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RESUMEN

La politica de reintegracién social y econdémica es una politica de Estado que
se formaliz6 en el 2002, a partir de ello se han generado cambios en su
dinamica porgque ha estado en un proceso de construccion continua, razon por
la cual ha sido objeto de varias investigaciones y retroalimentada por cada uno

de los estudios realizados.

Se puede decir que desde un enfoque evaluativo se realizaron dos grandes
investigaciones, una de ellas evalu6 el impacto de la politica en Colombia
desde el 2008 hasta el 2010 este estudio lo hizo el DNP; y otro fue la
sistematizacion de experiencias de la oficina del alto comisionado para la paz
OACP y la ACR alta consejeria para la reintegracién, informe que al igual que

el anterior hicieron corte en el 2010.

Al realizar esta investigaciones se hace una contextualizacion sobre los
aspectos importantes que se han dado en la politica en diferentes cortes de
tiempo, pero posteriormente es decir, en el segundo semestre de 2010 que
hubo cambio de administracibn se han venido dando unos cambios que
también son importantes y que no vale la pena perder de vista, ya que en
octubre de 2010 se inicio la planeacién estratégica para responder a los nuevos
retos de la reintegraciéon en Colombia ya no como una alta consejeria sino
como una entidad del estado, que continua disefiado ejecutando e
implementando la politica de reintegracion a nivel nacional como Agencia

Colombiana para la reintegracion.

Por lo anterior este analisis que presento en este ejercicio académico, revisa y
estudia todo lo que ha pasado a partir del 2010 hasta el 2012. Mi fin es analizar
como se da el proceso de implementacion de la politica articulado a los



cambios que han existido durante este periodo de tiempo, y como profesional
de la institucion poder contribuir optimizacion del proceso.

Este andlisis se realiza desde un enfoque institucional de la implementacion de
las politicas publicas razén por la cual se hace énfasis en cdmo es el modelo
de gerencia y qué incidencia tiene esté en el funcionamiento de la politica.



INTRODUCCION

El Estado colombiano ha implementado politicas para la paz, las cuales son
obligacion del Gobierno para garantizar el derecho a la paz conforme a los
articulos 2°, 22, 93 y 189 de la Constitucion Politica.

En el gobierno de Alvaro Uribe como parte de su Politica de Defensa y
Seguridad Democratica (PDSD) apunté a que a través de la reintegracion
social y econémica de las personas y Grupos Armados al Margen de la Ley, se
contribuyera a la consolidacién de paz y al desarrollo social y econdémico de la
Nacion (ACR 2010), de esta manera la Alta Consejeria para la Reintegracion
Social y Econémica (ACR); hoy Agencia Colombiana para la Reintegracion, de
la Presidencia de la Republica es el ente encargado de coordinar, asesorar y
ejecutar la Politica de Reintegracién Social y Econémica (PRSE), sin embargo
desde su fase de disefio han surgido una brecha de las personas de los grupos
armados ilegales que han vuelto a reincidir en conductas violentas,
conformaciéon de grupos emergentes, aspecto que afecta la credibilidad en los
procesos de paz y fragmenta los procesos de los participantes que realmente

se estan reintegrando.

Es necesario conocer como en la implementacion de la PRSE ha logrado sus
objetivos propuestos en Bogota, Ciudad en la cual se centra un numero
representativo de la poblacion reintegrada, con el fin de determinar qué factores
han facilitado o dificultado la consecusion de sus objetivos como politica, y desde
la implementacion qué variables aseguran el éxito o fracaso de dicho proceso,
por ende nos llevaria a reconocer que externalidades existen en el contexto social
y politico que limitan que el disefio del programa genere los resultados esperados

o por el contrario facilitan la consecusion de los mismos.
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Lo anterior, en la medida en que la Agencia Colombiana para la Reintegracion en
la actualidad representa la institucion que contribuye a la solucién politica de los
problemas que ha dejado el conflicto armado y como consecuencia del mismo la
cantidad de personas que individualmente se han querido desarmar, desmovilizar
y reintegrar. Esta agencia les ofrece la oportunidad a miles de personas que
quieren hacer parte de la comunidad y permanecer en una sociedad legal,
democratica, ademas de contribuir a la paz del pais, pero la realidad de la agencia
es que debe contar no so6lo con su disefio de politica, sino con el contexto en
donde se vive esa politica, y el reconocer el camino del objetivo a la accion,
implica cambios que puede que no sean asumidos por la sociedad en general con

la misma intencion con la, y por la que se quiere trabajar.

Mi interes es indagar acerca de como el modelo de gerencia facilita o limita la
consecusion del objetivo de la politica, ya que puede ser diferente la intencion y
la accion de la politica. Estas diferencias se dan cuando en su ejecucion surgen

variables que no fueron previstas por quienes las disefaron.

Razon por la cual, realizo una lectura institucional de cémo es la estructura
gerencial de la ACR (Agencia Colombiana para la Reintegracion) entidad que
se encarga de implementar la PRSE, en adelante Politica de Reintegracion

Social y Econémica.

Este ejercicio se realiza teniendo en cuenta dos angulos, el primero desde los
representantes de alto nivel o funcionarios de la ACR; se encargan de disefiar
e implementar la politica desde sus cargos administarivos, y el segundo desde
los contratistas que son los profesionales encargados de reintegrar a los
participantes, su funcion es ejecutar la politica desde sus cargos operativos.

Para mi es primodial reconocer la importancia de los dos grupos porque sin

ninguno de ellos es posible la politica.

Este documento es producto de una investigacion cualitativa realizada desde

segundo semestre de 2010 hasta primer semestre de 2012, asi mismo
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presenta los resultados de cuatro entrevistas semi estructuradas (ver anexo 2)
realizadas a las lideres de los centros de servicios. Y cuatro grupos focales
(ver anexo 3) efectuados a los contratistas de los centros de servicios de la

ciudad de Bogota.

Es necesario resaltar que los argumentos de hecho, que aqui se presentan
parten de la experiencia que los profesionales; ya sea funcionario o contratista,
han tenido en sus practicas cotidianas con la poblacion objeto de la

intervencion.

Estas fuentes primarias arrojaron el soporte de como funciona en la realidad la
Politica de Reintegracion, y fueron vitales para comprender el funcionamiento

interior de la organizacion.

El lector no encontrara un analisis detallado de la historia del conflicto armado,
ni del DDR (Desarme, Desmovilizacibn y Reintegracion), pero si una
descripcion acerca de las incidencias del mismo, en la creacién de agendas
publicas y de los cambios que ha tenido la PRSE en cuanto las instituciones
que la han representado.

Teniendo en cuenta lo anterior este trabajo pretende demostrar que el modelo
de gerencia facilita el alcance de los objetivos de la politica, pero para llegar a
dicha demostracion fue necesario articular las percepciones de los diferentes
niveles para garantizar una investigacion valida y transparente, ademas para

reconocer que factores en la practica inciden sobre el éxito de la politica.

Por ende, se van a encontrar con dos tipos de analisis que desde la propuesta
de la aplicacién de la politica® se sugieren realizar, un estudio de arriba hacia
abajo que da a conocer cdémo los funcionarios determinan, ejecutan y disefian

la politica y por el otro lado como la ejecutan y que efectos surgen a partir de la

L Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 28-39.
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practica de la politica en la realidad, es decir un analisis de abajo hacia arriba,

gue son la voces de los contratistas.

Por lo anterior aplico la propuesta teérica de Hill> y Sabatier® en el debate de
arriba hacia abajo y abajo hacia arriba, al marco de la politica de reintegracion
en Bogota. En otras palabras lo que presento es la aplicacion de la teoria a la

realidad en el proceso de implementacion.

Ademas desde el marco del comportamiento organizacional se tuvo en cuenta
la teoria de Robbins* para el estudio del comportamiento de los individuos y
grupos dentro de un ambiente politico, que es el enfoque que el autor plantea

desde la ciencia politica.

La estructura del documento se presenta, en primera instancia por una breve
contextualizacidon acerca de la incidencia del conflicto en la creacion de
agendas publicas, los antecedentes de los procesos de paz y el DDR
(Desarme, Desmovilizacién y Reintegracion) en Colombia, teméticas que se

tratan en el capitulo uno.

Posteriormente, en el Capitulo dos se realiza la descripcion de la politica de
reintegracion social desde su creacion hasta nuestros dias, en ello se da
cuenta de los cambios tanto estructurales como funcionales de la entidad que

representa la politica, es decir de la ACR.

En el capitulo tres se presenta el marco referencial, a propoésito, de la
implementacion de la politica desde el modelo que discute autores como
Sabatier y Hill, autores que me brindaron las herramientas teodricas para el

analisis de la politica y mi rol como investigadora.

> Ibid 41-56
Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process

*  Robbins, Stephen, comportamiento organizacional. p 20
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En el capitulo cuatro, doy a conocer el andlisis institucional del proceso de
implementacion de la PRSE, en el que inciden diferentes actores desde su
disefio hasta la ejecucion de la misma. Ademas, se caracteriza el modelo de
gerencia articulando la teoria con la realidad de la implementacion y se generan
algunas alertas que le permitan a la institucion optimizar sus procesos a nivel

interinstitucional, de esta manera determinar una mejor politica de salida.

Finalmente se presentan las conclusiones acerca del proceso de investigacion,
de la implementacion de la politica y los anexos, dentro de los cuales se
incluyen el organigrama de la ACR y los formatos de entrevistas utilizados a lo

largo del proceso.
Es importante resaltar que los nombres de los actores que participaron en el

proceso de investigacion no los enuncio para proteger su derecho a la

intimidad.
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JUSTIFICACION

Las politicas sociales buscan garantizar una mejor calidad de vida para la
sociedad, pese a que no existen politicas perfectas, hay una pretension desde
las mismas para contribuir a disminuir, mantener o mejorar situaciones que
generan malestar o bienestar cultural, como estrategia para lo anterior la
ejecucion de las politicas publicas desde su inicio apuntan a la obtencién de
cambios que se logran a partir de una intervencién que se ha constituido a la
espera de unos resultados exitosos, que en ocasiones no son como se

esperarian, es decir que pueden no serlo.

Hay politicas que durante su ejecucién generan cambios en cuanto a su
estructura y formulacién, por ende se modifica la forma en que se interviene
con la poblacion. Como es el caso del modelo incrementalista, que funciona
con una légica de ensayo-error y que en la medida en que se evidencian los
errores se optimizan los procesos, esto me ha llamado la atencién en cuanto a
los procesos de la ACR, con la que considero que al conocer su proceso de
implementacion, puedo llegar a contribuir al Estado (en primera instancia) con
el anadlisis de la PRSE con el fin de brindar insumos que logren fortalecer y
ampliar en apoyo de redes institucionales que conlleven a generar mayor
confianza de la sociedad en relacion a estos proyectos; a la ACR informacion
acerca del analisis de dicha politica, para poder complementar o generar
planes de mejoramiento para la misma (si es el caso), ademas que en su
proceso de transicion de cambio de estructura organizacional puede aportar
insumos suficientes para optimizar sus procesos de conceptualizacion,

implementacion, evaluacion y monitoreo.
A la Ciencia Politica, una investigacion que implica una postura contemporanea

desde la complejidad y las propuestas teéricas y metodoldgicas que brindan un

conocimiento acerca de la evaluacion de la politica de reintegracion en Bogota.
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Y personalmente, una experiencia de conceptualizacion y critica tanto personal

como profesional, acerca de mi que hacer como cientifica social.
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OBJETIVOS

OBJETIVO GENERAL

Analizar el proceso de implementacion de la PRSE en el contexto de Bogota-
Colombia desde el 2010 -2012

OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Realizar un analisis institucional de la politica de reintegracion, en el

contexto socio-politico de la ciudad de Bogota.

e Caracterizar el modelo de gerencia

e Describir el proceso de implementacion de la politica de reintegracion

social y econ6mica.
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1. INCIDENCIA DEL CONFLICTO ARMADO SOBRE LA CREACION DE
AGENDAS PUBLICAS

“En una confrontaciéon armada como la que convive en
Colombia, con distintos actores que enfrentan la legalidad del
Estado, la oferta de un servicio publico de reintegracion social
se convierte en una necesidad prioritaria para la agenda
publica”. En la formulacién de politicas publicas y sus
programas de reintegracion se ha buscado la integralidad de
las acciones y la sostenibilidad con el fin de reducir al minimo la
reincidencia de excombatientes™.

Reconstruir a profundidad la historia del conflicto colombiano es reproducir el
contenido de varios textos y autores que lo han analizado desde diferentes
Opticas. Mi interés no es traer a colacién todo un estado de arte acerca del
conflicto, sino mas bien reconocer la importancia y la influencia que ha tenido el
mismo en la creacion de agendas publicas o soluciones politicas para el logro

de la paz y el mantenimiento de la seguridad del Estado Colombiano.

Si bien es claro el conflicto Colombiano se ha caracterizado por la
confrontacién de grupos armados ilegales y el Estado por la lucha del poder,
también en el influye el narcotrafico, la ideologia pragmatica de los grupos de
izquierda y las condiciones politicas, culturales, econdmicas y sociales del
contexto que siempre en su proceso histérico se ha visto atravesado por las

olas de violencia de diferente indole.

Ademas que nuestro conflicto se ha transnacionalizado porque ya no solo es la
posicion Colombiana sino también de la comunidad internacional® la que influye

sobre las decisiones que se toman en la politica. Para su ejemplo, el caso del

® OACP y ACR, (2010) Desarme, Desmovilizacién y Reintegracién-DDR en Colombia, Lecciones Aprendidas y

Resultados del Proceso 2002 — 2010. p 10

®  Medina Gallego Carlos y Vargas Alejo. Conflicto Armado y procesos de paz en Colombia. 2006 p 36
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plan Colombia, con este se permitid la intervencion de Estados internacionales
en donde el objetivo ya no so6lo se centra en combatir la insurgencia y
contrainsurgencia sino también el narcotrafico que a mi manera de ver es la

principal causa del conflicto en la actualidad.

Sin embargo, el control de territorios y las relaciones de poder también son
factores que no dejan de incidir en la misma, es decir que en si la guerra en
Colombia no solo se define por dos razones sino por varios factores que se
enmascaran dentro del argumento coloquial “que se lucha por una sociedad
mejor” y lo que la realidad da cuenta es que por el contrario los escenarios de
guerra cada dia agotan mas las posibilidades de la existencia de un Estado,

tranquilo, seguro y en paz.

Por lo anterior adopto la definicion de Medina “Entiendo por conflicto armado el
conjunto de circunstancias y acciones mediante las cuales se contrastan y
confrontan en una sociedad, distintas concepciones de vida, ser humano,
sociedad y cultura, a través del uso de violencia y el ejercicio de la guerra con

el propdsito de sostener o transformar el orden social y politico determinado”’

Medina define el conflicto armado en tanto “guerra” como una superposicion de
guerras definidas por las posibilidades e intereses de cada grupo. Es decir,
que en Colombia no se puede delimitar el conflicto armado a una sola razén,
son varios los intereses que se mueven en ella en las que se pueden beneficiar

cada una de sus partes pero la mas afectada es la sociedad civil.

Ademas que en nuestro contexto la violencia y el conflicto armado ya es un
factor transversal en la historia del Estado hace aproximadamente dos décadas
se ha convertido en uno de los pilares de las agendas publicas las soluciones
politicas al conflicto, raz6n por la cual se han creado dispositivos y
herramientas que puedan debilitar a los grupos armados al margen de la ley

tanto militar como estructuralmente generando acciones dentro del marco del

" Medina Gallego Carlos y Vargas Alejo. Conflicto Armado y procesos de paz en Colombia. p 44
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desarme y la desmovilizacion para poder atraer a los actores victimarios a vivir
una vida en una sociedad civil dentro del marco de la legalidad, por ello se han
disefiado politicas y programas que implementan los procesos de paz
buscando mejorar la garantia de los procesos y convirtiendo a los actores que
un dia fueron parte de los GAML (Grupos Armados al Margen de la Ley) en
sujetos civiles que estén a favor del Estado.

Es asi como desde 1982 (no significa que con anterioridad no se hubiera dado
ningun proceso) en el gobierno de Betancourt se hace énfasis en lo que ha de
ser una politica de paz en su gobierno, es decir que se brinda una solucion

politica al conflicto social y armado de dicha época.

A partir de este afio, al realizar un recorrido historico se empieza a evidenciar
que en cada gobierno hay un interés por continuar generando soluciones
politicas a un fendbmeno que ha marcado a nuestra sociedad: El conflicto

armado.

Para hacer frente a este conflicto, los diferentes gobiernos en adelante,
establecieron funciones en las instituciones y crearon politicas que se
encargaran de apoyar, planear y organizar procesos de paz que incluian
beneficios econdmicos, juridicos y sociales que les pudiera garantizar a
quienes se desarmaran una reintegracion a la vida civil en el marco de

derechos y deberes en el contexto colombiano.

En la década de los 80 “se definieron variados mecanismos institucionales que
servirian para orientar formalmente los procesos de paz: Se crearon
consejerias de paz, se nombraron altos comisionados de paz, se le dio forma a
diversos programas de reinsercion y se formularon marcos juridicos para
garantizar la desmovilizacion de los miembros de grupos armados ilegales,

principalmente basados en férmulas juridicas de amnistia e indulto”®.

8 OACP y ACR, (2010) Desarme, Desmovilizacién y Reintegracién-DDR en Colombia, Lecciones Aprendidas y

Resultados del Proceso 2002 — 2010 p 22
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Posteriormente, en los 90 hubo cuatro aspectos primordiales que permitieron
que mas adelante se formalizara la institucion que concretamente se iba a
encargar de ejecutar, disefiar e implementar la politica de reintegraciéon como

una politica de estado:

En primer lugar, “que los procesos de paz de la década de los 90 implicaron
transformaciones institucionales derivadas de los acuerdos de paz pactados,
como la reforma constitucional de 1991. En la actualidad, los procesos de paz
se han circunscrito a la definicion de acuerdos referidos a procedimientos
especificos para el DDR, cuya estructura general esta definida por el Gobierno.
No se han discutido reformas de la estructura institucional, de la politica o de la

economia con grupos armados ilegales®”

En segundo lugar, “que la politica de paz de los 90 dependia de los espacios
de didlogo promovidos y existentes con los grupos armados ilegales —que

ademas tenian estatus politico*®”.

En tercer lugar, “que los procesos de paz de los 90 se basaron en el
otorgamiento de amnistias e indultos. Aunque hubo algunos procesos judiciales
adelantados por delitos graves (violaciones a los derechos humanos e
infracciones al DIH), éste no era el procedimiento fundamental utilizado en esos
procesos. Por el contrario, desde 2005, en Colombia se ha implementado la
Ley 975 de 2005 o Ley de Justicia y Paz, que se aplica a mas de 4 mil
miembros de las AUC y de las guerrillas, postulados por su responsabilidad en
delitos de lesa humanidad y crimenes de guerra tipificados en el Codigo Penal

colombiano y en el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional.

El procedimiento judicial de Justicia y Paz busca adelantar procesos de paz

gue garanticen los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la

reparacion.”**

°  Ibid. p 22
10

' Ley 975 de 2005, articulo 1.

