paz

Barrios Sendero, San diego, | 500 100 Casas de familiares

Avenida del rio, casco

urbano.
Chuare, Isla Gallo 50 10 -
Total 865 192 aprox.

Fuente: Informe OCHA. Primer censo.

A finales del mes se realiz6 otro censo, que evidencié 5 familias mas desplazadas
de la vereda Cacahual, 6sea, se habla ya de 87 familias, de los cuales 151 son
menores de edad, 70 nifias y 81 nifios, como se establece en el informe realizado
por Save the Children y ACNUR. (Ver informe, anexo H). Este primer paso es
sacado avante, gracias a la coordinacion y el trabajo realizado por la cooperacion

internacional y la Sria de gobierno municipal.

Después del registro de la poblacion, se continu6é con el alojamiento: Para este
caso se llevo a cabo en la escuela La Paz, ubicada en la cabecera municipal. Este
momento de atencion requiere hacer entrega de implementos como colchonetas,
sdbanas, cobijas y lo necesario para generar condiciones dignas de vida y de

seguridad.

La primera atencion es brindada por la Secretaria de gobierno municipal, quien
facilité 89 kits de alojamiento que contenian, sdbanas, cobijas, toldillos y toallas. Es
evidente que lo brindado no suple en totalidad las necesidades la poblacién, como
se establece en el informe brindado por OCHA “Segun informacién preliminar, se
requiere apoyo en la entrega de kits de alojamiento, aseo y cocina, para el total de

poblacion desplazada™©©

100 OCHA. “Desplazamiento en casco urbano y zona rural de Lépez de Micay”. Edicién: 8 de junio de 2015
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Por tal razon entre el 11 y 18 de junio el Comité Internacional de la Cruz Roja, brinda
Asistencia Humanitaria, entregando 330 colchonetas 330 sdbanas, 330 cobertores,
330 toallas de cuerpo, 71 toallas higiénicas y 28 pafales, para los desplazados de
la vereda Cacahual, que se encuentran ubicados en la escuela, lo que significa que
existe una cobertura total de la poblacion en cuestion de alojamiento, esta
informacion es obtenida del actal®! del Comité de Justicia Transicional realizado en
Lépez de Micay el 3 de julio de 2015.

Aqui se encontré un problema referente a la respuesta institucional por parte de la
alcaldia y la secretaria de planeacion municipal. Si bien los hechos ocurrieron entre
la altima semana del mes de mayo y la primera del mes de junio, aproximadamente

hasta el 5 de junio se llevaron a cabo los hostigamientos por parte de la insurgencia.

Este tiempo debid ser el inicio de la activacion del Plan de Contingencia, ya que la
atencion consiste en brindar espacios apropiados para el alojamiento, lo que implica
no solo el espacio fisico, que para este caso fue la escuela La Paz, sino también
contar o gestionar los elementos indispensables para construir un alojamiento

transitorio para la mencionada comunidad.

Al darse cuenta de la cantidad de implementos brindados por el CICR, revela que
no se contaba con lo requerido y que no se colocé en marcha los principios de
colaboraciéon que se encuentran reglamentados en el decreto 4800. Si bien el
municipio receptor es quien debe responder frente a esto, la planeacion y los
recursos no permitieron responder de manera adecuada, por tal razén se busco

ayuda y esta fue obtenida de la Cooperacién internacional.

La Atencion en salud, saneamiento basico y atencion psicosocial, empezo6
abriendo la oferta institucional, como actores principales se encuentra la secretaria
de salud municipal, secretaria de gobierno municipal y departamental y el ICBF, la
mencionada atencion se mueve bajo cuatro parametros, el primero de ellas es la

Atencion fisica y psicolégica.

101 Esta acta, fue pedida por derecho de peticidn a la gobernacion del Cauca, ya que cuenta con informacién
confidencial.
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Entre las responsabilidades se encuentra la entrega de kits de potabilizacion del
agua, jornadas de salud en los lugares de alojamiento, sensibilizacion psicosocial y
de cuidado personal para nifios, nifias, adolescentes y adultos.

Teniendo en cuenta el acta del 5 de julio, el CICR, informé que la situacién no dejé
afectaciones fisicas, sin embargo, se habla de afectaciones psicoldgicas en toda la
comunidad, para lo cual, Médicos sin Fronteras presto sus servicios, por otra parte
el hospital local, coordinG una campafa de salud para la poblacion afectada de
Cacahual. En cuanto a la atencion psicosocial para nifios, nifias y adolescentes, se

coordinaron actividades con la comisaria de familia y la unidad movil del ICBF.