21



Y en cuarto lugar, “que en los procesos de paz de los 90 los espacios de
discusion publica se caracterizaban por su multisectorialidad y pluralidad social
y politica. Los Acuerdos Finales de Paz, firmados por los grupos armados y el
Gobierno nacional para lograr el desarme y la desmovilizacion, fueron sintesis
de amplios debates sectoriales como los promovidos por las Comisiones
Tematicas conformadas durante el proceso, o los ambientados por la Comision
de Paz (1984) en la que participaron partidos politicos, gremios, universidades,

sociedad civil y voceros de los grupos insurgentes™”,

En la actualidad, se continba con la implementaciéon las politicas que
contribuyen a la paz del Estado colombiano sin embargo es necesario que no
sélo el estado se responsabilice de ello sino que el compromiso sea de toda la
sociedad; las instituciones disefian, ejecutan e implementan las politicas pero
es en la comunidad en donde se genera el impacto de las mismas y hacen que

su efectos sean duraderos y se mantengan.

De esta manera nuevamente retomo el fragmento que realiza la OACP-ACR
(2010)® en la sistematizacion de DDR en Colombia. “Cabe resaltar la
responsabilidad que asume el Estado Colombiano en el disefio, planeacion e
implementacion del proceso de DDR, con un principio de corresponsabilidad,
en el que tanto los desmovilizados como la sociedad y las distintas instituciones
publicas y privadas, tienen funciones y compromisos, que deben desarrollar

conjuntamente y de manera sostenible”.

Empero, en el caso colombiano en donde se da un proceso de DDR en medio
del conflicto armado esto nos asegura que el proceso para alcanzar la Paz y la
Seguridad se proyecta a largo plazo porque ningan periodo presidencial es
suficiente para alcanzarlo. En esta medida a continuacion de manera resumida

logro dar a conocer la abstraccion de los proceso de paz en Colombia.

2 OACP y ACR, (2010) Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion-DDR en Colombia, Lecciones Aprendidas y
Resultados del Proceso 2002 — 2010 p 23
¥ bid. p 13
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1.1. CONTEXTUALIZACION DE LOS PROCESOS DE PAZ EN COLOMBIA

La violencia politica no es s6lo del presente, es decir que desde nuestros
origenes como Estado han existido luchas de diferentes formas, que han sido
justificadas por los actores del conflicto y han influido en la construccion del
mismo bajo los pardmetros de legitimidad que este representa.

Por ello, esta reflexion la dedicaré a realizar la descripcion del primer proceso
de paz** que se dio en el gobierno de Belisario Betancur de 1982-1986, hasta

el gobierno de Juan Manuel Santos que rige en la actualidad.

Los procesos de paz desde 1982 se han venido negociando y se han
generado leyes, planes documentos en donde se establecen los parametros a
seguir en las negociaciones y en cada gobierno, desde dicho periodo se han

reformulado las politicas de desarme, desmovilizacion y reintegracion.

Groso modo, describiré lo mas importante de cada uno de los gobiernos en

relacion a dichos procesos.

En el gobierno de Belisario Betancourt de 1982-1986 se dio el primer proceso
de paz y creo la PNR (plan nacional de rehabilitacién), posteriormente en el
periodo de Virgilio Barco 1986-1990, la consejeria para la reconciliacion,
normalizacion y rehabilitacién, se centr6 en los procesos de reconciliacion,
generando alternativas de orden politico y social en donde los desmovilizados
se podrian reconciliar con su sociedad, especificamente con el M19 con la cual

se creo la comision bilateral de desmovilizacion gobierno nacional.

Con Cesar Gaviria 1990-1994, teniendo en cuenta los procesos pasados, se
creo la consejeria de paz, para la politica social y el CODA (comité operativo
para la dejacion de armas) grupos gque garantizaban que quienes entraran a los

proceso de reinsercion si fueran personas que pertenecieron a GAML.

14

- Boletin medios para la paz. Capitulo 8. 2009

Medina Gallego Carlos y Vargas Alejo. Conflicto Armado y procesos de paz en Colombia. 2006
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Con Ernesto Samper 1994-1998 se mantuvieron esquemas, pero se creo la
comision gubernamental negociadora para el proceso con el movimiento

independiente revolucionario y comandos armados (MIR- COAR)

Después Andrés Pastrana Arango, 1998-2002 en el ministerio de interior se
conformé la direccién general para la reinsercion, se abri6 en el ICBF el
programa de atencién de victimas de la violencia (dirigidos a menores
excombatientes, quienes segun DIH son victimas de la guerra) y en el
ministerio de defensa se gener6 el grupo de atencion humanitaria al

desmovilizado (vigentes actualmente)

Posteriormente Alvaro Uribe Vélez, 2002-2010, cre6 la oficina del Alto
comisionado para la paz, consejeria de paz y convivencia, la comisién
exploratoria de paz para acercamientos y contactos con grupos autodefensas,
la comision intersectorial para la reincorporacion a la vida civil de las personas
y grupos alzados en armas y la ACR como alta consejeria para la reintegracion
social y econOmica. Ademas de este proceso “Puede afirmarse que, en
contraste, la Politica de Seguridad Democrética tiene el propésito de persuadir
a los grupos armados para que acepten entrar en procesos de desarme y
desmovilizacion individual o colectiva, ya sea como producto de la presion
militar o por la apertura de espacios de acogimiento a la politica de DDR

gubernamental”®

En la actualidad, con Juan Manuel Santos, quien es jefe de Estado a partir del
2010 se continta con la implementaciéon de la politica que establecio la ACR
como alta consejeria para la reintegracion que fue el ente que se encargo de
ejecutar dicha politica en los periodos de Alvaro Uribe; y se crea la Agencia
Colombiana para la Reintegracidon quien es la institucion que “coordina,
asesora y ejecuta con Entidades publicas y privadas la Ruta de Reintegracién
de los adultos que se desmovilicen colectiva o individualmente de sus grupos

armados, operacionalizando la estrategia a nivel regional a través de 35

16

OACP y ACR, (2010) Desarme, Desmovilizacién y Reintegracion-DDR en Colombia, Lecciones Aprendidas y
Resultados del Proceso 2002 — 2010 p 22
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centros de servicios distribuidos en todo el pais, y ubicados en las zonas de

mayor concentracion de personas desmovilizadas™’.

En este periodo, la PRSE (politica de reintegracion social y econémica) se
articula con la politica de desarrollo nacional en la contribucion a la
construccion de la paz, los principios del buen gobierno y la necesidad que
tiene la sociedad en procesos de verdad, justicia y reparacion, lo que se
convierte en un reto para la PRSE al ajustarse a los lineamientos de justicia
transicional y lograr un proceso de DDR con un impacto exitoso tanto nacional

como internacionalmente.

1.2. CARACTERIZACION DEL DDR Y JUSTICIA TRANSICIONAL EN
COLOMBIA

La figura del Desarme, Desmovilizacién y Reinsercién, que como hemos visto
no es un hecho de la actualidad se ha dado en Colombia en diferentes épocas
y formas, pero para objetivo de esta investigacion sélo vamos a realizar la

descripcion de dicho proceso a partir del 2008 hasta la actualidad.

Considero que dichos elementos son un dispositivo del estado para el alcance
de la paz, con referente internacional y en tanto proceso tiene sus variaciones
dependiendo del contexto en el que se dé, su objetivo transversal es la
consecucién de seguridad, confianza y paz para el territorio.

La OACP argumenta que el modelo colombiano es una complementariedad

entre el DDR y la justicia transicional, y lo refiere de la siguiente manera:

“Los procesos de DDR vy los procesos de Justicia Transicional, los cuales
tienen como horizonte construir una paz que se exprese en seguridad para los
desmovilizados, en garantias para las victimas, en oportunidades para las

comunidades afectadas, en el fortalecimiento de las instituciones y en la

" Tomado del Documento Conpes, “Consejo Nacional de Politica Econémica y Social Reptblica de Colombia
Departamento Nacional de Planeacion” p. 6.
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construccion de confianza y legitimidad entre todos ellos para lograr las
garantias de no repeticibn. La paz -con este sentido- es expresion de
estabilidad politica, de desarrollo econémico y de legitimidad social para
resolver pacificamente los conflictos y garantizar efectiva y definitivamente la
superacion de ciclos de violencia. Los procesos de paz actualmente incorporan
exigencias en funcibn de wuna reintegracion plena y digna de los
desmovilizados, lo que se intenta concretar mediante programas de DDR cada
vez mas orientados a las comunidades, y en garantias para los derechos de las

victimas para conseguir la paz sin impunidad”®®.

En Colombia cada vez se fortalecen dichos procesos, sin embargo los objetivos
no pueden ser a corto plazo, ya que las condiciones, sociales, politicas y
culturales del mismo no son factores protectores que faciliten el proceso,
primero porgue se continta con la violencia, por los indices de pobreza, por la
presencia contraste del narcotrafico a quien no le conviene un proceso de paz
exitoso y, segundo, por la debilidad del Estado y la poca articulacion de

procesos en los cambios de administracion.

Para iniciar la caracterizacion del DDR en Colombia, es menester saber que el
Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR) es cuando se llegan a unos
acuerdos entre las partes del conflicto y se firman los mismos y posteriormente
se entregan las armas, se desmovilizan los combatientes y son certificados
como desmovilizados,( en el caso de los individuales por el CODA y en caso de
los colectivos por la OACP) y finalmente se reintegran a la vida civil, por medio

de la PRSE de la ACR en donde se restituyen sus deberes y derechos.

La OACP argumenta que: “La implementacion de esquemas de DDR se ha
instituido como una practica politica y una técnica fundamental para ambientar
y generar confianza entre las partes en conflicto con miras a la concrecién de

acuerdos politicos, y con el fin de desmovilizar grupos armados legales e

18

OACP y ACR, (2010) Desarme, Desmovilizacién y Reintegracion-DDR en Colombia, Lecciones Aprendidas y
Resultados del Proceso 2002 — 2010 p. 26.
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ilegales y ofrecer posibilidades institucionales y materiales de reintegracion

plena de los excombatientes a la vida civil”*®.

El DDR en el contexto Colombiano se ha caracterizado por: los acuerdos de
paz (Cese de hostilidades, desmovilizacion y sometimiento a la ley de Justicia y
Paz),Desarmes colectivas (a cargo de la OACP) e individuales (PADH) y
desmovilizaciones colectivas e individuales, proceso de reintegracion a cargo
de la ACR, los beneficios son para excombatiente y sus nudcleos familiares
(entiéndase por nucled, parej@, hij@s y/o padr@s y hesman@s menores de
edad o en situacion de discapacidad), beneficios juridicos, econdémicos vy
sociales desde la etapa de desarme hasta la reintegracion, implica factores
politicos, militares, de seguridad, humanitarios y socioeconémicos, garantias de

seguridad, presencia y apoyo de organizaciones internacionales, amnistia.

Por otro lado el referente de justicia transicional, es otro elemento que se une a

la contribucion de la paz, como lo dije inicialmente.

Formalmente la sistematizacion de la OACP y ACR 2010 argumentan que la
justicia transicional “es concebida como el conjunto de estrategias
implementadas para llevar a cabo una transformacién radical del orden social y
politico de un pais, bien para reemplazar un estado de guerra civil por un orden
social pacifico, bien para pasar de una dictadura a un orden politico
democrético. Especialmente cuando se trata de transiciones negociadas, cuyo
objetivo es dejar atras un conflicto armado y reconstruir el tejido social, dicha
transformacién implica la dificil tarea de lograr un equilibrio entre las exigencias
de justicia y paz, es decir, entre las exigencias y los derechos de las victimas
del conflicto y las condiciones impuestas por los actores armados para

desmovilizarse”.?°

19 -
Ibid.

 OACP y ACR, (2010) Desarme, Desmovilizacién y Reintegracion-DDR en Colombia, Lecciones Aprendidas y
Resultados del Proceso 2002 — 2010. p 30.
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Pienso que el marco legal del proceso de DDR vy la justicia transicional se
articula en pro de una politica de paz en Colombia en la que se incluye la
reconciliacion, recuperacion de la seguridad, garantia de derechos; los
esfuerzos de la implementacion de la politica de reintegracién se orienta a la
integralidad del proceso, porque no soOlo de reintegracion, el excombatiente
sino que este mismo tiene que reconciliar y realizar acciones de reparacion con

la comunidad.

Para garantizar el proceso de paz en Colombia, tiene que haber reintegracion
social y econdémica de los grupos y personas que pertenecieron a
organizaciones al margen de la ley, para ello los excombatientes ingresan al
programa de la Agencia Colombiana para la Reintegracion, antes alta
consejeria; de la presidencia de la republica con el fin de reintegrarse a la vida
civil, restituir sus derechos, reparar y culminar su proceso de reintegracion

exitosamente lo que significa estar a paz y salvo con el estado Colombiano.

En conclusion, el DDR en Colombia ha sido una realidad desde el inicio de los
procesos de Paz, pero su complemento, es decir, la justicia transicional es el
componente fuerte de la actualidad, el que fortalece el proceso de reintegracién
orientado a la comunidad, con acciones de verdad, justicia y reparacion. Por
consiguiente lo que se pretende en el siguiente capitulo, es presentar como la
PRSE se ha construido en un contexto de violencia y se ha transformado de
acuerdo a las necesidades politicas y sociales de los diferentes actores que

inciden en ella.
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2. CONSTRUCCION Y RECONSTRUCCION DE LA REINTEGRACION EN
LA INSTITUCION

“La politica de Reintegracion Social y Econdmica es
una politica de Estado en Colombia, de largo alcance, disefiada
no solo para lograr la reintegracion exitosa y sostenible de
quienes ya han dejado las armas sino también de todos

aquellos colombianos que aln siguen militando en las filas de

los grupos armados al margen de la Ley™".

La politica de reintegracion social y econdmica se concreté en el gobierno de
Alvaro Uribe en el 2002, después de los esfuerzos de anteriores gobiernos por
consolidar la paz. Sin embargo, antes de ello existi6 formalmente el PRVC
(programa de reintegracion a la vida civil); estuvo a cargo del ministerio del
interior y justicia, institucion que fue la encargada de ejecutar e implementar el

programa para la reincorporacion a la vida civil.

Cuando se concret6 dicha politica se articuld con el plan de desarrollo del ex
presidente, en ese entonces se complemento la politica de defensa y seguridad
democratica 2002-2006 y 2006-2010, pese a que el marco legal de la PRSE se
fundamenta en la Ley 418 de 1997; “ Esta norma le dio facultades especiales al
Gobierno Nacional para realizar negociaciones de paz con grupos armados
ilegales y para otorgar beneficios juridicos por hechos constitutivos de delitos
politicos a miembros de estas organizaciones, que individual o colectivamente,
demostraran su voluntad de reincorporarse a la vida civil. Esta ley fue
prorrogada sucesivamente por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de
2006, la Ley 782 de 2002 rige todos los procedimientos y requisitos de la

2L OACP y ACR, (2010) Desarme, Desmovilizacién y Reintegracién-DDR en Colombia, Lecciones Aprendidas y
Resultados del Proceso 2002 — 2010. p 14.
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desmovilizacion y la reintegracion. En su desarrollo, se han expedido los
Decretos 128 de 2003, 3043 de 2006 y 395 de 2007, entre otros"?.

Para lograr los objetivos de la reintegracion social y econémica en septiembre
de 2006, se cred la Alta Consejeria Presidencial para la Reintegracion, ACR,
institucién que era la encargada de disefiar, ejecutar e implementar la Politica
Nacional de Reintegracion, que fue formulada en forma especifica en el
documento CONPES 3554 de diciembre de 2008.

Desde la creacién de la alta consejeria para la reintegracion, como entidad del
gobierno encargada de la politica de reintegracion, hasta noviembre de 2011
estuvo a cargo del Doctor Frank Pearl y dependia del DAPRE (departamento
administrativo de la presidencia) por ende, su estructura organizacional estaba
sujeta a los lineamientos del DAPRE. Ademas que funcionaba por areas de

reintegracion, es decir que habia dos unidades.

Por un lado, la unidad de reintegracion econémica que se encargaba de
implementar las estrategias de gestion de la formacion para el trabajo y de
programas de generacion de ingresos mediante empleabilidad directa o apoyo
a planes de negocio; y por el otro lado, la unidad de reintegracion social que se
encargaba de innovar estrategias de acompafiamiento en las esferas sociales
de educacion, salud y psicosocial, para cada area existia un equipo que
atendia las diferentes demandas y ademas ejecutaba una estrategia para las
instituciones con las que se tenia que trabajar y con los mismos participantes
basadas en competencias; cada area contaba con sus objetivos estratégicos y

misionales.

Al igual que la estrategia anterior, los beneficios son educacion, salud, servicio

psicosocial y apoyo econémico durante su proceso, sin embargo la estrategia

2 Departamento nacional de planeacion, evaluacién de resultados de la politica de reintegracion social y econémica

para personas y Grupos Armados al Margen de la Ley en Colombia 2008-2010. Informe final ajustado unién
temporal econometria consultores — cita a Conpes 35. p 7.
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anterior de la ACR no tenia determinado y claros los tiempos de los procesos ni

como cada participante culminaba el mismo.

Inicialmente las cifras que recibia un desmovilizado, oscilaba entre $ 800.000 y
$1.250.000 (esto fue al inicio de la ACR 2006-2007) posteriormente, los valores
se fueron disminuyendo y ademas se condicionaron a las asistencias y
participacion que tuvieran los participantes en el proceso, es decir que tenian
una ayuda de emergencia fija por los primeros tres meses de su proceso y
posterior a ello recibia de acuerdo a lo que hicieran en el mismo. Por ejemplo,
si estudiaba recibia$150.000, si asistia tres veces en el mes a talleres
psicosociales$150.000, si realizaba un curso de formacion para el trabajo en el
SENA otros $150.000 y un subsidio de transporte, de esta manera se
incentivaba perversamente a los participantes a realizar un proceso por recibir
dinero, pero el interés de los mismos en su gran mayoria no era asistir ni
participar a ninguna de las actividades antes enunciadas, de hecho era normal
qgue los beneficiarios le comentaran a su profesional psicosocial que asistian
por recibir el dinero porque lo necesitaban, esto generaba dependencia del
programa aspecto que la politica fue revalorando y se tuvo en cuenta primero
para determinar los tiempos de reintegracion y las rutas del proceso (basica-
intermedia 1- intermedia 2 y avanzada) que cada una dura seis meses, cuenta
con un numero determinado de actividades por semestre y se incluyen los
indicadores de logros para evaluar las competencias que facilitan la
reintegracion a la sociedad, y segundo, generar las condiciones bajo las cuales
un participante podia continuar percibiendo su apoyo econdémico el cual en
muchas ocasiones, lo veian como un sueldo. Igualmente por el incentivo
perverso y su familia los excombatientes se motivaban a ingresar al programa y
ademas atraian a otros compariieros. También se realizaba el trabajo de

comunidades y responsabilidad social con algunas instituciones privadas.
Otro aspecto importante durante este periodo, es decir, desde el surgimiento de

la ACR (2006) hasta noviembre de 2011 fue el limbo juridico que cambio la

orientaciéon de la politica ya que dejaba de ser voluntaria a obligatoria, esto
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debido a que el Gobierno Nacional, ante un reciente fallo de la Corte
Constitucional, impulsé la aprobacién en el Congreso y expidio la Ley 1424 de

2010 (valga la redundancia).