Al volver al saneamiento bésico, el CICR, brindé potabilizadores de agua,
recipientes para alimentos de 100lt, bolsas para la basura, limpido, detergente en
polvo, jabon lava losa, esponjas, trapeadores, recogedores, baldes y recipientes
para basuras, adicional a esto, se alquil6 una bodega para guardar los pupitres y
demas elementos de la escuela para hacer mas eficiente el espacio del albergue,

como se establece en el acta del CJT del 5 de julio de 2015.

La secretaria de gobierno, se encarg6 de realizar un acondicionamiento de un
sistema de aguas lluvias y también habilitd el sistema de almacenamiento de la
escuela La Paz, para contar con una capacidad de 9000 litros de agua, para asi

evitar enfermedades.

En cuanto a Educacion y el tiempo libre, se consider6 como responsables a la
secretaria de educacion, ICBF y secretaria de planeacion. Este componente, tiene
una dificultad y es que la poblacién se encuentra hospedada en la escuela y lo
manifestado muestra que el proceso de retorno se ve complicado por la situacion

de seguridad.

Los nifios volvian a clases, después de las vacaciones de mitad de afio, el dia 13
de julio, lo que implicaba adecuar de nuevo la escuela para el retorno a las clases;
por tal razon, el alcalde plantea tres soluciones, la primera de ellas, que se alquile
una casa para trasladar a la comunidad desplazada, la otra opcion es buscar una

casa para dar clases y por ultimo, pedirle a los profesores que busquen un lugar
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para dar sus clases y que se les dara un incentivo econdmico, asi se estipula en el
acta del 5 de julio de 2015. Sin embargo, el acta del mes de octubre, no toca este

tema de nuevo.

En cuanto al tiempo libre, Save the Children?, instalé dos Espacios Amigables para
realizar actividades didacticas y ludicas, para lo cual capacité a 15 voluntarios en
ludica e implementacion de estrategias para que los nifios y nifias cuenten con

materiales educativos y recreativos y se alejen por un momento de su realidad.

El adecuado manejo del tiempo libre contribuy6 a la disminucion del estrés causado
por las evidentes dinamicas de conflicto. En este proceso se encontrd participacion

de Médicos Sin Fronteras y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Otro de los elementos conflictivos de este proceso es la alimentacion, se denomina
conflictivo porque es el componente con mayor niamero responsables, aqui se
encuentra la secretaria de gobierno municipal, departamental, ICBF y UARIV,
quienes se debian brindar minutas alimenticias, teniendo en cuenta el enfoque
diferencia, “En caso de no contar con recursos, el ente territorial debera solicitar al

gobierno nacional mediante oficio su apoyo en subsidiariedad”1%3

Teniendo en cuenta los dos informes de la cooperacion internacional y las tres actas
de los Comités de Justicia Transicional, realizados en Lopez, se pudo observar que
fue una de las dificultades mas grandes, en el acta del 5 de julio, se plantea que
desde la ocurrencia de los hechos, se ha mantenido comunicacién con las entidades
encargadas a nivel departamental y nacional, lo que permitié que se desarrollara
una articulaciéon entre ACNUR y Consejo Noruego para Refugiados, quienes son los

primeros en responder a tal necesidad.

102 ACNUR. “Save the Children y ACNUR atienden familias desplazadas en Lépez de Micay, Cauca” Edicién: 30
de junio 2015. En: http://www.acnur.org/noticias/noticia/colombia-save-the-children-y-acnur-atienden-
familias-desplazadas-en-lopez-de-micay-cauca/

103YARIV. Guia metodolégica para la formulacién de Planes de Contingencia. En:
http://rni.unidadvictimas.gov.co/sites/default/files/Documentos/Guia%20Metodologica%20Planes%20de%
20Contingencia.pdf. Pagina 10.

-67 -


http://www.acnur.org/noticias/noticia/colombia-save-the-children-y-acnur-atienden-familias-desplazadas-en-lopez-de-micay-cauca/
http://www.acnur.org/noticias/noticia/colombia-save-the-children-y-acnur-atienden-familias-desplazadas-en-lopez-de-micay-cauca/
http://rni.unidadvictimas.gov.co/sites/default/files/Documentos/Guia%20Metodologica%20Planes%20de%20Contingencia.pdf
http://rni.unidadvictimas.gov.co/sites/default/files/Documentos/Guia%20Metodologica%20Planes%20de%20Contingencia.pdf

Sin embargo, en el documento mencionado se estipula que el dia 6 de junio Consejo
Noruego, consigue un proveedor de alimentos, para atender a las 87 familias de
Cacahual y el resto de desplazados de la zona urbana.