“La Ley 1424 de 2010 que permite enfrentar el limbo juridico en el que se
encontraban las personas desmovilizadas de los grupos de autodefensa
ilegales que no declararon haber cometido crimenes atroces (para estos
altimos se expidio la Ley 975, de justicia y paz). La ley 1424 faculta al Gobierno
a crear un mecanismo no judicial a través del cual estas personas dan
informacion sobre su participacion en el grupo armado ilegal. Sobre la base de
esta informacion las autoridades judiciales suspenderan las 6rdenes de captura
o condenas que tengan por delitos cometidos durante su permanencia en los
grupos de autodefensa, siempre y cuando las personas hagan parte del
Programa de Reintegracion o hayan culminado satisfactoriamente este
proceso. Cabe destacar que lo anterior vuelve obligatoria la participacion de las
personas desmovilizadas en el Programa, a diferencia de lo que ocurria
anteriormente; en efecto, antes de la expedicion de esta ley la participacion de

las personas desmovilizadas en el Programa de Reintegracién era voluntaria”.

A partir del cambio de gobierno de Uribe a Santos la ACR, cambia de director
al doctor Alejandro Eder quien articula la PRSE al plan de desarrollo nacional
basandose en tres pilares®*: Crecimiento sostenido, Igualdad de oportunidades
y Consolidacion de la paz.

Ademas se vale de los conceptos de seguridad para la prosperidad y
convivencia ciudadana. Y se reconoce que el cambio politico influencia sobre la
nueva estructuracion de la ACR “con el gobierno del sefior presidente Juan
Manuel Santos, la continuidad del proceso de reintegracién se reafirma y la
ACR inicia una fase de grandes retos: 1) el marco normativo constituye una

gran oportunidad para seguir construyendo una reintegracion la consecucion de

% DNP, (2010) evaluacién de resultados de la politica de reintegracién social y econémica para personas y grupos

” armados al margen de la ley en Colombia 2008 — 2010. p 8.
Ibid.

32



una paz mas justa y sostenible, y 2) surge la necesidad de disefiar un marco
estratégico que responda a la nueva coyuntura, y que ademas sea lo
suficientemente flexible con la diversidad regional colombiana, convirtiéndose

en una de las metas para este cuatrienio”®.

Asi mismo en el proceso de implementacibn de la politica se disefia la
estrategia de la ACR 2011-2014 ya no como alta consejeria para la

reintegracion, sino como Agencia Colombiana para la Reintegracién®.

En la actualidad se mantienen los servicios ofrecidos, ahora son tres etapas se
tienen en cuenta dos afos para el tiempo del proceso, teniendo en cuenta que
el documento CONPES 3554 “senala diferencias entre el proceso de
reintegracion de un individuo y la PRSE, estableciendo para el primero un
tiempo puntual y transitorio con una fecha que establece un limite; y para la
Politica un ciclo mucho mas amplio en el tiempo y de mas largo aliento”.
También se incluye el servicio social y los componentes de justicia transicional
justicia, verdad y reparacién, para que el participante logre culminar
exitosamente su proceso de reintegracion tiene que cruzar por su proceso DDR
y ademas cumplir con los requisitos de la justicia transicional, aun no se ha
determinado como va hacer el acto administrativo donde se graduen las
primeras personas reintegradas, hasta el momento los beneficiarios de etapa
avanzada estan culminando con los servicios de su interés educacion,
formacién para el trabajo etc. Y en seguimiento de proceso psicosocial
revisando como estd en cada uno de los contextos (familiar, educativo,
comunitario y productivo) aspectos positivos para una politica que busca

contribuir a la consolidacion de paz del estado Colombiano.

La ACR reconoce:

“La continuacion de la politica de reintegracion como una de las

herramientas para alcanzar la paz en Colombia, da cuenta de la

25
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confianza y el apoyo del gobierno nacional frente a este tema en
este cuatrienio. Esta politica disefiada, coordinada e implementada
por la ACR, cuenta con una estrategia de largo plazo cuyo objetivo
principal es asegurarla permanencia del desmovilizado en la

legalidad.

En el marco de la construccion del plan nacional de desarrollo 2010-2014;
“prosperidad para todos”, el gobierno nacional ha abierto un espacio importante
a la politica de reintegracion, incluyéndola expresamente en el capitulo de
convivencia y seguridad ciudadana, reconociendo de igual forma, los
compromisos de la ACR en documento CONPES 3554 de diciembre de 2008 y
en el documento CONPES 3607 de 2009, dedicado especificamente a la

reintegracién comunitaria”’

La ACR es la entidad que coordina, disefia, evalla e implementa la politica de
reintegracion social y econdmica y el objetivo principal de la PRSE. “Consiste
en reintegrar social, comunitaria y econdmicamente a las personas que se
desmovilizan de los GAl, tiene en cuenta los componentes de la reintegracion

individual, la convivencia y la reconciliacién (reintegracién comunitaria)’?®.

Segun el CONPES 3554 los objetivos especificos de la PRSE son: Identificar
plenamente y promover la resoluciéon de la situacion juridica de los
desmovilizados para que puedan reintegrarse social y econémicamente, apoyar
la formacion de personas autbnomas y responsables, promover estilos de vida
saludables en los ambitos fisico y mental a través del acceso al Sistema
General de Seguridad Social y Salud, promover la permanencia en el sistema
educativo formal, contribuir a la construccion de habilidades y destrezas que
permitan la insercion exitosa en el mercado laboral y la generacion de sus
propios ingresos y promover la convivencia, la reconciliacion y fortalecer
socialmente a las comunidades receptoras. Fortalecer la politica de Estado

para la reintegracion.

2" Estrategia ACR 2011-2014 en www.reintegracion.gov.co

% Conpes 3554. p 26.
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Ademas se necesita contar con el apoyo de las siguientes instituciones para
facilitar el logro de los objetivos: Ministerio del Interior y de Justicia, Fiscalia
General Nacion, Policia Nacional, Departamento Administrativo de Seguridad
DAS, Registraduria, Ministerio de la Proteccibn Social, SENA,
Superintendencia de Salud, Ministerio de Educacion Nacional, ICETEX,
Ministerio de Agricultura, INCODER, Ministerio de Cultura, Accién Social,
DANE,IGAC Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer, Ministerio de
Relaciones Exterior ,Alcaldias y Gobernaciones, Comision Intersectorial para la
prevencion del reclutamiento de nifios, nifias y adolescentes por GAI, Comision
Nacional de Reparacion y Reconciliacion, Ministerio Publico, MAPP/OEA y
OIM.

Pese a que los lineamientos de la politica son generales, las particularidades
del contexto en donde esta se da exigen que sea una politica flexible.

En el caso de la ciudad de Bogota en donde todo esta centralizado, incluso a
diferencia de las otras regiones existen 4 centros de servicios que son puntos
de atencién a la poblacion y la oficina de nivel central que es donde se
organiza, se planea y se articula toda la informacion, pese a que hay un
sistema de informacién de reintegracion SIR, es alli en donde se toman las
decisiones que posteriormente las ejecutan los contratistas profesionales que

pertenecen a cada punto.

En Colombia hasta el dia 31 de marzo de 2012 hay 32.780 participantes en
proceso de reintegracion, de los cuales 3.678%° se encuentran en Bogota, la
mayoria de la poblacion posterior a su desmovilizacion prefieren la ciudad para
Su reintegracion algunos refieren que es por seguridad, otros porque hay
mayores oportunidades y otros porgue tienen el imaginario que al estar cerca
de las oficinas principales se les facilita la solucién a sus problemas, y otra gran
parte porque consideran que las redes de apoyo institucional también les
facilita el proceso.

% |nformacién de bases de datos de ACR.
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Con la nueva restructuracion de la organizacién se supone que cada centro de
servicios y regiones puede ser mas autbnomo y que tiene que generar
estrategias desde sus equipos de trabajo para lograr el impacto positivo en la

comunidad de la region.

Cada centro de servicios tiene una lider que es la persona encargada de
articular la comunicacion y la informacién entre lo que se dice en nivel central y
lo que se ejecuta en el centro de servicios, también se encargan promover los
espacios con las instituciones locales para buscar el apoyo a la politica, ya que

el enfoque de la misma es comunitario.

Para el objetivo de esta investigacion, que es el analisis de la implementacion
decidi tener en cuenta las dos visiones ya que cada cargo de la unidad de
andlisis puede ver el mismo fenomeno de diferente manera pues vamos a
entrar a conocer como desde la implementacion de la politica se le apunta al
logro del objetivo general de la politica de reintegracion. Para realizar este
andlisis tenemos que conocer el marco sobre el cual vamos a analizar el
proceso de la implementacién de la PRSE en Bogot4, contexto en el que se
caracteriza por violencia, inseguridad, desempleo, drogas, prostitucion,
desplazamiento, milicias y pandillas que son factores que no facilitan un

proceso de reintegracién opero tampoco lo hacen imposible.
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3. IMPLEMENTACION DE LA POLITICAPUBLICA

Las politicas publicas en general tienen un proceso que es dinamico, por los
constantes cambios que pueden emerger desde su disefio hasta su evaluacién
se pasa por fases que le permiten ir mejorando la calidad de sus
intervenciones de acuerdo a sus objetivos propuestos. Existen razones o
externalidades que a partir de la formulacion de su objetivo puede limitar o
facilitar la consecucion del mismo; en todo su proceso se perciben subidas y
bajadas que son tan necesarias para el proceso de implementacion que esta

implicito en ellas.

La implementacion siendo una de las fases del ciclo de una politica esta
determinada por todas las acciones realizadas para alcanzar los objetivos; es
decir que no hay politica sin implementacion. Pese a lo anterior varios autores
definen la implementacion de la politica de diferentes maneras; sin embargo se
encuentran en que la implementacion hace parte de la ejecucion de la politica,
asi el proceso de implementacion se da diferentes formas, en este sentido
considero que no se puede hablar de una implementacion plana e igual para

todas las politicas.

Mi postura en relacién a la definicion de dicha teméatica se acoge a la definicion

de Mazmanian y Sabatier quienes la definen:

“la implementacién es la realizacion de una decision politica fundamental, por
lo general incorporado en una ley, también puede tomar la forma de decretos
ejecutivos importantes o decisiones de los tribunales. Lo ideal es que la
decision de identificar el problema(s) a tratar, se establece el objetivo(s) que se
persigue, y en una variedad de maneras, “estructuras” del proceso de
implementacion. El proceso normalmente se ejecuta a través de una serie de
etapas que comienzan con la aprobacién de la ley basica, seguida de las

salidas politicas (decisiones) de los organismos de ejecucion, el cumplimiento
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de los grupos destinatarios de esas decisiones, los impactos reales-
intencionales y no intencionales- de los resultados, el impacto percibido de las
decisiones del organismo, y por ultimo, importantes revisiones en el estatuto
béasico. (1983:20-1).”%°

Esta definicion implica que la implementacion por su naturaleza no asume una
sola forma, ni s6lo es para algunos actores, ni solo genera algunos impactos;
es una parte del ciclo de una politica que esta inmersa en un contexto social,
politico y econdmico, y que puede generar diferentes resultados de acuerdo a
la cultura y a las decisiones entre otras condiciones que pueden permitir su
desarrollo. En si la implementacion, no es un determinante del éxito de una
politica, es una condicion que genera impactos en las diferentes culturas y

contextos y no depende de un solo actor.

Asi mismo, cuando se disefian los objetivos son varios actores los que inciden
en como se va a estructurar su formulacion, implementacion y evaluacion, e
influyen tanto los intereses grupales, individuales, politicos y sociales de la
comunidad que disefia la politica. Quizas por esta razén es que la visualizan

como subjetiva.

Por otro lado, en la practica las politicas son soluciones de problemas en
palabras de Lasswell (1970)* “orientacion politica” que es definida como la
forma en que multidisciplinariamente se le da la solucibn a un problema
utilizando varios métodos, en este sentido las politicas son intencionales y en
su aplicacion se conectan con respuestas concretas a los problemas de la

sociedad.

30
31

Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 7.
Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 5.
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3.1. UNA MIRADA INSTITUCIONAL

“El nuevo institucionalismo es probablemente, mejor visto como una busqueda
de ideas alternativas que simplifiquen las sutilezas de la sabiduria empirica de

una manera Util en la teoria.

La institucionalidad que hemos considerado no es ni una teoria ni una critica
coherente de uno. Es simplemente un argumento de que la organizacion de la
vida politica hace la diferencia. (1989:747)",

Desde la formulacién de los objetivos hasta los resultados que se generan por
la ejecucion de una politica, la naturaleza de la misma implica una dinamica
qgue contiene cambio a lo largo del tiempo en la que se desarrolla. No hay
instituciones planas, todas desde mi concepto son dialécticas y toman
diferentes formas, porque dependen no solo del disefio sino de la interacciéon

gue este tiene con el contexto de la realidad.

Por lo anterior las instituciones no son sistemas cerrados necesitan de la
interaccion entre su sistema interno y externo para poder mantenerse y generar

impactos tanto sociales como politicos.
De esta manera las instituciones se pueden analizar desde dos 6pticas.

La primera bajo del modelo de ARRIBA HACIA ABAJO* propuesto por
Pressman y Wildasvsky; en este se argumenta, que el proceso de
implementacion lo deben controlar los altos funcionarios y esto implica que los

modelos de ejecucion partan desde un ideal.

Por lo anterior la relacion entre Politica y administracion no se puede ver de

una forma distante como es la pretensién de Wilson Woodrow (1887)** —las

* bid. p 36.
% Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 44.
% Ibid. p 31.
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decisiones de alto nivel (presidente-poder ejecutivo-congreso) influyen sobre el

proceso de implementacion.

Asi mismo, de acuerdo con Meyer y Rowan, 1977)® quienes consideran que
existen tres pilares de las instituciones: reguladora, normativa y cognitiva, la
ACR cumple las tres funciones no se puede limitar a una sola porque lo que
busca es determinar un comportamiento de un sujeto integral por medio de las
actividades que desarrollan en el proceso de la implementacion de dicha

politica.

James March y Johan Olsen (1984, 1989, 1996) explican su punto de vista en

relacion al enfoque institucional de la siguiente manera:

“La democracia politica no sélo depende de las condiciones econdémicas y
sociales, sino también en el disefio de las instituciones politicas. La agencia
burocratica, la comisién legislativa, y el tribunal de apelacién son espacios de
las fuerzas sociales, pero también son las colecciones de manuales de
procedimientos y estructuras que definen los intereses. Son actores politicos

por derecho propio. (1984:738)”

Por lo anterior, el proceso politico y en consecuencia el proceso de
implementacion se tiene que ver como un asunto que ocurre en un contexto
organizado, en donde hay normas establecidas, valores, relaciones, estructuras

de poder y procedimientos operativos estandar (Hall, 1986)°

Es una caracteristica transversal del sistema de la ACR, los cambios que se
dan por la constante reinterpretacion de las circunstancias y de las normas lo
gue se conoce como la meta- formulacion de politicas “en este sentido, hay

aqui una serie de cuestiones sobre la aplicacion de la meta-politica sobre los

®  |bid. p 34.
% Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 35.
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problemas que conlleva cambios politicos de fondo (ver Dror, 1986; Hupe,
1990)”37

El proceso de implementacion de la politica de reintegracién se relaciona
también con las variaciones del contexto institucional, es decir los cambios de
gerencia. En esta medida en la actualidad LA AGENCIA COLOMBIANA PARA
LA REINTEGRACION en las investigaciones que evallan su impacto® la
describen como un modelo a seguir en relacion a su modelo de atencién, el
proceso de reintegracion es leido de una manera exitosa, lo que podria
llevarnos a comprender que el proceso de implementacion de la PNR es un
éxito y que a la luz de la teoria de Pressman y Wildavsky® los vinculos entre
organizaciones y departamentos a nivel local son funcionales y asi pueden
generar la calidad de sus resultados, dichos autores consideran que un buen
proceso de implementacion dependen de los enlaces y el grado de cooperacion

entre las agencias encargadas.

Y la segunda, bajo el modelo DESDE ABAJO HACIA ARRIBA propuesto por

Lipsky quien considera que:

“Las personas a menudo entran en el empleo publico con al menos algun
compromiso con el servicio. Sin embargo, la propia naturaleza de este trabajo
les impide acercarse a la concepcion ideal de su trabajo. Enorme numero de
casos Y la falta de recursos se combinan con las incertidumbres del método y la
imprevisibilidad de los clientes para derrotar a sus aspiraciones como
trabajadores de servicios” A menudo pasa su vida laboral en un mundo
corrupto de servicio. Ellos creen que estan haciendo lo mejor que pueden en
circunstancias adversas y desarrollar técnicas para salvar el servicio y los
valores de toma de decisiones dentro de los limites que les impone la

estructura del trabajo. Se desarrollan conceptos de su trabajo y de sus clientes

¥ |bid. p 35.
Estrategia ACR 2011-2014 en www.reintegracion.gov.co
¥ Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 44.
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gue reduzcan la brecha entre sus limitaciones personales y de trabajo y el ideal

de servicio™°

Por lo anterior este andlisis comprende también la lectura de los contratistas
de la ACR que son los profesionales que directamente se relacionan con los
participantes y sus familias y realizan el trabajo de campo, la lectura de estos
articula la vision de los clientes acerca de la politica y también comprenden la

estructura de la ejecucion desde sus competencias.

Esto significa que al igual que en la teoria existen diferentes actores que hacen
posible el proceso de implementacion y su andlisis y todos son necesarios para

poder asegurar el éxito de la PNR en su rendicion de cuentas.

Ademas de tener en cuenta estas miradas que permiten ver a la institucion
desde los funcionarios y contratistas- desde la teoria y la practica es importante
resaltar que “un analista institucional puede dar pasos adicionales después de
hacer un esfuerzo para comprender la estructura inicial de un campo de

accion™.

En el andlisis de la implementacién de la politica de reintegracion, se debe
analizar las percepciones del campo de accion en tanto sus reglas, normas,
actores y modelo de gerencia en general, relacionando como cada una de

estas variables facilitan o no la consecucion del objetivo.

Ostrom* define al campo de accién como un complejo conceptual que contiene
un conjunto de variables que por un lado son las situaciones de accién y por el
otro los actores de la situacion, es decir que no es garantia que se realice una
analisis de este corte sélo centrandonos en una parte de la politica, se tiene
gue ver esta como un conjunto de situaciones y actores (quienes pueden ser

racionalmente limitados)*.

40
p 52.
“ Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process pp28
2 Ibid. p 29.
3 Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process, p 31.
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Como ya tenemos claro quiénes son los actores de la situacién, voy a retomar
la definicibn de Ostrom que hace de la “situacion de accidén” ya que con esta

obtengo mayores insumos para mi analisis:

“Se utiliza para referirse a un concepto analitico que le permite a un analista
gue permite a un analista aislar la estructura inmediata que afecta a un proceso
de interés con el fin de explicar las regularidades en las acciones humanas y

los resultados, y, potencialmente, para lograr las reformas™*.

Otro concepto que es necesario para el analisis es el de eleccién colectiva en
relacion a como se toman las decisiones en este caso si se llegan a acuerdos
entre los burgueses-tecnocratas y los burgueses de la calle o si simplemente
son imposiciones que limitan la racionalidad de los actores que ejecutan la

politica.

A la luz de la teoria, las normas van a ser analizadas en tres niveles, como lo
sugieren en el modelo de Kiser y Ostrom (1982)* quienes dicen que son tres
tipos de normas: Normas operativas - de eleccién colectiva y normas

especificas; las cuales son definidas asi*®:

“Las normas operativas afectan directamente el dia a dia de las decisiones
tomadas por los participantes en cualquier lugar. De eleccion colectiva reglas
que afectan las actividades operacionales y los resultados a través de sus
efectos en la determinacién de quien es elegible y las normas especificas que

se utilizaran en el cambio de reglas de funcionamiento™’

Para finalizar este apartado y de acuerdo a los soportes teoricos para el

analisis de mi investigacion, me inclino también a tener en cuenta la teoria de

“ " Ibid. p 29.

> Ibid. p 44.

% En la practica de la ACR, las normas se dan de las tres maneras; en el campo de accién afectan el trabajo con la
poblacion, esto se evidencia en el apartado en donde se realiza el andlisis de la toma de decisiones de abajo hacia
arriba a los contratistas, quienes consideran que este factor dificulta el proceso de reintegracion, porque se
demuestra que no hay claridad y que siempre se construye algo nuevo. Extraccion de la saturacion de grupos
focales.

47 Ibid. p 44.
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Marcos Mltiples*® que es una perspectiva de la elaboracién de las politicas de
los gobiernos en condiciones de ambigtiedad; definiendo la ambigiiedad como
“‘un estado de tener muchas maneras de pensar acerca de las mismas

circunstancias o fenémenos” (Feldman, 1989, p.5)*.

Esta ambigiedad en el campo de accién de la politica de reintegracion es
analizada a partir de diferentes perspectivas; desde los burécratas de alto nivel,
hasta los burdcratas de la calle y también por los clientes de la institucion, esta
genera incertidumbres en que cada Optica tiene una mirada diferente y
posiblemente diversas soluciones. Por esta razén es que en mi analisis
institucional se realiza la lectura siguiendo el modelo “de arriba hacia abajo” y
“de abajo hacia arriba” por que tenemos como unidad de analisis el mismo
fenémeno, con actores que se incluyen dentro de la misma politica, pero con
posiciones diferentes, esto debido a que la relacibn que cada uno de los
actores tiene con el contexto y la realidad del fendbmeno es desigual por que

unos implementan la politica y otros la ejecutan.

Ademas el marco contiene cinco caracteristicas estructurales: problemas, las

politicas, la politica, la politica de las ventanas y los empresarios publicos.

Estas caracteristicas estructurales determinan los procesos y como se
combinan para producir elecciones, atenciones y decisiones dentro de la
politica, una no es independiente de la otra o prerrequisito; son transversales y
a lo largo del proceso interactdan juntas en el contexto para generar el impacto

de la politica.

En general el andlisis de la implementacion de una politica, implica que el rol
del investigador no tenga una mirada inmediata ni dogmatica, porque es un
proceso dindmico y sobre sus resultados influyen las acciones y actores que

buscan la solucion a problemas sociales, politicos y econdmicos.

8 Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 65.
49 Citado por Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 66.
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3.2. IMPLEMENTACION PERFECTA ¢UNA UTOPIA O UNA REALIDAD?

Cuando se disefia una politica en funcién de dar una solucién a un problema,
se genera un objetivo y unos planes de accion para poderlo alcanzar, teniendo
la aspiracion de de que al ser ejecutado se generen impactos positivos o
grandes impactos, sin embargo en su ejecucion en el campo de accion se van
presentando factores externos o internos a la institucion que facilitan o limitan

la consecucion de la meta.

Por lo anterior generalmente hay un cuerpo encargado de planear la politica y
el otro de ejecutarla, y en los dos cuerpos se encuentra la implementacion, ya
gue unos la determinan y los otros la llevan a la practica, desde la teoria
racional se denominaria como dos tipos de relaciones: la primera,
administracion-politica y la segunda, accién y politica®® posiciones que han
generado diferentes posiciones en la medida que algunos autores consideran
gue debe haber una dicotomia clara entre estas relaciones, y una no influenciar

sobre la otra; como es el caso de Wilson Woodrow (1987).

Y otros por el contrario piensan que en la practica se evidencia que existe una
incidencia de la una sobre la otra, y que no interesa que tan clara sea su
influencia desde que la politica logre sus objetivos, sugieren que es dificil
separar la aplicacion de la formulacion de la politica, como lo refieren
SusanBarrett y ColinFudge (1980)°".

Lo anterior apunta a la accesibilidad de una “implementacion perfecta” que en
caso de ser realidad tiene que contener una lista de recomendaciones que
indican Hogwood, Gunn, Sabatier y Mazmanian®? que cito a continuacion; pese
a que al igual que los autores considero que no es posible tener acceso a una

implementacion perfecta, asi como no hay politica, ni ejecucién perfecta.

Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 32.
Citadas Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy en p 55.
2 |bid. p 51.
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La lista sugiere: a. Que la circunstancias externas al organismo de ejecucién no
imponen limitaciones agobiantes, b. Que exista el tiempo y los recursos
suficientes y disponibles para el programa, ademas que su combinacion se
encuentre efectivamente disponible en todo el proceso de ejecucion, c. Que la
politica a implementar se base en una teoria valida de causa y efecto y esta
relacion C-E es directa, d. Que el organismo de aplicacién no dependa de otros
organismos para lograr el éxito y en caso de que otras agencias participen la
dependencia debe ser minima, e. Que exista la total comprensién de los
objetivos a alcanzar y estos persistan durante todo el proceso de ejecucion, asi
mismo que el alcance hacia los objetivos sea claro, y en secuencia completa y
perfecta para las tareas a realizar por cada participante, f. Que exista una
comunicacién perfecta entre la coordinacién entre los diferentes elementos que
existen en el programa y finalmente, que los que tienen autoridad puedan exigir

y obtener obediencia.

La realidad de las politicas es que ademas de ser un sistema son una
construccion y en el contexto colombiano son influenciadas por los modelos de
gobierno; o al contrario, los modelos de gobiernos crean las necesidades para
generar politicas.

En este caso, nos damos cuenta que a partir de los procesos de paz que se
han realizado y no han tenido un mayor éxito se crea la necesidad de disefar,
ejecutar, implementar una politica para la reintegracion de los actores que no
contribuian a la paz y que a lo largo de esta construccion de dicha politica pues
muchos de los factores antes enunciados no interactian como tal, o que no

permite que haya una implementacién perfecta.

Empero, no considero que otras instituciones en el caso Colombiano si lo
alcancen, porque en general se ve una clara dicotomia en las relaciones de la
administracion - la politica, y la accion - la politica, en esta medida los factores
que se presenten halan hacia el lado mas conveniente en cuanto a gestion de

resultados que es como generalmente evallan las politicas en Colombia, razén
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por la cual suelen tener impactos exitosos y convertirse en modelos

internacionales, por ende se ven como politicas perfectas.
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4. LA ACCION DE LA POLITICA, UNA REALIDAD DESDE DOS
PERSPECTIVAS EN UNA SOLA INSTITUCION

Este capitulo trata del analisis de los resultados a la luz de la teoria de la
implementacion, que se generaron a partir de los instrumentos aplicados a la
muestra; por un lado la aplicacion de la entrevista semi estructurada (ver anexo
2) a las lideres de los centros de servicio, que representan y articulan el trabajo
entre quienes disefian e implementan la politica y quienes la ejecutan, dichas
entrevistas seran la evidencia del analisis de arriba hacia debajo de la
institucién y nos da a conocer las percepciones que estos jefes tienen acerca
de la PRSE.

Por otro lado, se realizaron cuatro grupos focales (ver anexo 3) a los
contratistas ejecutores de la politica, con el fin de conocer sus percepciones
acerca de la misma y realizar el andlisis de abajo hacia arriba de la politica.

El fin dltimo de este ejercicio académico, es conocer cOmo en la misma
institucion que busca el mismo objetivo, se pueden ver dos realidades
diferentes o similares de acuerdo al contexto que en la practica cada uno vive,
y de acuerdo a este analisis generar recomendaciones por cada categoria en

pro del mejoramiento de la politica.
Es importante resaltar que en este estudio emergen cinco categorias de
analisis: Modelo de gerencia, cooperacion entre agencias, decisiones en la

politica, politica y accion; y poder y politica.

Para las cuales se generaron una serie de preguntas concernientes a cada eje

tematico (ver anexo 2y 3).
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4.1. BUROCRATAS DE ALTO NIVEL - La version a partir del trabajo

administrativo

Los resultados que a continuacion presento son el analisis por categoria de la

entrevistas a los cuatro lideres de los centros de servicio.

4.1.1. Modelo de Gerencia

De acuerdo a los argumentos de los entrevistados el modelo de gerencia
facilita el alcance del objetivo de la PRSE en Bogota ya que se cuenta con
cuatro centros de servicios, a diferencia de otras regiones; lo que permite
atender a la poblacion centrada en la ciudad. Todas reconocen la importancia
de la existencia de los puntos de atencion y sus equipos, asi mismo, que la
estructura estd cruzando por unos cambios que apuntan a que sea mejor la

calidad en los procesos de la politica.

Caracterizan la estructura como un modelo flexible, organizada y buena
planeacién, descentrada en la toma de decisiones que le permite a cada punto
mayor autonomia con proyeccion internacional, basada en las experiencias
anteriores con el fin de producir mejoras, pese a lo anterior también en
ocasiones la ven como una estructura que no es clara y que obedece mas a
intereses personales que a los de la poblacion en general, esta afirmacion se
realiza con base en el siguiente hallazgo que responde a la pregunta ¢cémo
considera usted que esta influye en la consecucion de los objetivos de la

politica? (Ver anexo 1)

“La ACR tiene a mi modo de ver una estructura matricial que aun permanece, Si
bien es cierto permite con esa doble unidad de mando que las personas que
integran una estructura de estas, pueden aplicar objetivos misionales pero por
falta de madurez de la misma estructura y de los equipos para entenderle y

asimilarla no ha permitido una definicion clara de la politica, porque ha
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respondido a muchos intereses personales que al mismo proceso” afirmacion
de Lider B.

El 75% de los lideres estan de acuerdo con la estructura y la forma de
funcionamiento de la politica; empero evidencie que el programa fomenta el
respeto por las normas sin embargo, se requiere de un mayor trabajo en la

claridad de las mismas, por lo siguiente:

El sujeto Lider B afirma “estamos en un momento de transicion y uno empieza
a ver que la administracion de la ACR no ha tenido unas normas claras, veo
que los equipos aqui como en nivel central que han sido jévenes en el
desempeiio de la funcién publica y de alguna manera puede verse una
permisividad, pero las normas implican que si hay una politica establecida se
cumple o se cumple, pero aqui pasa igual se cumple o no se cumple y nada

pasa, es fuerte decir esto pero asi es”.

De acuerdo con Ostrom> el que no haya claridad en cuéles son las normas de
uso y compartidas, es uno de los problemas que identifica que una
organizacion tiene dificultades para poderse medir como institucién, es decir
gue en esta politica la norma y el proceso operativo esta claro para las
sanciones y control de conducta para los clientes, pero no para su organizacion
interna. No hay un comportamiento regularizado, lo que se refuerza
posteriormente con los discursos que apuntan a las fallas de la comunicacién,
es que se deben crear unos elementos linglisticos que puedan ser usados

para analizar diversidad de problemas.>*

Asi mismo Hupe (1990) considera “que la revision o reinterpretacion de normas
(meta-formulacién de politicas) es importante. En este sentido, hay aqui una

serie de cuestiones acerca de la aplicacion de la meta- politica- sobre los

% gabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 33.
*  Ostrom (2006) citado por Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 24.
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problemas que conlleva cambios en las estructuras de los cambios politicos de

fondo™®.

En cuanto a los valores todos apuntan que la PRSE esté ligada a los valores de
la presidencia como los define el SIGEPRE (sistema de gestion de presidencia)
como transparencia, honestidad, lealtad; esto se valida con los siguientes
argumentos “bueno los valores de la politica tienen que ver con los valores del
gobierno y eso tiene que ver mucho con el SIGEPRE, y como somos parte de
la presidencia trabajamos bajo esos valores, enumerartelos ....transparencia,
honestidad, lealtad, compromiso” (Lider A y Lider C) “como veniamos
trabajando directamente como presidencia nuestros valores estaban ligados al
tema que ellos tienen en el SIGEPRE y los valores corporativos corresponden
a los mismo es un poco de responsabilidad, transparencia, bueno varios
valores. Y ahora con la nueva estrategia pues sigue vinculada a esos valores
corporativos de igual manera nosotros hacemos parte de todo esto y no nos

podemos desligar de todo ese proceso, porque seguimos siendo presidencia”.

A la pregunta ¢como se construyen las relaciones de trabajo en los diferentes
niveles? Los lideres consideran que en el nuevo modelo todo es mas
organizado ya que todo se canaliza por un puente y se tienen mas claro los
conductos, asi mismo consideran que estas relaciones ya estan determinadas
por nivel central quien es el que coordina las acciones que se van a realizar.
Lider A dijo “todas las decisiones que se toman en nivel central. Ellos mandan
las lineas para que nosotros como equipo podamos aportar algo o alimentar
eso que estan trabajando ellos, y después se reunen y nos cuentan via
electrénica o socializan la estrategia que hay que hacer”. La lider B lo describe
escuetamente diciendo “porque mi jefe lo digo lo hago, nos falta mucho criterio
pero esto hace parte de la estructura que tenemos, entonces si el jefe lo dijo

hay que hacerlo y esto es lo que permea las relaciones”.

*®  Citado por Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 35.
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Por lo anterior, se puede determinar que las relaciones de trabajo asi como la
estructura gerencial es burocratica, pero las respuestas y la actitud de las
lideres en su mayoria sefialan cierto grado de afinidad y adaptacion con la

misma, esto se refuerza con las siguientes respuestas.

Al preguntar por en cuanto evalia el modelo de gerencia de 1 a 5, ademas de
recordar que es nuevo, que tiene cambios, que estan mejorando; tres de ellas
lo evallan en 4 porque “siento que estamos teniendo en cuenta el aprendizaje
y hay muchos lideres estratégicos” lider A- la lider C “porque las herramientas
estan dadas para que la gerencia asuma un proceso de regionalizacion para la
implementacion de la politica, de acuerdo a las necesidades institucionales y
hay mayor autonomia en los centro de servicios; ahora hay flexibilidad y
responsabilidad en la politica porque hay que demostrar lo mismo con mejores
resultados” finalmente la lider D “en este momento se esta construyendo

pienso que es positiva y pienso que esto es cultura organizacional’.

Y solo la lider B lo evalué en 2 porque “falta mayor liderazgo en la alta
gerencia, porque es una estructura matricial ese diamante requiere un lider

muy fuerte en la alta gerencia, entonces no tiene ni tres”.

Por otro lado de la estructura anterior las lideres consideran que podrian
rescatar. Los aprendizajes que se han dado desde el inicio de la ACR, de
hecho algunas consideran que hay muchas cosas del modelo anterior que se
conservan “yo siento que se mantienen muchas cosas solo que se
reestructuraron, por ejemplo lo administrativo y financiero lo agruparon como
reorganizaron la ACR y es que lo que paso es que tomaron varias cosas de las
unidades y experiencias anteriores y lo que quitaron fue la desconcentracion y
libertad para hacer las cosas, en varias ocasiones no es claro hasta qué punto
voy a tomar las decisiones y hasta qué punto tu me vas a dar unas lineas como

nivel central y yo hasta donde puedo llegar” opiné la lider A.
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Pese a lo anterior la lider B considera que no se han tenido tan en cuenta las
experiencias pasadas y lo que ve que se repite es que no hay un modelo de
gerencia claro y que cuando se ha definido tanto en el pasado como en el
presente es en el papel y no ha pasado de lo escrito dice “yo se que hay un
buen animo de la alta gerencia para hacerlo y digamos que una buena
disposicion para que el modelo gerencial sea claro y se identifique, porque el
problema es que no es claro y no se identifica porque se definié en el papel,
una estructura matricial que ni siquiera la unidad de mando lo tenia claro,
ademas no se aplico el modelo gerencial tampoco se aplico porque los
gerentes ahora llamados lideres tampoco han tenido dentro de la organizacién
el empoderamiento que se necesita” ademas agrega desde su postura critica
“cuando una estructura ha estado definida en el papel pero no en la practica,
en donde teniamos jefes que disparaban hacia abajo y a sus pupilos- cual
modelo gerencial es ese y esto ha afectado el desarrollo del mismo disefio y la
aplicabilidad e implementacion de la estrategia de reintegracion, porque ha

respondido a intereses personales”

Parece entonces que los discursos ademas de ser persuasivos, son dialecticos
e incoherentes; lo que puede indicar que se trata de ocultar es la falta de
claridad que cada funcionario, incluso que desde nivel central no tienen claro a
donde apuntar, en este sentido puede ser peligroso tanta autonomia que
supone el nuevo modelo, porque cada quien aplicaria la politica como la
entiende, una cosa es que es necesario que esta se adapte a los diferentes
contextos y otra cosa es que en cada contexto solo se represente una parte de
la politica, asi la politica seguiria obedeciendo a interés mas particulares que

generales.
4.1.2. Cooperacion entre Agencias
En este apartado lo que se interpreta es la red de apoyo institucional con lo que

se cuenta y se aspira contar, para mejor funcionamiento de la politica, dado

gue es de vital importancia contar con el respaldo de instituciones tanto
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publicas como privadas para lograr el éxito de la PRSE, por ello la ACR
evidencia a las instituciones como un cliente mas y genera estrategias para

lograr obtener el apoyo de las mismas.

En la actualidad el cliente institucional con el que se cuenta es con todas las
instituciones que contempla el CONPES 3545, en el sector publico como ICBF,
PONAL, Fiscalia, Procuraduria, Registraduria, PAHD, ministerio de proteccion
social, ministerio de educacién, programa de apoyo complementario al
desmovilizado de la Alcaldia de Bogota, Ministerio de Trabajo, SENA; los
lideres consideran que se cuenta con el apoyo de estos entes territoriales
porque esta escrito en la politica, sin embargo piensan que falta mayor
compromiso de las entidades para facilitar el proceso de reintegracion, en
ocasiones sienten que es como una medida forzosa, que ellos como
instituciones publicas, tienen que cumplir les guste 0 no y esta variable afecta

el nivel de calidad en servicios tanto de salud como educacion.