Posterior a esto el CICR, ofrece 439 kits de alimentos para la vereda Cacahual, lo
que permitié mantener a la comunidad tranquila unos dias, segun lo estipulado en
las actas, también se pidié ayuda a la gobernacion del Cauca, porque el municipio
no contaba con los recursos necesarios y esta situacion re victimiza a la poblacion
afectada. Al revisar el acta realizada el 1 de octubre, el Comité de Justicia
Transicional municipal no se encuentra respuesta alguna frente a esta peticion lo

que deja un limbo frente a la manera de actuar de la gobernacién del Cauca.

Como se mencioné al principio, este fue uno de los problemas mas éalgidos para
esta poblacién, lo que puedo haber ocasionado roses y dificultades entre la
institucionalidad y que evidencia claramente grandes dificultades en los procesos
de respuesta institucional. Esto puede responder a problemas de caracter
administrativo y de tiempo de cada una de las Instituciones que hacen parte de este
proceso.

Transversal a este proceso encontramos las comunicaciones, tienen como
objetivo brindar la informacion de escenarios de riesgo que se estén gestando al
interior de la poblacién victima, también se encargan de generar procesos de
empoderamiento de las victimas. Se hace referencia a derechos y deberes que
como victimas tienen. Este elemento es importante, porque cada uno de los
informes realizados debe contar por menores de cada una de las acciones
realizadas, permitiendo realizar un balance frente a la manera en que se ha atendido

a poblacion y qué mas se debe hacer.

Lo que se establece en los documentos encontrados es que existe una
comunicacion directa entre el gobierno municipal y la UARIV, quienes ayudaron al

proceso de articulacion con el organismo de cooperacioén internacional.

No obstante, al interior del gobierno municipal, parece que no existe una

comunicacion eficiente, se alude el caso de la unidad movil del ICBF y la comisaria
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de familia quienes se encargaron de hacer frente a la atencién psicosocial de la
poblacion, sin embargo se menciona que se realizo el proceso pero, el secretario
de gobierno no tiene informacion de lo sucedido, “también se sabe, que tanto el ente
territorial a través del equipo de la comisaria de familia con la unidad moévil del ICBF
prestaron asistencia psicosocial a la poblacion de Cacahaul, pero hasta la fecha, el

secretario de gobierno no conoce informe alguno al respecto”%4,

En cuanto a la seguridad de personas y bienes, se puede decir que existiéo una
coordinacion por parte de la secretaria de gobierno con la comisaria, el ejército
nacional y la policia. La policia se encarga de vigilar y brindar seguridad a la
poblacion del casco urbano, mientras el ejército presta su servicio de vigilancia a la
vereda Cacahual, para evitar robos de las pocas cosas que quedan en esa
poblacién. También se encargan de brindar la informacién referente a la estabilidad
y tranquilidad de estos dos lugares, para los procesos de retornos y reubicaciones,

como proceso final de la atencion de la contingencia.

Retorno y reubicaciones, como fase final de la Atencion, se realiz6 un Comité de
Justicia Transicional el 1 de octubre, de este encuentro sale una Acta, que menciona
lo siguiente, en dicho encuentro se socializaron los requerimientos para hacer los
retornos de la poblacion desplazada, esto se realiz6 gracias a la presencia de los
encargos del tema de la UARIV. Entre los requerimientos se hablan de tres,

seguridad, dignidad y poca vulnerabilidad a la poblacién afectada.

Este proceso se debe partir desde el principio de Voluntariedad, que consiste en la
libre toma de decisiones respecto al volver al lugar del cual fueron expulsados. En
cuanto a la seguridad, la institucionalidad competente debe garantizar la integridad
fisica y estabilidad socioeconémica de la poblacion que regresa. El tercer y altimo

principio esta ligado a la dignidad y consiste en restituir los derechos vulnerados.