Asi mismo, reconocen la importancia de poder contar a nivel local con el apoyo
del programa complementario de la alcaldia, que ven como una red de apoyo
para la implementacion de la politica, teniendo en cuenta las experiencias y
competencias de cada uno de sus equipos, ademas de pensar que es un factor
protector, que a diferencia de otras regiones facilita el trabajo con las

comunidades y el proceso de reintegracion en la ciudad.

“El programa complementario es un importante aliado estratégico que toca
fortalecer muchisimo politicamente, estamos un poco separados pero siento
que lo estamos intentando este afio y con lo de servicio social esto va a ser
muy trascendente también para entrar en los planes de desarrollo de

departamentos y municipios” afirmé la lider A.
“Pues a veces se percibe que las instituciones piensan que estan haciendo es

un favor, y no se comprometen entonces por ejemplo en educacion el

seguimiento es complicado porque uno no es el jefe de ellos y no les puede
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exigir un tiempo para que se lo dediquen a evaluar el proceso de formacion de
los participantes que son sus estudiantes, para ellos seria un tiempo extra que
no es retribuirle pues asi mismo entregan sus productos so6lo como.... Por
cumplir por eso se estan generando estrategias con cada institucion para

optimizar los procesos” dijo la lider B.

En cuanto al sector privado lo percibe como un cliente mas complejo y dificil
de llegar; sin embargo, es necesario contar con el mismo para las
vinculaciones al campo laboral y formacion para el trabajo y también con la
articulacion al servicio social, comenta la lider B: “el sector privado es dificil,
son pocas las instituciones con las que se cuenta, son unidades muy puntuales
gue estan manejando la responsabilidad social y son visibles, pero uno espera
que fueran las empresas del sector privado las que quisieran vincularse, pero
es importante que los gobiernos locales tengan una mayor presencia, de esta

manera también vamos a generar estrategias de participacion”.

La estrategia que implementan para conseguir el apoyo de entidades privadas
antes se daba por lo que se conocia area de empleabilidad y también desde
nivel central se generan las alianzas con las grandes empresas, en la
actualidad es responsabilidad del el area de relaciones externas, se cuenta con
el apoyo de FIDES, Coca Cola, CAFAM, SODEXO, y los centros de servicio
cumplen con la funcién de ser el puente de lo que ellos consideran que pueden

ser las instituciones a las que se pueden llegar a acuerdos.

“‘Nosotros en lo privado lo hemos trabajado mucho desde el area de
empleabilidad como se llamaba antes, pero esto sigue siendo un tema super
importante para la ACR y la estrategia con el sector privado que se venia
trabajando desde nivel central, nosotros desde el centro de servicios tenemos
los contactos e informamos a nivel central y este hace el contacto con el sector
privado, nosotros como centro de servicios desde el afio pasado no trabajamos

directamente sélo hacemos algunos alcances con las alcaldias locales y esas
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cosas, pero es nivel central el que tiene mucha incidencia con el sector privado”
lider A.

Del tercer sector se cuenta con algunas ONG sin embargo consideran que es
dificil llegar a acuerdos en una ciudad en donde hay tanto tipo de poblacién
vulnerable y porque la prioridad siempre la tienen las victimas; sin embargo,
para los espacios de ejecucion de la politica logran llegar a pequefios acuerdos

especialmente en la localidad de ciudad Bolivar, como lo afirmo su lider.

Cuando se indag0 acerca de ¢en cuanto evaltan el nivel de corresponsabilidad
de las instituciones de 1 a 5? Respondieron que en 3.0 bajo los siguientes
argumentos: “ni en el sector privado ni en el publico se han comprometido,
piensan que estan haciendo un favor pero quien direcciona a las instituciones
no tienen corresponsabilidad ni liderazgo, por ejemplo la secretaria de
educaciéon frente al proceso de reintegracion quien paga el modelo por el
decreto 3011 debemos entender por qué no hay una oferta general de jornada
sabatina en Bogota, y la gente tiene que irse a otro lugar a recibir clases en
CAFAM que es bastante critico, nosotros decimos que hay una alianza pero en

la practica todavia falta mucho” dijo la lider B.

“Yo digo que un tres porque la gente prioriza y nuestra poblacién no es una

prioridad porque no es vista como victima”, lider C.

Frente a las limitaciones que hay en las estrategias de cooperacion se
determina que falta mayor claridad en lo que se va a pedir a las instituciones
por ejemplo “a veces siento que cuando vamos a golpear a las instituciones tal
vez por desconocimiento, pero desde la experiencia aqui en lo local a veces
uno va la institucion privada o publica y no sabe qué pedir. No se ha hecho
como un diagnostico necesario o profundo de la poblacién, falta tener en
cuenta exactamente la caracterizacion de nuestra poblacion para golpear
donde se tiene que golpear, por ejemplo Sodexo nos esta ofreciendo empleo

con unos perfiles para oficios varios y no podemos pretender que nuestra
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poblacion que tiene un ciclo de formacidn bajo quede en cargos operativos o se
ofrecen las ofertas y nadie quiere ese empleo, entonces se necesita un

diagnostico ocupacional de los participantes”, Lider A.

Agregan también el exceso de poblacion vulnerable en la ciudad, los
imaginarios que se tienen de la poblacién, “la gente ya esta cansada de que
tengan gque tener en cuenta tanto a una como a otra poblacion y todos piden
ayuda, entonces hay para unos y no hay para otros, también porque estos se
ven como los malos del paseo entonces poco interesa, de una u otra manera

alguien ha tenido algun familiar o conocido victima del conflicto”, dijo la lider C.

A groso modo y de acuerdo a las respuestas dadas considero que el trabajo de
cooperacion entre agencias que se realiza desde nivel central, debe tener
mayor coordinacion y empoderamiento con las instituciones, ya que si la
estrategia de reintegracion esta basada en el trabajo enfocado a comunidades,
son las instituciones tanto publicas, privadas y del tercer sector las que pueden
ayudar a promover dicho enfoque desde responsabilidad social y servicio

social.

4.1.3. Decisiones en la Politica

A continuacién vamos a conocer lo pertinente a quienes toman las decisiones,
como las toman y qué incidencia tienen estas en la consecucion del objetivo de

la politica, desde la percepcion de los lideres.

Al preguntar por quién toma las decisiones y con base en qué las toman los
resultados fueron los siguientes: hay decisiones politicas que no son
negociables- y las decisiones normativas no se pueden cambiar -estas se
toman desde nivel central porque hay una directriz que asi lo indica- la manera
en como se van a aplicar las estrategias si dependen de la autonomia del
centro de servicios, que es lo que busca la nueva agencia descentralizar y con

base en qué, refieren que nivel central se alimenta de las necesidades y las
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experiencias de sus centros de servicios, que realizan reuniones con
participantes para conocer sus necesidades reales y asi poder generar
soluciones y que en las estrategias se tienen en cuenta las experiencias de los

burécratas de la calle para consolidar la estrategia.

Sin embargo hay una lider B que refiere “Pues la decisiones se toman
unilateralmente y las toman los duefios del aviso no hay participacion, no hay
representacion no hay nada hasta ahora” afirmacién que confirma la posicion
de contratistas que ejecutan la politica y que se analizan en la segunda parte
de este analisis.

Ademas existen percepciones que refuerzan desde los mismos lideres que la
mayoria de decisiones son tomadas desde un nivel mas alto “como digo hay
unoS procesos gque son mas normativos que viene de una estructura que
dispone el gobierno nacional porque somos una entidad publica, hay un tipo de
decisiones que son administrativas que se cumplen no porgue yo las quiera
cumplir, y unas decisiones misionales que estan dadas a la flexibilidad de los

centros de servicios para aplicar de acuerdo a las necesidades” Lider C.

Cuando se pregunt6 por ¢como cree que afecta (positiva o negativamente) las
decisiones que toman en los altos niveles sobre la dinamica de los centros de
servicios con los reintegradores y la poblacién objeto? La percepcién de los
lideres es que todo esta cambiando para mejorar y que a diferencia de la
estructura anterior hay mayor autonomia en los centros de servicios para tomar
decisiones de acuerdo a las necesidades de la regién; ellos no perciben las
inconformidades de sus equipos frente a las tomas de decisiones o si las tienen
es solo en cuanto a los tiempos para entregar algun producto esto lo demuestra
gue de cuatro lideres, tres de ellas apuntan a que “son autonomos en entregar
tareas y ampliar algunos plazos a diferencia del modelo anterior que todo era
para ya y que ahora como el modelo es mas flexible pues se permite dilatar la

entrega de productos” solo una de ellas confirma “afecta muchisimo, sobre todo
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porque no se logra efectividad en los procesos que se estan desarrollando y no

se responde a las necesidades de los beneficiarios”.

Esta parte llama la atencién ya que como lo veremos mas adelante se percibe
alto grado de insatisfaccion de los contratistas frente a la toma de decisiones,
ademas afectan negativamente la relacion de confianza que se han logrado
ganar con los participantes y atribuyen a esto una razén para la desercion del

programa.

Esta respuesta requiere atencion porque puede estar indicando que la
comunicacién de los lideres con su equipo no es efectiva 0 no se reconocen las
ideas o necesidades desde abajo, ademas que no se puede limitar a definir una
toma de decisiones flexible solo a los tiempos, también es necesario tener en

cuenta los procesos.

En relacibn a la estructuracion de servicios refieren que no hay ninguna
incidencia de la politica de reintegracion sobre cada servicio de salud y
educacion y que estan regidos por la toma de decisiones que a nivel nacional
maneja la norma, y que la funcién de la politica es consolidar la informacion
para entregarla al sistema, ofrecer y educar al participante para que este
acceda a los mismos para la restitucion de sus derechos, refiere la lider C:
“pero en estructuracion de servicios es que por parte de la institucion de
nosotros, eso no es un servicio es un derecho de los Colombianos nosotros

solamente somos unos facilitadores”.

La lider B “en cuanto al apoyo econémico que ellos recibian por el servicio de
educacion nos fuimos al principio de igualdad y todos ya sea el de secundaria o
primaria quedd recibiendo el mismo apoyo, esto hace parte del aprendizaje que
se ha tenido porque antes el costo era diferente y eran los mismos
participantes los que preguntaban por que unos mas que otros y entonces en
su momento salié la nueva resolucion en donde todo quedaba igual”’. Este

fragmento lo traigo a colacion ya que como lo explicaba en el marco teorico los
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beneficiarios de la politica reciben un apoyo econdémico por actividades
realizadas y pese a que la PRSE no incide en las decisiones de Salud o
Educacion si lo puede hacer en el cambio del monto de ayuda econdmica, y
esta fue la razén principal por la que se dio el cambio en dicho apoyo, fue
regirse por un principio de igualdad y nivelar los apoyos por los bajo, aspecto
que inicialmente desmotivo a los participantes y como evidencia de ellos se
pueden revisar los conceptos psicosociales, ya que después de su familia su
segundo factor motivador para estar en el proceso era contar con el apoyo

econdmico.

Frente a la pregunta ¢Qué problemas considera que hay en la toma de

decisiones en relacion con la consecucién del objetivo de la politica?

Existen cuatro aspectos a resaltar. El primero que la falta de claridad en la
estructura y en algunos procesos no van a dejar generar resultados efectivos.
El Segundo el paternalismo en el que se fundamento la politica; tercero, falta
de ofertas laborales y académicas para los adultos y la poblacion especifica; y
cuarto, las condiciones contextuales y del programa para acceder a proyecto
de vivienda o generacion de ingresos. La lider B considera “primero la
estructura administrativa no es clara y el modelo gerencial, entonces eso hace
que en la actualidad se tomen decisiones unilaterales que no parten del
consenso, casi que uno siente que a alguien se le ocurri6 hacer algo y
hagamosle, entonces esa forma de hacer las cosas hay gente que tiene que

tener unos resultados no tan positivos”.

En cuanto al paternalismo la lider D “ha sido duro el cambio de mentalidad del
participante ya que en un momento se tomaron decisiones paternalistas, que
pobrecito el muchacho, que hacemos que su familia, bueno nuestra poblacion
es vulnerable y muchas veces podriamos estar como perdiendo el horizonte y
pensar que el ser vulnerable es tener un modelo paternalista, como empezo el
proceso, que por que ellos tenian derechos y después se penso en los deberes

y al empezar a exigir ya la poblacién no se queria comprometer igual’.
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Las tomas de decisiones exigen planeacion y medir qué posibles
consecuencias e impactos pueden tener tanto en la poblacion objeto como en
el contexto en el que se ejecute. Es menester tener en cuenta que en diez afos
la politica de reintegracion no puede continuar en ejercicios de ensayo y error,
si bien es de naturaleza incrementalista, exige un mayor esfuerzo en la
planeacion de las estrategias y de como se va a ejecutar la politica llevando al
cliente a tener autonomia y a tomar sus decisiones voluntarias de estar en
dicho proceso, porque definitivamente esta convencido de reintegrase y no por

recibir un incentivo perverso que alimentan las politicas paternalistas.

Y tener en cuenta que en el contexto colombiano y especificamente en Bogota
la informalidad es una modalidad real de trabajo y no siempre se relaciona con
la ilegalidad; es necesario revisar qué tipo de trabajos informales hay y que
opciones pueden existir para quienes ya tienen un recorrido como negociantes
o0 mini empresarios informales, la meta puede ser formalidad laboral pero en un

pais con nuestras caracteristicas eso para a ser una utopia.

4.1.4. Politica'y accion

Esta categoria se refiere al nivel de definicion que tienen los lideres de centros
de servicios quienes representan a los de maximo nivel, y como perciben que
esta funciona en la realidad desde un escritorio que esta cerca a la poblacion

pero que no tiene mayor contacto con ella.

A la pregunta ¢ Como define usted la politica nacional de reintegracion social y

econdmica? La definen como:

“Una estrategia politica que a un pais como Colombia le conviene mostrar y

mantener por que trabaja por la paz” Lider B
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“Lo que pretende es darle herramientas a las personas para que trabajen, pero
también lo que pretendemos a través de la politica es brindar los espacios para
gue estas personas también devuelvan un poco todo lo que han recibido para

gue hagan procesos sociales que deben existir en su comunidad”, lider C.

“‘Es un conjunto de esfuerzos que tienden como a mirar, como a evaluar,
disefiar y articular con todas las instituciones la manera en que estas personas
puedan integrarse a la sociedad de la mejor manera, yo pienso que es un
esfuerzo del Estado desde el grupo de contratistas que tiene que trabajar para
ellos y lograr una insercion desde lo publico a lo privado para poder que estas

personas vuelvan a la vida civil con condiciones necesarias”, Lider A.

Grosso modo es una estrategia de paz qué implica un proceso de reintegracion
a la civilidad para llevar al individuo a que se mantenga en la legalidad de
manera autbnoma y satisfaga sus necesidades basicas, pero vamos a ver
como se articula este concepto con la realidad, es decir, cobmo funciona esta

politica en la practica.

Las lideres en general refieren que es un equipo interdisciplinario que busca la
estabilidad y el mantenimiento de un participante en la comunidad en paz y que
de una u otra manera devuelva por medio del servicio social lo que se le ha
dado por parte del estado, considera que la politica cumple con entregar las
herramientas necesarias y suficientes para que ellos las aprovechen y se
reintegren con su familia y comunidad y tenga la iniciativa no solo de cambiar el
sino de contribuir al cambio de la sociedad, sin tener que estar siempre sujeto

al profesional que acomparia su proceso.

Considera que funciona por medio de estrategias que le permite al individuo
verse en diferentes contextos y que los profesionales o contratista son quienes
acompafan su proceso con el fin de asesorarlos en lo que ellos necesitan,
piensan que es una buena alternativa que cada participante cuente con un

profesional que lo respalde y que hay que hacerles ver a los participantes que
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deben estar agradecidos con este acompafiamiento que en la mayoria de

programas y politicas no se cuenta.

Como evidencia de lo anterior presento algunos pequefios fragmentos de las

entrevistas:

“Funciona a través de unos servicios para darle unos minimos a esta poblacién
como a cualquier colombiano, para que pueda continuar su vida dentro de la
legalidad” lider D

“En la practica es complejo porque nosotros aqui damos unas herramientas
unos elementos basicos para €l y su familia, pero el talén de Aquiles esta en el
tema de la comunidad porque todavia Colombia esta en un proceso complejo
de paz, pero hay estigmatizacién y por eso hay rechazo, ademas muchos no
quieren ser evidenciados por que les puede atraer problemas de seguridad”
lider C.

Por lo anterior se evidencia que hay un trabajo integral pero que se necesita
reforzar el trabajo con la comunidad y también con los sectores publicos y
privados, también que como caracteristica de la politica también funciona por

gestion de resultados.

La sostenibilidad que consideran de la PRSE la ven como de largo alcance por
gue los procesos de reintegracion del los participantes pueden ir avanzando es
necesario un trabajo de preparacién para que la comunidad los acepte y se
necesita continuar con un trabajo de sensibilizacion a nivel general, sin
embargo una de ellas considera que no se pueden descuidar los grandes
cambios gque se han tenido por que esto puede hacer que la politica se decline
y que solo dure porque politicamente convenga y no por la calidad del proceso
‘la sostenibilidad se da en la medida en que se regionalice la politica y que

halla corresponsabilidad” lider D.
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Pese a que definen la politica de manera muy optimista hay un problema que
se ha venido presentado y se han articulado a los continuos cambios de la
dindmica de la politica es la desercion frente a este fenOmeno se pregunto
¢porqué considera que hay desercion en el proceso? Consideran que es por el
cambio de condiciones durante el proceso, porque la poblacion se siente
engafada por el estado, ya estan reintegrados y/o estan trabajando.

Lo anterior se reafirma con Lider A “el cambio de condiciones del proceso que
en algunos momentos ellos no alcanzan a entender porque los cambios y en
otras ocasiones lo visualizan como trampa del gobierno del Estado como que

nos quieren amarrar y muchos toman la decisién de desertar”

Lider D “El no entender el proceso de reintegracion que en un principio nos
equivocamos porque fue perverso y obviamente el estado tenia que buscar una
estrategia para atraer esa gente recibian mucho dinero y como le fueron

bajando pues fueron desertando”

Lider B “mira yo considero que la desercién es por tres razones una. Porque
hubo una debilidad inmensa en la normatividad pasada que no definia ni era
clara con el tiempo hay personas con siete afios en el proceso y aun no
finalizaban, estas se aburrieron se reintegraron por su propia cuenta hay
muchos que no se han ido porque siguen esperando una respuesta concreta a
la finalizacion de su proceso. 2. Porque el gobierno saco el decreto en donde
decidié quitarle el apoyo econémico a las personas que ya habian recibido su
proyecto productivo, entonces ellos piensa para que voy al psico si ya no recibo
dinero, triste pero es real y 3 porque los participantes ya tienen sus propios
empleos la mayoria formal de eso nos damos cuenta en el Fosyga en estado
de afiliacién y esto se cruza con nuestra informacion y uno se da cuenta que no

es que este desaparecido sino que esté laborando”

Consideran que debido a que el programa anterior no definia los tiempos ahora

estos son concretos y los que estan son buscando estrategias para hacer que
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los participantes culminen favorablemente, todas las lideres apuntaron a los

mismo.