En el acta, el ejército y la policia que hace presencia en el territorio evidencian el
cese de las dinamicas de violencia, “Se cuenta con tres unidades tacticas alrededor

del pueblo en la zona del corregimiento de Cacahual, después de los hechos que

104 ACTA Comité Municipal de Justicia Transicional Lépez de Micay, 5 de julio de 2015.
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alteraron el orden publico, no se ha presentado nada que represente un peligro para

la comunidad™©®, este informe responde a lo estipulado frente a la seguridad fisica.

En cuanto a la estabilidad econémica y social, la UARIV, se encarga de brindar por
una sola vez, un recurso econémico que equivale a 1.5 salarios minimos, mientras
se recupera o se busca la manera de establecerse, como se estipula en el articulo
120 del decreto 4800. Si a lo largo del tiempo se evidencia que no se han logrado
unas condiciones minimas lo que se desarrollaria, seria un proceso de Ayuda

humanitaria.

Lo que se trata de evitar con los planes de retornos es la revictimizacion de la
poblacién, por esa razon se realiza el retorno, para intentar ayudar a volver a la

comunidad a la vivencia de su cotidianidad.

Aunqgue en el acta de 1 de octubre de 2015, se hablaba de la aprobacién de un Plan
de retorno para los pobladores de Cacahual, “Se socializo los componentes del Plan
de Retorno una vez leido y aclaradas todas las dudas, se coloca a consideracion de
los presentes en la reunion y queda aprobado”® sin embargo, las dinAmicas
establecidas no siguieron el curso que se esperaba, porque se realiza un Comité de
Justicia Transicional en el mes de mayo de 2016, y se establece como puntos a
tratar las dificultades del Plan de Retorno, “ el 24 de mayo de 2016, se reunen los
integrantes del Comité Municipal de Justicia Transicional para consolidar la
informacion del retorno de los pobladores de la vereda Cacahual desplazados del
mes de junio de 2015 y a quienes no se les han brindado todas las garantias para

su normar retorno”107

Este proceso es una clara evidencia de que no se cuenta con una articulacion y
calidad institucional eficiente; ya que las instituciones que debian hacer frente a este
proceso se quedaron cortas como lo visibilizan los informes y las actas tenidas en

cuenta.

105 ACTA Comité Municipal de Justicia Transicional Lépez de Micay, 1 de octubre 2015.
106 ACTA Comité Municipal de Justicia Transicional Lépez de Micay, 1 de octubre 2015.
107 ACTA Comité Municipal de Justicia Transicional Lépez de Micay. 24 de mayo de 2016.
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Al parecer la ley 1448, vislumbra la mayoria de los escenarios posible de la
descentralizacion de la atencién a las victimas, por tal razon desarroll6 los cinco
principios de colaboracion y ayuda, al parecer todavia no se conciben como

obligatorios y necesarios en un momento como este.

Sin embargo la gobernacion del Cauca al darse cuenta que el municipio de Lopez
no contaba con los recursos suficientes debid prestar mayor atencidon, Lopez de
Micay se encuentra en categoria 6, lo que implica una ausencia de recursos, razén
que evidencia que no se podia brindar una atencion de calidad para dichas
personas. Quizas aqui también juegue un papel importante la gestién del gobierno

municipal.

Es dificil de comprender que once meses después de los hechos vividos, no se haya
podido brindar la atencién oportuna a 87 familias que tuvieron que dejar sus
territorios por razones ajenas y sin embargo se genere una re victimizacion en la

dilatacion de estos procesos.

A pesar de que el Cauca sea uno de los departamentos mas golpeados por el
conflicto armado y ademas de esto la costa pacifica caucana, que ha vivido el flagelo
de la pobreza, el abandono y el conflicto, no cuente con una verdadera ayuda de
caracter institucional y que se tenga que respaldar en los organismos de
cooperacion internacional, porque simplemente la institucionalidad no cuenta con
las herramientas necesarias para ayudar a solucionar o mitigar estas situaciones de

atencion inmediata.

Al haber desarrollado los dos pasos importantes de un ejercicio de analisis de redes,
gue hacen referencia identificacion de los actores y las metas que deben ser
cumplidas y que por consiguiente evidencia la influencia que se tienen en el sistema
los actores o agentes, se puede decir claramente que el procesos que se llevo
acabo por parte de la institucionalidad departamental y local, no fue la mejor, ya

gue los procesos administrativos y la voluntad politica no lo permitieron.

Por consiguiente la UARIV quien es pieza importante en este proceso, también

presenta fallas por su ausencia en términos de ayuda y cumplimiento de lo
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estipulado en la ley, sin embargo es esta entidad, quien se encarga de establecer

los canales de comunicacién con la cooperacion internacional.

Estas dinAmicas evidenciaron que el actor que muestra un cumplimiento de metas
y una gran influencia politica en el sistema social es la cooperacion internacional,
quien se encuentra legitimada por la comunidad, por las razones mencionadas a lo

largo del apartado.

Esta situacion de quiebre entre la comunidad y la institucionalidad que se genera en
procesos como este, donde se denota la manera de actuar. Estas situaciones
generan dificultades a lo largo de tiempo en torno a la legitimidad del Estado y la
institucionalidad, trayendo como consecuencia el desarrollo de dinamicas de
choque y desequilibrio en el sistema politico caucano o la arena politica donde se

mueven cada uno de los actores presentes en este andlisis.

Otro de los elementos que se debe rescatar de la teoria de redes y que se ve
reflejado aqui es el intercambio de recursos, quizas no se realiz6 como se esperaba
con la entidad territorial departamental, pero si se ve reflejada en los procesos
municipales y la cooperacion internacional como actor e influencia principal de este

escenario politico.
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IV CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS

4.1. CONCLUSIONES

» Al observar las dindmicas de formulacion del Plan de Contingencia 2015, se
encuentran dificultades de caracter técnico y también de procedimiento, desde un
analisis institucional y desarrollo de Politicas Publicas de caracter social, teniendo
en cuenta que la poblacion que se va impactar, que para este caso son las victimas
del conflicto armado, los procesos deberia caracterizarse por procesos efectivos y

de gran calidad.

Teniendo en cuenta lo establecido en el informe I, se evidencia la necesidad de
realizar procesos de caracter incluyente, estos con el objetivo de ir generando y
restaurando la confianza entre Institucionalidad y comunidad, éstas acciones son
claras para ir mitigando la ausencia del estado en algunos de los municipios que

han vivido el recrudecimiento del conflicto.

En cuanto al proceso de formulacion del Plan, se puede decir, que no se llevé acabo
de manera conjunta (comunidad-institucionalidad), lo que puedo generar el poco
efecto de las rutas establecidas y que la comunidad no se sintiera representa en
este proceso, esto pudo haber causado fallas que se vieron representadas al

momento de la aprobacion en el Comité departamental de Justicia Transicional.

Lo que evidencia la falta de articulacion entre la institucionalidad y el
desconocimiento del deber ser de cada una de las instituciones al momento de
responder a lo planteado en la Ley 1448 de 2011. Al observar esto desde elementos
teodricos, se evidencia que la institucionalidad caucana, sigue inmersa en el
desarrollo de procesos de formulacion de politicas desde insumos generados en los
afos 80 y poco antes, generando politicas que responden a lineamientos de arriba

hacia abajo, sin tener en cuenta las realidades de los departamentos.

A pesar de que este documento se realiza compilando informacion de medios de
comunicacién y de informes de caracter oficial, esto permite visibilizar algunos

aspectos de las situaciones pero no, comprender a ciencia cierta qué es lo que pasa,
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situacion que se podria evitar, con la realizacion de talleres conjuntos
(Institucionalidad y comunidad), que permiten ir midiendo la fuerza del resto de las
instituciones e ir restableciendo la anhelada confianza de la sociedad en los

procesos de gobierno.

» Llegando al informe II, que tiene como objetivo visibilizar actores y los
escenarios que se realizan para la formulacion del Plan de Contingencia 2016, se
encuentran dos elementos importantes, el primero de ellos es el cambio de gobierno

y el segundo una mayor organizacion de las instituciones.

Los insumos con los que se da inicio a este nuevo proceso, fueron los utilizados
para el desarrollo del “Documento, Plan de Contingencia 2015”, esto con el fin, de
ir vinculando nuevas dindmicas de accién del conflicto, aunque para este momento
se vive un momento Unico y es el cese unilateral del fuego por parte de las FARC,

lo que genera un nuevo modelo de analisis para las contingencias.

Esta es una de las razones por las cuales, se coloca en marcha el desarrollo de un
Plan Integral de Prevencién y Contingencia, ademas que si se retoma lo establecido
en la normatividad, la prevencidn cuenta con tres momentos, prevencion temprana,
prevencion urgente y garantias de no repeticién y para este caso se tomaran los

insumos de atencion pertinentes a los primeros momentos.