4.1.5. Poder y Politica

Esta categoria se enfoca a analizar que tacticas de poder utilizan para que los
contratistas generen los resultados esperados, y también como desde la lectura
de los lideres la PRSE se articula con los intereses democraticos o los

principios del buen gobierno del contexto Colombiano.

Cando se indago acerca de ¢usted considera que la PRSE se articula con el

modelo democratico o con los principios del buen gobierno?

Las lideres consideran que cuando deciden generar los cambios en la forma en
gue se ejecuta la politica buscan que la poblacion y los contratistas participen
para tomar las decisiones que le convengan a todos, sin embargo esta
percepcion difiere de lo que opinan los burdcratas de la calle, o contratistas que
dicen que efectivamente si los llaman pero para dar la orden y demostrar lo que
ya esta establecido (mas adelante demostraré los hallazgos de los grupos en

donde lo afirman).

Las lideres consideran que el modelo es incluyente porque busca que en su
construccion participen todos y asi se logre mayor efectividad, todas las lideres
consideran que se articula con el modelo democrético porque es participativo,

pese a que la poblacion no se ha organizado ni tienen un representante.

“Pienso que la democracia y la organizacion esta en la disposicion de escucha
y le interesa la participacion, el Director cuando se posesion6 dentro de la ACR
pensé en que permitir la participaciéon de todos eran fundamental, para que
todos participaran en la construccion de la ACR eso fue algo democratico
fundamental. Porque nosotros pudimos ver ese proceso estratégico enviaron

un contratista para que escuchar todo lo que se plasmo de la estrategia y
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cuando ya estaba casi todo listo se present6 a los lideres para que opinaran”
lider A.

“Yamos aprendiendo, anteriormente se tomaban decisiones desde la mesa,
pero nuestro director actual hizo un ejercicio desde que el entro a planeacion
estratégica de la ACR, y tuvo en cuenta en lo absoluto a toda la poblacion,
incluyendo a contratistas y lideres de aqui y de las regiones y cumplié con ese
modelo democratico Colombiano donde trato e incluir a todas las personas
participantes del proceso para que pensaran en la planeacion y en como iba a
funcionar esto” lider A esto lo refuerzan en sus argumentos las lideres de toso

los centros de servicio.

Asi mismo refieren que todos participan en la construccién de la politica y que
los efectos hasta el momento ha sido positivos porque asi lo demuestran las
cifras pese a que reconocen que a veces la cantidad no resume a efectividad
de los procesos “generalmente le piden a uno la cantidad de empresas con las
que ha gestionado algo y uno puede decir 20, pero es necesario mirar de esa

20 realmente cuantas son efectivas”.

En relaciébn con las tacticas de poder que desarrolla la institucion con sus
mismos contratistas para la generacién de resultados las lideres evidencian
cierto grado de coercion que deben ser normales como en todas las
instituciones y que los mecanismos de control los aterrizan por medio del SIR

gue es el sistema que evalla la gestion de cada profesional.

Lider A “o siento que hay un seguimiento rigurosos desde nivel central y
nosotros como lideres le apuntamos a los reintegradores (contratistas) tenemos
una gran ventaja que el SIR nos arroja casi que al instante y desde alli
detectamos las alertas, personalmente no me ha tocado pero si hay una cosa
persuasiva con lo correos de presidencia que envian a todo el mundo

evidenciando la falta y uno va bajando hasta el directamente responsable”
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Lider D “en el centro de servicios hay que respetar la fechas contratista que no
cumpla se le pasa un requerimiento por ejemplo y a mi no me sirve una
persona que se equivoque mas de tres veces porque eso afecta los pagos y
hay problemas con la procuraduria, esa es una situacion coercitiva pero se

debe hacer”

Para finalizar este primera parte del analisis se le pregunto a las lideres que si
ellas pudieran mejorale algo a la PRSE que harian de alli emergieron algunos

aspectos fundamentales.

El primero aumentar el nivel de conciencia acerca de la realidad del
participante, mejorar el sistema para optimizar la informacion, buscar mas la
efectividad en los procesos mas que la cantidad, crear alianzas solidas y
positivas que generen los resultados esperados, lograr que el participante
adquiera compromiso social y se vuelva un actor clave dentro de su

comunidad.

4.2. BUROCRATAS DE LA CALLE - LA VERSION A PARTIR DEL
TRABAJO DE CAMPO

El nuevo modelo de gerencia de la ACR (ver anexo 1) se concretd en el mes
de marzo de 2012, ya que en la anterior administracion no existia una
estructura consolidada que representara a toda la organizacion, era por
unidades, la URS (unidad de reintegraciéon social) y URE (unidad de
reintegracion econdmica) de esta manera cada grupo respondia a los objetivos
misionales y a toda la organizacién desde su unidad. En la actualidad la ACR
con el nuevo modelo representa estructuralmente a toda la entidad que apunta

al mismo objetivo.
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Esta estructura con caracteristicas burocraticas™® define la forma en que la
administracion y politica se articulan en la practica; y es una de las discusiones
que Hood®’ desarrolla en relacién a como se centran los proceso politicos en el
sistema administrativo como los limites de control.

En los procesos de ejecucion se debe tener en cuenta el contexto institucional®®
y es el analisis de este, el que se presenta a continuacion con una mirada
desde la psicologia que estudia el comportamiento organizacional articulado a
la ciencia politica que de acuerdo con Robbins™ estudia el comportamiento de
los individuos y grupos dentro de un ambiente politico. “Los temas especificos
de su interés, se incluyen la estructura del conflicto, la distribucion del poder y

como la gente manipula el poder en su propio beneficio”.®°

En este analisis mas que concluir y estudiar el contexto institucional, busca
trascender a conocer que incidencia tiene el modelo de gerencia y la accion de
la politica en la fase de implementacion para el logro de los objetivos de la
reintegracion en Bogota.

157 el modelo

De acuerdo a la teoria de comportamiento organizaciona
Burocréatico tiene caracteristicas tanto positivas como negativas, el autor

refiere:

“La fortaleza principal de la Burocracia yace en su habilidad de desempeiiar
actividades estandarizadas de una manera muy eficaz, la ubicacion de
especialidades parecidas en departamentos funcionales genera economias de
escala, minima duplicaciéon de personal y equipo y empleados que tienen la
oportunidad de hablar “el mismo leguaje” entre sus compareros. Aun mas, las

burocracias pueden trabajar bien con gerentes con menos talento- y, por tanto,

*®  Robbins (1998) “La burocracia se caracteriza por operaciones rutinarias, logradas a través de la especializacion,

reglas y reglamentos formalizados, tareas que se agrupan por departamentos funcionales, autoridad centralizada,
tramos de control estrechos y toma de decisiones que sigue la cadena de mando” p.489

" Citado Hill, Michael (2002) implementing Public Policy p. 51

8 Hill, Michael (2002) implementing Public Policy p. 53

*  Robbins, Stephen, comportamiento organizacional p. 20

© |bid. p20

' Robbins, Stephen, comportamiento organizacional p. 489
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de menor costo- en los niveles medio e inferior. La saturacion de normas y
reglamentos sustituye la discrecionalidad gerencial. Las operaciones
estandarizadas, unidas con una alta formalizacion, permiten la centralizacion
de la toma de decisiones. Por tanto existe poca necesidad, de tomadores de
decisiones innovadores y experimentados por debajo del nivel de los altos

ejecutivos®?”

Ademas agrega “el hecho de que la especializacion crea conflictos entre las
subunidades. Las metas de la unidad funcional pueden hacer a un lado las
metas globales de la organizacion. La otra debilidad importante de la
burocracia es el interés obsesivo por las reglas cuando surgen casos que no
se ajustan precisamente a las reglas, no hay un espacio para la modificacion.
La burocracia es eficiente solo cuando los empleados confrontan problemas ya
enfrentados previamente y para los que se han establecido reglas para la toma

programada de decisiones®®”

De acuerdo con el autor, aunque ya es un modelo que parece no estar de
moda en la actualidad, la mayoria de las organizaciones contindan funcionado
bajo esta estructura gerencial lo que se evidencia en la especializacién y la
alta formalizacion; pese a que han ampliado los tramos de control, la autoridad
se ha descentralizados y los departamentos funcionales se complementan con

el uso de equipos de trabajo.

El autor considera “otra tendencia es la division de las burocracias en pequefia,

aunque todavia totalmente funcionales. Mini burocracias”®

Este analisis es el resultado de la discusion de cuatro grupos focales que se
realizaron con los contratistas profesionales reintegradores de la ciudad de

Bogota, representantes de cada centro de servicios, con el fin de conocer la

2 Ibid.
% Ibid.
®  Robbins, Stephen, comportamiento organizacional. p 491.

69



percepcion que tienen como burdcratas del nivel de la calle en relacion con la
PRSE.

La metodologia utilizada para este ejercicio fue la guia de grupo focal (ver
anexo), el organigrama de la institucién (ver anexo 1); la discusion gir6 entorno
a la estructura gerencial de la agencia para la reintegracion y cada una de las
categorias trabajadas a lo largo de esta investigacion, por esta razon al iniciar
el ejerci6 se dio a conocer el organigrama de la ACR enviado en su
actualizacion en marzo de 2012, las intervenciones fueron grabadas y

transcritas para su posterior analisis.

Este ejercicio cualitativo permiti6 observar las demandas que tienen los
contratistas de crear espacios de escucha y retroalimentacion acerca de los
procesos en general de la politica, de la voz de muchos de ellos emergié6 el
agradecimiento por este espacio en donde se sintieron escuchados, pese a que
pensaron que este ejercicio por ser mandado por la ACR era para generar las
soluciones, no se les generé ninguna expectativa se les aclaro que era un
ejercicio académico que buscaba analizar la implementacién de la politica en la
ciudad, y que los resultados de la misma se entregaran también a la institucién

para que ellos revisen las recomendaciones y resultados de la investigacion.

Al igual que el ejercicio de andlisis de arriba hacia abajo, se analizan las
mismas categorias para conocer que diferencias y similitudes tienen los
diferentes discursos que parte de la experiencia de cada profesional, tanto de

funcionarios como contratistas.
4.2.1. Modelo de Gerencia
Los contratistas consideran que la estructura de gerencial se caracteriza por

ser Burocratica (desde una percepcion negativa), que carece de planeacion,

gue no es clara, es vertical, falta mayor coordinacion, no esta organizada.
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Ademas de que evidencian que es una institucion en la que no habla en el
mismo idioma, que no reconoce la importancia del trabajo de los centros de
servicio mucho mas alla de ejecutar funciones, que es desintegrada y se
mantiene porque hay motivaciones e incidencias politicas, que parece que es
mas importante mantener la estructura que al cliente, en donde se toman
decisiones sin conocer la realidad del participante, es decir que desconocen la

poblacion.

De acuerdo a esta caracterizacion, por un lado, no hay una relacién congruente
frente a la definicion que tratamos de burocracia de la organizacion segun
Robbins®

Y por el otro, llama la atencion estas resultados por que demuestran bajos
niveles de satisfaccién con su institucion, frente a ello Cohen, Marsh y Olsen,
(1972) refieren “que el modelo bote de basura supone que los problemas,
soluciones, los marcadores de decisiones Yy las oportunidades de eleccién son
corrientes independientes exbégenas que fluyen a través de un sistema, se
reinen en la forma determinada por su simultaneidad, relativamente pocos
problemas se resuelven y toman decisiones en su mayor parte, ya sea antes de
gue los problemas estén conectados a ellos (la supervisién) o después de o0s

problemas que han abandonado una opcién de asociarse con otra”®.

Por lo anterior considero que en el sistema es normal que existan trabajadores
en pro y en contra de la institucién, y desde el nivel de la calle se pueden
sobredimensionar los problemas, sin embargo quienes administran la politica
tienen que prever “que el proceso politico no es mas que un flujo de reacciones

a los acontecimientos y las reacciones de otros actores”®’

y las reacciones no
se pueden ignorar, si bien el subdirector de reintegracion dentro de su discurso

refiere continuamente, que se estan teniendo en cuenta las lecciones
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Robbins, Stephen, comportamiento organizacional. p 489.
Citados por Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 36.
Kingdon (1984) citado por Hill, Michael (2002) implementing Public Policy. p 36.
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aprendidas de todo el proceso de la politica, en esta fase de implementacion

es menester, qué el sistema reaccione frente a las acciones de sus actores.

“Yo la veo como una estructura burocratica y es netamente burocratica y que
manejan un ente de apoyo digamoslo asi, pero es netamente burocratica”

contratista de Kennedy

“Yo considero que esto esta sujeto a voluntades politicas y eso es clave, yo
me imagino que si fuera Mokus el presidente, muy seguramente ni siquiera
existia la organizacion, entonces dependemos también de la necesidades o del
plan de gobierno, del administrador publico de turno que tenga una idea clara

del DDR y de que es un proceso de reintegracion” Kennedy.

“‘Es que no conocen ni siquiera las caracteristicas de la poblacion, uno los
escucha en las reuniones cuando nos llaman a darnos la informacién en lo que
dicen, uno se da cuanta que ellos los que la disefian, no tiene ni idea con que

poblacion estamos trabajando” Ciudad Bolivar.

“Los que dirigen la politica de reintegracién, nunca, desde su disefio han
atendido un participante, han interactuado con él y no saben como es la
dindmica en campo de un proceso de reintegracion y si se esta tomando

decisiones de como hacer las cosas” Engativa.

Se reconoce una diferencia entre lo que dicen los de arriba y que justifican con
el proceso de transicibn que esta teniendo la instituciébn, sin embargo
recordemos que una de las lideres reforz6 la idea de que la institucién es
burocratica y que le falta mayor claridad a la estructura, para ello es
conveniente que no solamente sea publicada la organizacion y enviada por
medio de correo que esta estrategia de comunicaciones lo que pueda hacer es
que se pierda la informacion o no se entienda el verdadero mensaje que quiere
enviar, asi mismo es necesario reevaluar el modelo organizacional ya que ese

puede limitar el alcance de los objetivos, que es otra de las percepciones que
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los contratistas tienen cuando se les pregunto por ¢Cdmo consideran que

influye esta estructura en la consecucion del objetivo de la politica?.

En general los profesionales apuntan a que como esta planteada en este
momento puede dificultar los alcances, debido a que hay fallas en el
reconocimiento de la realidad de los participante y se toman decisiones muy
desde el escritorio, ademas de que consideran que hay personas que no estan
capacitadas y no son idoneas para la planeacion e implementacién de la
politica precisamente porque desconocen el trabajo real que se hace con los
clientes; “quienes disefan y crean la politica desconocen la realidad” Rafael
Uribe.

Ademas agregan que los constantes cambios que ha tenido la institucion en
tiempos tan cortos no permite generar confianza en los participantes quienes
parecen ya tener desesperanza aprendida (ya no creen en el programa) y
desconfiar de la coordinacién de la politica, es necesario no quedarse solo en
la evaluacion cuantitativa o en la gestién de resultados, pese a que en esta
medida si consideran que se alcanzan las metas de la politica; empero es dificil

generar transformaciones solo con las cifras.

También consideran que se trabaja mas por mantener la estructura que por
satisfacer al cliente. “En esta estructura lo que reamente esta primando, son las
subdirecciones y direcciones y la oficina no se de que....los lineamientos no
tienen ni idea de la realidad de cada participante, como se comportan, de
cuales son sus necesidades de cuales son sus avances, su retroceso, que eso
realmente es lo que uno sabe y esa informacion desde el principio no
trasciende mas alla de un concepto de reintegracion, que te juro que quizas Si

lo leen ni lo entienden” Ciudad Bolivar.
Los contratistas consideran que el trabajo de centro de servicios debe tener

mayor magnitud y reconocimiento, asi como las voces de lo que ellos dicen

por que representan lo que se ve en la realidad y aclara cual es la prioridad
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(participante o estructura) tanto en el discurso como en la accion deber haber

mayor congruencia.

“Complementando un poco lo que dijo x y X, a mi me parece importante que se
establezca la importancia entre los centros de servicio porque es donde esta el
foco de la poblacién, objeto, en una estructura que sea mas horizontal, porque
si el director general esta supremamente arriba, totalmente desligado de la
poblacidn objeto, no se esta haciendo nada, el objetivo nunca se va a cumplir y
obviamente se va a ver reflejado en el programa por que los participantes va a
desertar o pueden ingresar nuevamente a grupos armados al margen de la ley”
Rafael Uribe.

Es menester que se realice y se fomente el trabajo en equipo que no sea
fragmentado no por centro de servicios sino por la regién que este caso es
Bogota, que se articule tanto desde arriba como desde abajo para poder llegar
a un punto de equilibrio que beneficie a los dos grupos y por ende a la
institucién- cliente, en este sentido que la politica sea incluyente con las voces
de los contratistas como representantes de la poblacién en la practica y se
articule con el modelo tedrico o la teoria de cambio del modelo para aterrizarla
a una sola realidad y que los dos mundos de la institucion unifiquen el lenguaje
tanto como corporativo como misional. “hay que ver el trabajo administrativo
para beneficiar a los participantes, pero lo que se eta viendo es que se trabaja
con ellos para conservar una margen administrativa, entonces es ahi donde yo
veo desconexion de donde esta la prioridad y el sentido que se le da al trabajo,
Osea si es un trabajo para beneficiar a la poblacion pues deberia ser toda una
estructura administrativa en pro de la poblacién, o si es el contrario si
trabajamos con la poblacion para mantener la estructura y un plan politico, lo
ideal seria hacer las dos cosas combinadas, pero la estructura no es clara para

poder llevar las dos cosas de manera clara y articulada” Engativa.

Se reconoce que hay diferencia entre las percepciones de las lideres

burécratas de nivel medio que representan la institucién y los contratistas,
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burdcratas del nivel la calle que representan a la poblacion, es decir al cliente,
y asi funcionan la politica como algo fragmentado con unos objetivos que son
claros para todos, pero con unas estrategias y modelos que no son tan claros
para alcanzarlos, hay que optimizar los proceso y la planeacion enfocada al
cliente para evitar la desercion, por el contrario llevar a la satisfaccion al
participante y lograr una culminacién del proceso exitosa, es decir que la
politica facilite la reintegracién en todas las areas de equilibrio (productiva-
académica- comunitaria-familiar) y no las limite y se enfoque mas en capacitar
o insertar laboralmente como es el interés de la mayoria de los participantes

que llegar a una educacién superior que es el de la minoria.

Por lo anterior me uno a la preocupacién que de Hill®® frente al estudio de la
implementacion de las politicas publicas “la preocupacion de que las
actividades de los gobiernos deben estar en conformidad con el estado de
derecho vy las ideas del el control democratico sobre estas actividades” en
esta medida se facilita el camino para el alcance de a implementacién exitosa
teniendo en cuenta el contexto Colombiano es un estado de derecho y supone
la participacion y representacion desde un modelo democréatico que en ultimas

no puede dejar de ser controlado.
4.2.2. Cooperacion entre agencias

Pressman y Wildavsky®® clasicos representantes de la teoria de arriba hacia
abajo refieren que “las politicas tienen sus objetivos y medios para alcanzarlos,
en la implementacion refieren que el éxito de una politica depende de los

vinculos entre diferentes organizaciones y departamentos a nivel local.

Incluyen e termino de déficit de la implementacién y sugieren que esta se
puede dar cuando el grado de cooperacion entre agencias es pequefio y que al

acumularse puede crear un gran déficit.

% Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 39.
% Citados por Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 45.
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Lo anterior por que desde las percepciones de los “arriba”, determinan que se
cuenta con el apoyo de algunas entidades, la mayoria de ellas publicas y que
uno de los retos es adquirir mayor cooperacion con entidades locales,
municipales y departamentales y privadas de manera sostenible para generar

mayor impacto de la politica.

De acuerdo a los argumentos dados por los de “abajo” estariamos en un déficit
de implementacién, que no se puede ignorar porque como lo refieren los
autores la suma de estas pequefias cooperaciones puede generar un gran

déficit y eso no asegura el éxito, sino por el contario el fracaso de la politica.

Desde abajo se considera que debe haber una mayor gestion desde nivel
central en la gestidn interinstitucional para llegar a acuerdos macros que
faciliten la insercion de los participantes al campo laboral, pese a que
reconocen que con la ley 1424 y el servicio social ya se inician a abrir otro
espacio de cooperacién local. Asi mismo que se debe trabajar desde arriba por
que la ACR tenga un mayor reconocimiento en todas las esferas sociales,
politicas y econdmicas, ya que la falta de reconocimiento de la institucién es
una limitacion para generar nuevos espacios de interaccién, gestion que le

concierne al contratista en el que no sienten respaldo de la institucionalidad.

Consideran que las instituciones tanto pubicas como privadas no se
comprometen con esta poblacién por que continla manejando los imaginarios
de la poblacion, ademéas que en la medida que esta politica no haga parte de
los intereses de las diferentes instituciones va ser muy dificil que se

comprometan o que minimamente colaboren.

Manifiestan que falta un fuerte trabajo en la gestion interinstitucional, que se
deja que dependa de la voluntad de las instituciones, que no se concretado
totalmente la politica a lo local y que estos son algunos de los factores que no

generan corresponsabilidad en las instituciones.
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Por otro lado al preguntar concretamente acerca de que limitaciones ven en las
estrategias de cooperacion agregan, que la politica se ha enfocado a obtener
apoyo a nivel internacional y a ser un modelo reconocido internacionalmente y

lo han logrado, aspecto que reconocen positivamente.

Sin embargo la PRSE al no concretarse a nivel local limita que se alcance el
objetivo y que se abran las puertas para un verdadero proceso de
reconciliacion y verdad, por lo cual sugieren en general que nivel central genere
estrategias y las consoliden en el trabajo interinstitucional para la generacién
de apoyo de entidades tanto publicas como privada y que esto no se quede
simplemente un pequefio espacios que logra un contratista para realizar un

taller o algunas actividades comunitarias.

Lo anterior tiene que ver con el modelo racional de Pressman y Wildavsky "° en
relacion a que se tiene que asegurar el logro de las metas dificiles, pese a que
esta cooperacion ha sido limitada es un factor transversal que exige un trabajo
articulado de los equipos de la ACR con previa planeacién, de lo contrario no
va ser posible una reintegracion total sino fragmentada y solo va corresponder
y a beneficiar a una parte de los reintegrados, lo que va en contravia de la
politica que es restitucion de derechos para todos, factor que se relaciona con
la democracia de nuestro contexto en la medida que responde solo a los
intereses de algunos y no a las del pueblo en general y que considero que no
es aplicable solo para la PRSE, sino para las politicas publicas en Colombia.

Los contratistas reconocen la importancia del apoyo del trabajo que realiza
secretaria de gobierno con el programa complementario para la reintegracion,
sin embrago es necesario que tanto en esta institucion, como en ministerio de
defensa y demas entidades que decidan apoyar el proceso no generen tantas

expectativas al participante.

™ Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 45.
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También hay que motivar a las empresas para que logren mantener sus
convenios y apoyos Yy concretar los perfiles al principio de realidad de la
poblacién por que sino la igualdad de oportunidades y equidad no serian

principios rectores de la politica.

La anterior sintesis se concreta a partir de los siguientes argumentos de hecho,

gue emergieron a partir de las siguientes preguntas.

¢, Como evalula el nivel de corresponsabilidad de las instituciones, tanto publicas

como privadas? A lo que respondieron en los cuatro centros de servicio.

“No se ha visto una presion de la alta consejeria, bueno una presion en buenos
términos con las entidades para que de alguna forma se creen unos incentivos
econémicos 0 sociales que puedan generar un movimiento dentro de la
industria o dentro del comercio que puedan decir “bueno ok le estamos
apostando a esto” y se visibilice de una forma agradable frente a la sociedad, y
las instituciones publicas que trabajan con nosotros como la alcaldia y las
instituciones del gobierno a veces no tenemos unos lazos a nivel de gestion
que puedan generar otros elementos o0 algunos espacios para podernos
encontrar con ellos, no tenemos unas alianzas con ningan tipo de organizacion
donde nosotros podamos atender a la poblacion de una forma digna o de una
forma respetable, sino que nos toca a nosotros ir poco a poco consiguiendo
espacios como salones comunales como espacios que dependiendo del perfil
del participante no se corra riesgo a nivel de seguridad y se genere una
dinamica tranquila en los talleres” Rafael Uribe; esto se articula con la posiciéon
que tuvo una de la lideres frente a la gestion interinstitucional, solo que ella
resalto que esto depende de la autonomia de los centros de servicios y que son
ellos quienes visualizan que instituciones se puede llegar a acuerdos pero los
contratistas consideran que eso no deberia depender tanto de la autonomia del

centro de servicios sino mas desde la direccion del programa.
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En este sentido se sugiere aclarar que niveles de apoyos internacionales,
nacionales y locales se encarga cada parte de la estructura y hasta donde llega
la autonomia de los centros, porque efectivamente desde el profesional
reintegrador no se van a alcanzar los grandes apoyo y considero que esta
politica para garantizar la insercion laboral y comunitaria tiene que apostarle a

lo macro, ya se ha quedado mucho tiempo en la minucias.

Ademas que los limites de la administraciéon’* implican que no se debe centrar
solo en los procesos politicos, sino también en los problemas a los que se
enfrentan los contratistas, esto también hace parte del control sobre el sistema
administrativo, incluso se debe empezar a analizar esta clase de problemas
que a nivel de gestion interinstitucional se presenta, para general una
planeacion macro que solucione o fomente el apoyo de las instituciones como
un ¢ compromiso con el proceso y si es necesario como una obligacion, una
norma, ya que los procesos de ejecucion real en PRSE se sujetan a las
voluntades de la organizaciones y esto ha limitado la reintegracion que no es
un ideal al que se debe llegar sino al mundo real a que se debe responder
como lo afirma Hood”?, en relacién a los limites de la administracién en la

implementacion de las politicas..

En cuanto a la pregunta ¢que limitaciones percibe en las estrategias de
cooperacion con las entidades publicas y privadas?, los resultados arrojados
refuerzan por qué no hay corresponsabilidad de las instituciones, sin embargo
hubo una referencia que llamo la atencién porque el grupo donde se hizo el
aporte lo aprobd “en Bogota me preocupa mucho la falta de articulaciéon con el
programa que tiene el distrito y el celo institucional tan fuerte que se maneja de
lado y lado, si, Bueno el mes pasado que hicimos ese ejercicio y se decia en la
secretaria de gobierno que ellos tienen y manejan toda la oferta de servicio
social distrital 6sea educacion salud y nosotros estamos duplicando acciones y
entonces uno a veces como que no logra entender como en una ciudad como

esta que tiene recursos ademas que le esta invirtiendo ala politica tratar de
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bajar la politica local no tiene un acompafiamiento un poco mas serio y

estructurado” Ciudad Bolivar

Resultado que llama la atencion en la medida en que las entidades lo que
deben buscar es complementarse en esta politica no se busca “la competencia

perfecta””®

entre instituciones sino por el contrario es la union de las mismas
buscando el objetivo de la reintegracion, entonces se hace necesario resaltar
que el trabajo con las instituciones también amerita un trabajo de equipo
interinstitucional para no caer en la replica de procesos y productos sino por el

contrario generar la optimizacion de los proceso en conjunto.

4.2.3. Toma de Decisiones

En esta categoria se pudo observar que al igual con el modelo de gerencia hay
insatisfaccion con las decisiones que se toman, en la medida en que no se
concretan de acuerdo a la realidad, consideran que hay una incidencia negativa
sobre el impacto que puede tener la PRSE, pese a que existe cierto grado de
interés de la institucién porque haya autonomia desde los centros de servicio
para las mismas, excepto en las decisiones normativas, considero que en
Bogota no se puede pensar en alcanzar las metas por centro de servicio sino
por la ciudad, por ello se considera necesario consolidar una reunién por lo
menos semestral no solo de caracter informativo, sino participativo y que
posteriormente los productos dados se tengan en cuenta en la planeacién y se
le de mayor reconocimiento a la vos del trabajo de campo de los centros de
servicio directamente con los de nivel central, no con los lideres porque parece
que se limitara la informacién y no trasciende “nosotros no sabemos que pasa
si es que no estamos organizadas y a la ACR no le conviene que su gente se
organice, porque en la reuniones de equipo que ahora son mas operativas, uno
habla y dice con que no esta de acuerdo, como se podria cambiar etc. pero eso
llega hasta ahi hasta el lider, y no sabemos si es que los lideres realmente

representan lo que decimos o n o les interesa que llegue arriba no sabemos
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que pasa per hasta ay llega solo hasta la reunion de quipo que se hace ahora o

con la lider o con quien la apoya” Kennedy

“‘Hay una serie de micro poderes que no les conviene que las propuestas
lleguen hasta los de nivel central quizas hasta e director, tal ves porque los
mismos lideres y ellos reconocen que nosotros sabemos mas que ellos y que
somos una fuerte competencia sino pusieran a planear y ellos se quedarian sin
trabajo, lo peor es que hay mucha gente que desde nosotros les seguimos
dando poder desde el silencio porque como ya hay desesperanza pues uno
ya no quiere decir nada y ellos se empoderan mas sin saber nada de la

realidad” Engativa.

Se encuentra que el programa abre espacios para que participen los
contratistas, sin embargo hay insatisfaccion por que expresan que no termina
teniendo en cuenta lo que los contratistas aportan desde sus experiencias, que
en ultimas “se abre el espacio con la lider se habla pero no pasa nada siente
que ya la decision esta tomada y que como el rol desde la obligacion
contractual es ejecutar no se retroalimenta la estrategia con un punto de

realidad”. Ciudad Bolivar.

Lo anterior se articula con la postura de Lipsky, para el proceso de formulacion
de politicas a nivel de la calle que no implica la promocion de ideales. El autor
argumenta: “para hacer frente a las presiones sobre ellos, burécratas a nivel de
la calle se deben desarrollar métodos de procesamiento de las personas de
una manera relativamente rutinaria y estereotipada, hay que ajustar sus habitos
de trabajo para reflejar las menores expectativas de si mismos y de sus
clientes”™ dicha estrategia se concreta en la realidad de cémo funciona el
contratista en la agencia; estos se caracterizan al igual que la politica por

apuntar a un ideal.

™ Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy p 53.
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Frente a ello el Lipsky refiere “ellos a menudo pasan su vida laboral en un
mundo corrupto de servicio. Ellos creen que estdn haciendo lo mejor que
pueden en circunstancias adversas y desarrollan técnicas para salvar el
servicio y los valores de toma de decisiones dentro de los limites que les
impone la estructura del trabajo. Se desarrollan conceptos de su trabajo y de
sus clientes que reduzcan la brecha entre sus limitaciones personales, de

trabajo y el ideal de servicio””

es claro que las decisiones en un sistema
burocratico son determinadas por los de arriba, sin embargo en los nuevos
modelos de administracion se esta optando por descentralizar las decisiones y
este también es el interés de la ACR, la idea en la implementacion de la politica
es retroalimentarse desde abajo y asi no se va satisfacer el ideal del servicio,
pero si se puede hacer una planeacion légica y congruente con la verdaderas
necesidades e intereses de la poblacion objeto, sin crear expectativas ni a los
burdcratas de nivel de la calle, ni al reintegrado; debe ser una planeacion
estratégica y previa a la accién de la politica, no durante la acciébn porque
genera mayores problemas que en este momento no son convenientes para

fidelizar al cliente.

Definen que la toma de decisiones se caracteriza por: minima participacion de
los equipos, las reuniones son informativas solo para conocer lo que ya esta
aprobado y son para ejecutar, tiene cierta luz de apaga incendios, hay una
falsa idea de que son participativas, no se miran realmente desde la necesidad
del participante, estan centradas en las cifras, falta confianza y credibilidad en
los equipos, hay un juego de interese y dentro de ese juego no interesa lo que
pueden decir los de abajo, no hay canales certeros en la comunicacion, se
toman desde arriba hacia abajo y no hay posibilidad que los de abajo
contribuyan a las mismas, son unilaterales, el problema es que quienes

desarrollan la estrategia no han tenido contacto con la practica y la poblacion.

Estos resultados son provenientes de la saturacion que se realizo frente a la

pregunta ¢Quiénes toman las decisiones y como las toman? Y también de

™ bid.
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¢, Qué problemas puntuales consideran que hay en la toma de decisiones, en
relacion con la consecucion del objetivo de la politica? Desde la cual se

agregan los siguientes aspectos.

Que no se dimensiona el trabajo real que realizan los profesionales, la
incidencia en los cambios de administracion, que no se tiene en cuenta los
aprendizajes del transcurso de la PRSE, que no hay planeacion, se continua
con la logica de ensayo y error, la informacion se fracciona, no hay

retroalimentacion desde abajo.

“Pienso que la participacion de los equipos psicosociales es minima con
respecto al trabajo que se va hacer con el participante. Desde este punto creo
que se esta dejando de lado todo el material tan valioso que se podria sacar,
porque es equipo psicosocial de todos los centros de servicio quienes en
realidad tienen contacto con la realidad si desde esos equipos se extrae todas
las caracteristicas poblacionales de los participantes yo podria asegurar que el
objetivo de la politica podria llegarse a cumplir a cabalidad. Pero si no se toma
en cuanta el contacto directo que tenemos como equipo con la poblacién, no va
hacer mucho lo que se haga porque desde arriba desde nivel central se tienen
en cuanta una serie de elementos que no van con la realidad, entonces por eso

es que esta pasando lo que esta pasando” Rafael Uribe.

“Las decisiones se toman desde arriba nada que hacer hay una falsa idea de
que hay unas decisiones participativas en donde nos reunen a todos y dicen “
si es que esto fue construido con la participacion de toda” y claro efectivamente
hay reuniones en donde se relne algunos contratistas de centros de servicio
pero en general nunca se pregunta si estamos de acuerdo con lo que se esta
haciendo solo nos informan lo que hay que hacer, por ejemplo a nosotros nadie
nos pregunto que si estdbamos de acuerdo con tener 80 participantes y
atenderlos en todas las areas y que hiciéramos todo y si esto era pertinente o

no para la politica” Engativa.
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Ademas los contratistas consideran que en la medida en que no se visualice
las necesidades reales de los participantes o las experiencias de los contratista
y se continde tomando las decisiones solo desde arriba va ser dificil el alcance
de los objetivos de la PRSE “particularmente creo que ha faltado realmente
como una politica bien fundamentada en las necesidades reales de los

participantes” Kennedy.

Sin embargo de acuerdo al conpes 3554 en como se establece la PNRS se
observa que el objetivo de esta si se articula con las necesidades de los
mismos y realmente el problema que yo he observado en el estudio es cuando
se concreta la politica del papel a la politica en la realidad. Porque la politica
tiene buenas intenciones y esta fundamentada en las oportunidades para
todos, una articulacion fuerte entre las instituciones publicas, sin embargo el
contexto de la ciudad no facilita el proceso porque se concentra la poblacion y
el problema no es atenderla o fidelizarlos el problema es que no hay las
suficientes oportunidades laborales o comunitarias para insertar a la poblacién
y también que los que han disefiado e implementado la misma, se quedaron en
una vision cerrada dentro de un sistema que por su naturaleza es abierto y al
tratar de reintegrarlos solamente desde el ideal de la politica pues es imposible
hacer realidades funcionales, es decir digo que voy ha solicitar cierto numero
de cupos para formacion académica, cuando la gente lo que quiere es un
curso de agricultura y no hay ofertas, y las que se generan son las que desde
arriba se consideran que serian importantes para el desarrollo humano en esta
medida se frustra al beneficiario porque primero se le ofrece y después se
limita la oferta a lo que tiene la institucion y si a los participantes no les interesa
la formacion académica si su voluntad de estudiar es solamente economica por
recibir el apoyo econdmico y ademas si parte de la poblacion no esta en
condiciones de trasladarse de aprender, pues las estrategias diferenciadas se

tienen que trabajar con mayor prioridad.
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Vale la pena revisar ya no la caracterizacion del perfil de la poblacion que salié
de un grupo y se esta reintegrando, ahora lo que se necesita es la
caracterizacion de la necesidades actuales y reales de los clientes, que
realmente es lo que quieren y buscan con este proceso, y basados sobre dicho
diagnostico y en las caracteristicas del contexto de la ciudad para no generar
expectativas asi continuar la implementacion de la politica en via de garantizar

el éxito de la misma.

Es primordial para el objetivo de la politica construir participativamente las
estrategias y que hayan representantes contratistas de cada centro de servicios
para la planeacién con el fin de articular el ideal con lo real y que estas
discusiones se visibilicen frente a todos los centros de servicio de manera
formal para evitar que se continte con la incertidumbre de que no se escuchay
no se respeta el trabajo del burdcrata del nivel de la calle; es decir, que se
necesita articular el trabajo de los burdcratas de alto nivel con el de la calle y
gue esto se legitime por la toda la institucion no por partes de la institucion para
gue esta se vea como algo unificado y no fragmentado, hay que fortalecer el
trabajo de equipo por Bogotd no centro de servicios y que la estructura
garantice canales claros de comunicacion y limites en la administracion, tramos

1’8 esto debe incluirse en la toma decisiones en todos los niveles.

de contro
“Yo creo que el desconocimiento de la poblacion como tal es una de las mayores
limitaciones que hay en la toma de decisiones, si las decisiones se estan
tomando desde arriba donde no habido acercamiento era con el participante,
porque yo podra pensar que el sefior x el no se ha sentado muchas veces con
los participantes, habra sentado y hablado con ellos en casos exitosos con lo
que le piden a uno que son los de mostrar, asi le piden a uno “venga escoja
cinco de los mejores para mostrarlos y pasa con los otros que son la mayoria
entonces no conocen realmente la poblacién y eso es basico dentro de la
estructura general si uno no conoce realmente a la gente con la que trabaja no

puede pretender nada, por ejemplo se usan instrumentos para evaluar a los

®  Robbins, Stephen, Comportamiento Organizacional. p 487.
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participantes que no estan bien formulados tiene errores las preguntas no son

claras no son creadas para la poblacién de verdad” Rafael Uribe.