Este Plan, inicia con el pie derecho en lo relacionado con la articulacién institucional,
se resalta esto, porque se empieza recibiendo ayuda técnica desde el Ministerio del
Interior, quienes ayudan a consolidar la informacién requerida para ir mapeando las

nuevas dindmicas de conflicto y los escenarios de riegos del departamento.

También ayudan al desarrollo de dos talleres, que sirven como piloto para reafirmar
la hipotesis que se tenia de los escenarios de riesgo, en este Plan, se establecen
tres escenarios de riesgo para el Cauca, el primero de ellos es la presencia de
actores armados ilegales y la reconfiguracion de los mismos, continuo a esto, se
presenta también las economias ilegales y la posicion geoestratégica, que convierte

al Cauca, en un corredor estratégico.
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Los talleres se llevaron a cabo en los municipios del Tambo, Argelia y Lopez de

Micay, municipios que han sido afectados directamente por el conflicto.

Después de haber realizado los talleres y contar con los insumos necesarios, se
empieza a buscar la informacion para nutrir los escenarios de riesgos visibilizados,
aqui se empieza el trabajo de socializacion de la informacién y la comunicacién de

la misma por parte de la institucionalidad que hace parte del SNARIV departamental.

La colaboracion cada vez es mayor y se ve reflejada en las reuniones realizadas en
los Subcomités de prevencion, este es el espacio que encarga de retroalimentar los
procesos que se estan llevando acabo, se puede decir que este comité brinda la

ayuda técnica necesaria para efectos de la formulacion.

Estar en los tres Subcomités de prevencion, discutiendo y socializando las rutas de
accion, permitié visibilizar el conocimiento que ahora si tenian las instituciones frente
a sus responsabilidades y los pilares fundamentales de lo que pretende llevar acabo
la ley 1448.

No se puede desconocer la gran ayuda de los Organismo de Cooperacion
Internacional en cuanto a lo técnico y lo financiero. Como se establece en el informe,
el estado cuenta con recursos limitados, razén por la cual los Organismos de
Cooperacion Internacional ofrecen sus servicio, para este caso, la ayuda financiera
fue requerida para el desarrollo de talleres y subcomités, aparte de eso, también se

cuenta con proyectos que nutren los protocolos de actuacion.

Este capitulo, evidencia que si se contara con procesos firmes de empoderamiento
de las instituciones frente a un tema en especifico, cada uno de los proyectos
puestos en marcha tendrian un efecto diferente. A diferencia del Informe anterior,
las instituciones que ahora son participes de esta formulacion cuentan con la
informacion requerida, ya que han hecho parte de un proceso de fortalecimiento

institucional relacionado con el tema de victimas del conflicto.

» Cuando se desarrolla el ultimo informe, que tiene que ver con la capacidad y
respuesta institucional frente a una contingencia y se coloca el caso especifico de

Lépez de Micay, en la vereda Cacahual, se reflejan dos cosas importantes, la
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primera de ellas es la ineficiente reaccion de la institucionalidad y la poca voluntad

politica del sector publico, para colaborar en una emergencia humanitaria.

El caso Cacahual, coloca en duda el objetivo de los cinco principios que establece
la ley 1448, en relacion a la ayuda de los tres niveles de gobierno cuando sean
necesarios. El desplazamiento masivo de esta comunidad en el mes de junio de
2015, llama la atencion de los medios de comunicacion local y nacional, pero no
logra captar atencion de los gobiernos departamentales y mucho menos locales,

como se evidencia en el desarrollo del tercer informe.

Se debe recordar que la costa pacifica caucana cuenta con unos indices de
pobreza, desigualdad y abandono estatal, bastante altos, lo que dificultad en mayor
medida la respuesta de las instituciones en una situacion como ésta. Sin embargo,
para este caso se cuenta con la ayuda del ICBF, y su unidad movil que permite
ayudar a mitigar los problemas psicosociales de los nifios, nifias y adolescentes que

vivieron esta situacion.

Era evidente que esta situacion se salia de las manos del gobierno municipal, por
tal razon se acudio a la UARIV, a la Defensoria del Pueblo, Gobernacion del Cauca
y demas instituciones que podrian ayudar a mitigar el impacto de los dafios

causados a esta poblacion.

La respuesta claramente no es la adecuada, razén por la cual organismos de
cooperacion internacional ofrecen ayuda y atencidon humanitaria de emergencia
mientras se logra realizar procesos de articulacion institucional para dar una

respuesta eficiente a esta dinamica de conflicto.

Teniendo en cuenta el proceso realizado en este trabajo, se evidencia un gran vacio
en lo relacionado con la capacidad institucional del departamento del Cauca. A
pesar de que el tema desarrollado lleva aproximadamente cinco afios al interior de
los procesos de gobierno, se visibiliza un estancamiento en términos administrativos

y de conocimiento de la comunidad que hace parte de este sistema.

Vale la pena recordar uno de los tantos conceptos que caracterizan a las

instituciones, North menciona que, “son las reglas del juego en una sociedad o, mas
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formalmente son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccibn humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio
humano, sea politico, social o0 econdmico™% por tanto, si no funcionan bien las
instituciones se genera una falla estructural del sistema politico y social. Esto se ve
claramente reflejado en dos momentos, el primero de ellos en la no aprobacion del
Plan de Contingencia 2015 y también la capacidad de respuesta frente a dinamica
de guerra presentada en Cacahual.

La forma en que se toman las decisiones claramente hace referencia a la estabilidad
estatal e institucional que se encuentran al frente de una sociedad, es aqui donde
Immergut, plantea la necesidad de establecer y formar instituciones que estén en
capacidad de resolver de manera adecuada las situaciones de conflicto, “las
instituciones politicas pueden ser modificadas para su mejor funcionamiento y las
decisiones politicas tomadas en el marco de estas instituciones alteraran las
instituciones sociales para generar nuevos ciudadanos y mejores tomas de

decisiones. "109

Como se observa hasta el momento los dos conceptos que hemos desarrollado, se
relacionan con los procesos de organizacion que existen al interior de cada una de
las instituciones, quienes son los encargados de dinamizar los procesos de toma de
decisiones y guiarlos a conveniencia general, Immergut aqui juega un papel
importante la conducta que tengan los individuos al momento de influir en una toma
de decisiéon, lo que va a llegar a que solo se privilegie una pequefia parte y no se
pueda realizar a cabalidad su deber ser de la Instituciones, que es guiar de manera

eficiente cada iniciativa que desarrolle.

Es claro que por mas estructurada que se encuentre la ley 1448 de 2011, los

procesos y dindmicas internas no se acoplado a tales acciones requeridas, esto

108 NORTH, Douglass. Instituciones, cambio Institucional y desempefio econémico. Editorial, FONDEO DE
CULTURA ECONOMICA DE MEXICO. Edicién, 1995. P4g. 13.

109 IMMERGUT. Ellen. El nucleo tedrico del Institucionalismo. En:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/5/2423/16.pdf
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genera una clara afectacion en los términos de confianzas entre los dos actores

principales del sistema, generando tensiones y demas inestabilidades del mismo.

4.2. SUGERENCIAS

Como politéloga a puestas de salir y después de haber conocido un poco mas las
dindmicas al interior del tema de victimas, puedo hacer algunas sugerencias, la
primera de ellas va relacionada con necesidad de formar a cada una de las personas
0 instituciones que no actuan de forma directa en los procesos relacionados con la
atencion y ayuda para las victimas, hago referencia a las dependencias que se
encargan de realizar los tramites de caracter administrativo como la aprobacion de
dineros que en caso de atencién inmediata no da tiempo a que se responda como
si fuera un caso ordinario. Realizando esto, se podria facilitar la articulacion de la
gobernacion de Cauca en procesos ajenos como fue la situacion vivida en la vereda

Cacahual.

Esto con el animo de generar procesos de acercamiento entre la comunidad que
hace parte de todo el sistema institucional y permitira ir sembrando la semilla de
confianza entre la poblacién afectada y el estado, teniendo como resultado colateral
la estabilidad de la institucionalidad y buen gobierno en el departamento del Cauca,
esta es una de las razones porque vale la pena recordar a Immergut, quien plantea
que las instituciones pueden mejorar y asi, forjar nuevos ciudadanos que permitan

pensar en nuevas maneras de tomar decisiones.

Por dltimo, espero que este sea un texto que brinde insumos para nuevas
investigaciones y que permita evidenciar la diferencia entre el Cauca y Colombia
después del 2 de octubre de 2016.
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ANEXOS

TABLAS
Tabla 1.

Grupos armados ilegales y su posicion geografica en el Cauca.

Grupos Armados
ilegales

Municipios

Grupos
paramilitares

narco

Argelia, Balboa, Caldono, Corinto, El Patia, El
Tambo, Guapi, Jambald, Lopez de Micay, Miranda,
Morales, Piamonte, Popayan, Santander de
Quilichao, Suérez, Timbiqui, Toribio y Totoro.

FARC-EP.

Frente 6, 8,29,30,60,64
Columna Jacobo Arenas
y Manuel Cépeda.

Argelia, Balboa, Buenos Aires, Cajibio, Caldono,
Caloto, Corinto, EI Tambo, Guachené, Guapi, Inza,
Jambalé, Lopez de Micay, Miranda, Morales,
Padilla, Paéz, Patia, Piamonte, Piendamo,
Popayéan, Puerto Tejada, Santander de Quilichao,
Santa Rosa, Silvia, Suérez Timbio, Timbiqui,
Toribio, Totord y Villa Rica.

ELN.

Frentes de guerra Milton
Hernandez, Manuel
Vasquez Castafio y José
Maria Becerra.

Caloto, Puracé, El Tambo y Mercaderes.

Informacién extraida del documento Cauca: andlisis de conflictividades. PNUD.

TABLA 2

Afectacion de los hechos victimizantes por género

Hecho Mujer |Hombre |LGTBI
1.Homicidio 14.870 | 17.797 3
2.Despojo de tierras | 1 1 2
3.Perdida de bienes | 894 925
4.Desaparicion 979 1.083

forzada

5.Secuestro 201 691

6.Acto terrorista 4.531 4.767 3
7.Tortura 85 132
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8.Delitos contra la | 113 7

libertad e integridad

sexual

9.Vinculacion de | 102 202

NNA

10. Amenazas 3.588 3294
11.Minas 68 452 1
Antipersonal

12.Desplazamiento | 88.768 | 83.530

Fuente: RNI, Unidad de Victimas.

Tabla 3

Afectacion de los hechos victimizantes por edad.

Hecho 0-5 | 6-12 | 13-17 18-26 27-60 61— 100
2 1 1
3 1 2 3 89 1022 333
1 217 | 593 746 2331 13935 | 3365
5 2 10 8 43 335 87
6 416 | 703 548 1144 5037 1166
4 13 53 69 184 1091 238
7 3 5 3 21 132 9
Fuente: RNI. Unidad para las victimas.
Tabla 4
Hechos victimizantes por etnia.
Hecho Indigena | Gitano | Raizal | Negro | Palenquero | Ninguna | No definida
Homicidio 503 12 56 721 1 31.781 5
Perdida de |71 3 56 2819
bienes 0
abandono
Desapariciéon | 56 1 1 104 1938 1
forzada
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Acto 346 10 30 2055 7134 4
terrorista
Secuestro 14 1 877
Tortura 7 4 208
Delitos 1 19 103
contra la
libertad e
integridad
sexual
Fuente: RNI. Unidad de Victimas. Corte, diciembre 2013.
Tabla 5
Presencia de actores armados en el Cauca 2015.
GRUPO FRENTE/COLUMNA MUNICIPIOS
FARC Frente 30 Buenos Aires, Lépez de
Micay y Morales
Frente 60 El Tambo, Patia, Argeliay
Balboa
Frente 13 Puracé, Timbio, Sotara,
Rosas, La Sierra y la
Vega
Frente 6 Puerto Tejada, Miranda,
Padilla, Corinto,
Santander de Quilichao,
Paez, Caldono, Silvia,
Jambald, Totoré e Inza
Frente 8 El Tambo, Argelia,
Timbio, Cajibio, Rosas y
la Sierra
Frente 29 Lopez de Micay,

Mercaderes, Bolivar,

Patia, Balboa y Florencia
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Frente Arturo Medina

Piamonte, Santa Rosa,
San Sebastian y

Almaguer

Columna movil Jacobo

Botacaucana-

arenas Noroccidente
ELN Compafiia Jose Maria | Almaguer, Rosas, San
Becerra Sebastian, Bolivar, La
vega, La Sierra, Santa
Rosa, Timbio y Florencia.
Camilo Cienfuegos Almaguer, La Vega, San
Sebastian, Buenos Aires
y Bolivar.
Frente Jose Maria | El Tambo.
Becerra
Columna Lucho Quintero | El Tambo.
Columna Milton | Guapi, Timbiqui, Argeliay
Hernandez el Tambo.
BACRIM Rastrojos Guapi, Argelia, el Tambo

Aguilas negras.

y Buenos Aires.

Fuente: PLAN INTEGRAL DE PREVENCION Y CONTINGENCIA 2016-2019.
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