Esto evidencia que lo que debe ser la columna de la toma de decisiones deber
ser el conocimiento de la realidades del participante articuladas a las del
contexto Colombiano, de lo contrario es dificil reintegrar bajo ideales que no le

interesan a la poblacion que se reintegra.

Ademas en la toma de decisiones se posibilita que la administracién y la
politica se redefinan en el proceso de la PRSE como lo refieren Hjerny Van'’
“‘una vez que tenemos claro quien participa, como y con que efecto en los
procesos politicos, entonces podemos empezar a pensar en como la politica y
la administracion puede y debe ser (re) combinados en el proceso politico” en
este sentido los autores comprenden que la politica y la administracion consiste
en un trabajo de analisis de politica de salida, que para este caso es la
redefinicién del producto o de las posibles formas de reintegracién, sin limitarla

a una sola definicion.
4.2.4. La Politicay la accion

En esta categoria se concreta y se articula, la definicion vy la realidad de cémo

funciona la PRSE desde el que hacer de los contratistas.

Desde la teoria, es la fusion entre la politica y la accion; Hjern refiere “que la
accion depende del compromiso entre las personas en diversas partes de una

sola organizacién o de organizaciones afines”’®

Asi mismo, considera que no es posible separar la formulacién de la aplicacién
de la politica, en este ejercicio se comprueba dicha afirmacion en la medida en
que la definicion con lleva directamente al como funciona la politica en la

realidad.
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Segun los fragmentos de los contratistas se evidencia el término de “situacion

de la accion”’®

gue se utiliza para el andlisis de las regularidades de las
acciones humanas y sus resultados es incorporado en la realidad mucho mas

alla de ser una teoria.

Las variables que Ostrom® determina son: el conjunto de los participantes, las
posiciones especificas, el conjunto de acciones permitidas y su vinculacion a
los resultados, los resultados potenciales que estan vinculados a las
secuencias individuales de la acciones, el nivel de control de cada participante
sobre su eleccion, la informacion disponible a los participantes acerca de la
estructura de la accion, los costos y beneficios que sirven de incentivos, y
elementos disuasorios asignados a las acciones y resultados tanto positivos

como negativos en la implementacion.

En esta evidencia empirica se encuentra la informacién de como desde el nivel
de la calle se hace frente a las situaciones de la accién en cuanto a como
funciona la politica en la realidad, en otras palabras describe la estructura de la

accion.

Frente a la pregunta ¢Como definen la politica de reintegracion y esta como
funciona en la practica? La definen como una oportunidad que brinda el
gobierno para tener una mejor vida y acceder a los derechos dentro de la
civiidad y con buenas intenciones para la construccion de la paz “es una
segunda oportunidad que se le estan dando a algunas personas que se
alejaron de su accionar cotidiano y estuvieron actuando al margen de la ley,
entonces les da una segunda oportunidad para que mediante este proceso se

vincules a la vida civil y restituyan sus derechos” Ciudad Bolivar

Asi mismo, consideran que en la practica es una politica que no trasciende, con

tendencia a quedarse escrita, paternalista nuevamente que los que la disefian

" sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 29.
8 Citada Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 30.
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desconocen la realidad de la poblacion, que se limita a prestar servicios, no
posesionada, crea incentivos perversos, con problemas de focalizacién tanto

del tiempo como de los participantes, generadores de expectativas muy altas.

Estas percepciones en general estdn indicando externalidades que inciden
negativamente sobre el impacto de la politica.

También nos da luces acerca del porque los participantes desertan y no
precisamente por que estén delinquiendo sino por factores que los desmotivan

frente a su proceso cuando este ha sido bien llevado.

“‘Realmente en donde estamos nosotros de centros de servicios, hasta llegar
arriba a la direccion general en realidad no hay trascendencia en el trabajo que
nosotros hacemos una atencién de diversos tipos o nos encargamos de hacer
muchas cosas entre ellas poner la cara, pero para que esto se traduzca en
cifras arriba hacia la direccion, entonces que yo vea que hay un impacto real
que se pueda havar de manera honesta a los colombianos y decirles “si el
proceso de reintegracién ya va en esto es mentira porque los Unicos que
sabemos de esto somos nosotros los que estamos aca, Somos nosotros los
que nos encargamos de cada persona, lo que sabemos como vive, que
necesita, incluso sus problemas personales y cosa que uno en la practica va
aprendiendo que se pueden hacer y que se le puede decir a una persona “mire
haga esto” o no haga tal cosa” y ya, pero que haya estrategias institucionales

para poder manejar a una persona como tal, no hay” Rafael Uribe.

“yo creo que la politica de reintegracidon que se esta llevando aca en Bogota, se
esta llevando a medias se queda en politica y papel, pero ya en la
implementacion como tal es donde vemos las falencias cuando vemos una
persona que esta desde el 2003 tratando de quitarse el estigma de
desmovilizado y todavia no puede porque le faltan una cantidad de cosas a las
qgue el no quisiera acceder por que su formacion cultural no se lo va a permitir,
no quiere seguir estudiando, pero entonces se establecen una serie de reglas y

requisito que le den un pale que diga “usted estuvo en el programa de
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reintegracion y ya no es desmovilizado sino es una persona comun y corriente”
entonces llegar a ese punto las personas ya estan saturadas hablando de lo
Mismo por cinco afos asistiendo a una serie de cosas que en ultimas no esta
dando resultados y por eso los participantes se van y ya no quieren saber nada

de esto” Ciudad Bolivar.

Cuando se indago acerca del porque desertan los participantes las respuestas
saturadas fueron porque no cumple con sus expectativas, por los contantes
cambios, por la falta de credibilidad de los participantes, desmotivacion, por el
nivel de conciencia y la diferencia que se marca entre colectivos e individuales,
por que laboralmente ya estan reintegrados, no encuentran respuesta a sus

necesidades particulares.

Como nos podemos dar cuenta los profesionales no consideran quienes
desertan es porque estan delinquiendo sino es por las mismas condiciones que
el programa ha generado y que desmotiva a su clientes principales a continuar
su proceso ademas de que el proceso para otras personas que se podria decir
que ya estan reintegradas por que ya trabajan formalmente, o tiene su propio
negocio, logro la meta educativa el programa termina siendo una limitacién

frente a las labores que ellos tiene que adelantar en otras areas de su vida.

Ademas que por los niveles de estigmatizacion que hay con la poblacién la
mayoria de casos exitosos no quieren evidenciarse porque consideran que se
puede poner en riego su seguridad o hasta puede ser una causal de despido
de trabajo, esto se puede comprobar con los conceptos psicosociales y en la
minima participacion de ellos en actividades comunitarias de manera

voluntaria.
En general refieren que no les gusta participar en actividades comunitarias para

evitar juicios de valor y el rechazo de la comunidad, prefieren mantenerse en el

anonimato, es otra externalidad negativa que afecta el proceso en la medida
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en que como esta planteada la politica es un enfoque con la comunidad y no se
le puede obligar a la gente a que participe en dichas acciones.

Pese a los anterior, de acuerdo a la ley 1424 de 2011 ellos estan en la
obligacion de participar en este tipo de actividades que son de servicio social y
reparacion, pero la mayoria de los participantes no tienen un pensamiento
consciente de que deben reparar los dafios y no lo hacen voluntariamente sino
por la obligatoriedad de la ley, considero que de esta manera no se puede

generar transformaciones sostenibles sino convenientes.

Nuevamente se cae en generar resultados y no verdaderos procesos de
transformacién que son lo que apuntan desde una vision psicoldgica, a una

verdadera reintegracién y al sostenimiento de la convivencia en un marco legal.

Uno de los problemas de las politicas sociales, basados e el modelo de
transferencia condicionada es que por medio de incentivos perversos generan
dependencia econdémica de una politica pero no transformaciones consientes,
por ende, cambios que se mantengan eso es reforzar un poco el mercado de
los atajos y reforzar a los participantes la visibn de estado paternalista que
tienen, cuando consideran que este es que les tiene que proveer todo lo
necesario por el minimo esfuerzo y mas cuando son considerados poblacion

especial o vulnerables, no genera autonomia.

Fragmentos como el siguiente, confirman el argumento anterior “desertan
porque no les estan cumpliéndolas expectativas que tenian del proceso de
reintegracion, porque lo que decia x era muy importante, si al comienzo me
pintan como que me van a dar mas dinero que en el grupo y llego y me estrello
con una realidad totalmente diferente, donde, me obligan a ir a una serie de
actividades ademas mensuales y cuatro por mes, que implica que yo pida una
serie de permisos en el trabajo, que aunque aca en la institucion digan que no
trabaja la realidad es que ellos se la rebuscan, la gente se la tiene que rebuscar

para su diario vivir, otra cosa es que por su condicién no trabaje formalmente
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pero de que trabaja, trabaja y entonces esta serie de actividades que le exige el
programa goce que la gente se sature se canse y se valla, primero porque no le
cumplieron las expectativas y segundo, porque tampoco le facilitan seguirse

vinculando a una sociedad por medio del trabajo” Rafael Uribe.

“‘Hay dos aspectos decisivos en esta desercidbn uno. Que es el cambio
permanente de estrategia y para la poblacion no les facil entender y adaptarse
a los cambios esto genera desconfianza del programa y se van y dos, que el
contenido mismo de las actividades son repetitivas y ya no les motiva porque
ya conocen como se hace la actividad, es mas hasta ellos se la pueden hacer a

uno” Ciudad Bolivar.

Lo anterior también da las bases para considerar que otra externalidad fuerte
que incide en esta politica son los factores del contexto social, politico y cultural
colombiano, ejemplo como meta no se puede tener una economia sostenible
para todos lo clientes cuando el pais tiene una cifra alta en desempleo, en

pobreza y en trabajo informal y mas cuando se trata de la ciudad de Bogota.

Ademas de tener en cuenta que se desconoce la poblacion con la que se
trabaja, también pareciera que se desconoce el contexto en donde funciona la
politica, es decir, los atributos de los estados del mundo®! y en este caso de

nuestra sociedad.

4.2.5. Poder y Politica

Es menester, aclarar que la definicion de poder es utilizada desde el marco del
comportamiento organizacional y se refiere, “la capacidad que tiene A de influir
en el comportamiento de B, de modo que B actle de acuerdo con los deseos
de A. esta definicion implica un potencial que no necesita realizarse para ser

eficaz y una relacién de dependencia”®?

8 sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 39.
¥ Robbins, Stephen, Comportamiento Organizacional. p 397.
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En la organizacion se pueden dar diferentes tipos de poder, sin embargo de
acuerdo a la evidencia el poder coercitivo es aplicado a esta estructura
organizacional; French y Raven lo define “la base del poder coercitivo es el
temor. Uno reacciona a este poder por temor a los resultados negativos que
podian ocurrir si uno no cumpliera. Descansa en la aplicacion, o en la amenaza
de la aplicacion, de sanciones fisicas como la imposicibn de castigos, la
generacion de frustracion, mediante la restriccion de movimientos o el control

por la fuerza de las necesidades basicas, psicoldgicas o de seguridad”®

En este sentido se indagd sobre la definicion del poder en la PRSE, como lo
utilizan en la institucion, las motivaciones politicas, la relacién de la politica de

reintegracion con el modelo democratico y/o los principios del buen gobierno.

acerca de como definen el poder en la PRSE y como es utilizado en la
institucion respondieron que el director es una figura de poder, el modelo
burocréatico de la institucién, con el miedo, el uso de la fuerza manejado por
medio del contrato, control econémico que se sienten tratados también como
participantes en la medida que son condicionados por el dinero ejemplo si
fracasan en alguna accion en relaciébn con su objeto contractual se les
descuenta lo que la politica tiene que rembolsar equivocadamente a un
participante que no cumplié la meta en alguna de las areas, factor que los
motiva a que no cometan errores bajo presién, pero no se incentiva ni
econdémica ni moralmente las acciones positivas del contratista que se salgan

del marco contractual.

Existe tension frente a los aspectos contractuales, los contratistas manifiestan
que el error se castiga pero que los éxitos no son reconocidos, esta es una
caracteristica también de una sociedad burocratica asi como Weber en las
teoria de la clasica de la administracion argumenta que la mayor motivacion del
hombre para genera los resultados esperados por la institucion es el dinero, el

hombre trabaja en funcion del dinero, aspecto con el que difiero porque en esta

8 bid
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realidad las motivaciones no son so6lo econémicas sino también de crecimiento
profesional, un ejemplo de ello, es la insatisfaccion que tienen frente a la
desigualdad en las oportunidades para aspirar a otro cargo, ascender y esta es
una motivacion de tipo profesional, ademas de la saturacion que se hace en el
discurso frecuente de los contratistas “que se reconozca la labor del contratista
que es el que trabaja en la calle y realmente sabe cuales son los intereses y
necesidades del participante” Kennedy, es decir que otra motivacién para ellos
es el reconocimiento, aclaro este reconocimiento valga la redundancia se
caracteriza por la inclusion en la planeacion, disefio e implementacion de la
estrategia no solo como ejecutor de a politica. Las siguientes respuestas

soportan lo anterior:

“Con dinero, es una de las cosas mas importantes porque uno. Si usted como
participante viene le damos plética y dos. Usted como contratista la embarra le
quitamos la platica, si lo hace bien le damos su platica pero si no se la
quitamos y cada rato amenazan con ello y es reiterativo, entonces pues que

mas es en términos de plata” Rafael Uribe.

“Yo pienso que el control econdmico es la realidad, pero también el miedo y el
silencio refuerza ese poder, porque hay cosas que son muy locas y uno no esta
de acurdo con el jefe pero como se le lleva la contraria al jefe si es un pequefio
poder, e indiscutiblemente uno necesita del dinero pues para mantenerse y
ellos lo saben, uno fiema el contrato aun sabiendo las condiciones tan
perversas gue nos ponen pero uno lo firma porque no hay mas ofertas, el
contexto laboral no esta bueno en Colombia no hay otra opciéon entonces hay
que firmar y quedarse y como dice el contrato usted ejecute no piense y si no le
gusta pues vayase, esta es la empres para la que trabajamos no lo han dicho
muchas veces y quien se para a decir lo contrario, injusto si, pero nos callamos

y eso les da poder” Engativa.

Frente a las motivaciones politicas los contratistas consideran que la PRSE es

una estrategia de guerra par desarticular la poblacion de los grupos “quitarle a

93



gente al enemigo” Kennedy; muestra tanto nacional como internacionalmente
el mejor proceso de paz, mejorar la imagen de Colombia, intereses politicos,

esto se baso en los siguientes hallazgos:

“Hay unos intereses politicos y una motivaciones en cuanto a desarmar ciertas
organizaciones, de otra manera las AUC no eran grupos politicos, pero las
FARC y otros grupos armados si lo han sido y no han logrado acabarlos desde
su misma creacion, desde hace muchos afios con diferentes procesos,

entonces hay un proposito de desramar” Kennedy.

“La politica y el poder en Colombia estan haciendo que todos estos programas
sean un desastre, porque todas esas personas que esta en la cabeza de todas
las entidades estatales lo que hacen es tomar de plataforma para llegar a un

objetivo particular y no colectivo” Engativa.

Finalmente consideran que la relacion entre la PRSE es con los principios del
buen gobierno primero por que se encuentra escrito dentro de la misioén, vision
y objetivos estratégicos y resaltan el papel de la rendicibn de cuentas
evaluandolo como lo que no, permite centrase en los procesos reales, no
consideran que los proceso sean transparentes y cuanto a eficiencia y eficacia

solo se alcanza en cuanto a estadisticas.

En cuanto a la democracia refieren que en apariencia se participa y se elige
quienes representan lo quieren tanto los participantes como los contratistas,
pero gque ellos en la realidad no han participado ni participantes ni de ellos han
asistido en ese tipo de actividades y que también un indicador de ellos es que
no se promueve la participacion politica y ciudadana de la poblacion objeto que
los reintegrados no se han organizado primero porque muchos de ellos no

quieren evidenciarse y segundo tampoco les incentiva dicha participacion.

“Yo creo que es que al programa no les conviene que ellos se organicen y

participen activamente en los proceso de planeacién y que de pronto piensan
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es gue si se organizan como un grupo social o comunidad se van en contra de
la institucion y hacen quedar mal el proceso, en esta medida no les interesa

generar competencias reales en cuanto a participacion” Kennedy.

“La politica de reintegracion es mas bien coherente con el sistema actual en
que funcionamos, que no creo particularmente que sea un modelo democrético
pero si es coherente con la gerencia publica, de gerenciar el Estado como una
empresa social que tiene unos valores y unos principios que identifican la

entidad y ene esta caso serian los del buen gobierno” Rafael Uribe.

Para cerrar considero que este ejercié de los grupos focales demostro que el
malestar no es solamente percibido por un grupo de contratitas de un centro de
servicios, sino es un malestar general de los contratistas de Bogot4, a lo que
hay que prestar seria atencion con esta serie de alertas que generaron acerca

de la implementacion en la ciudad.

Efectivamente la institucion tiene que generar estrategias que no solo motiven
a los contratista a mantener la pasion por su trabajo sino también a los
participantes a que culminen un proceso exitoso y que no se prolongue mas
para aquellas personas que ya cumplieron mas de cinco afios de estar en el
proceso es una necesidad tanto para el gobierno de demostrar cifras de que
lleva un proceso éxitos, pero también es una necesidad del participante que ya
esta reintegrado, trabaja es independiente etc., y que tiene que continuar con
una ruta que limita las labores que realmente responden a sus necesidades

béasicas.

Pese a que el modelo es de caracteristicas burocraticas es importante resaltar
que en el contexto Colombiano aplica la tesis de Page® quien considera que
los funcionarios publicos pueden ser vistos como una elite de poder y que pone
en peligro el control democratico sobre la formulacion de politicas, esto se

relaciona con el argumento de los contratistas, que consideran que la division

84

Citado por Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 29.
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de trabajo ahora esta en funcion de quienes son los funcionarios y quienes son

los contratistas.

Asi mismo, que posiblemente no existe la democracia por la poca participacion
en la toma de decisiones de quienes conocen la poblacién, el efecto negativo
de esta consideracion demuestra el peligro del que Page nos habla en la
formulacion de politicas; en que la administracion y la politica no son variables

excluyentes.

Page (1985)%° sobre la relacién entre burocracia y democracia, refiere que “un
sistema es mas democratico cuando los antecedentes socioeconémicos y
étnicos de los altos funcionarios del gobierno se parecen a los de la nacion
como un todo” en este sentido, considero que la burocracia no permite la
democracia, por que no se reconocen que similitudes que hay entre la
poblacidn que presta el servicio y de quienes la recibe, incluso las necesidades
gue son planteadas desde el ideal no desde la realidad del pueblo o de las
mayorias, razon por la cual no hallo una articulacion entre estos conceptos en
la PRSE.

% Citado por Hill. p 28.
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CONCLUSIONES

Como ya hemos visto a partir de los dos modelos de analisis se logro
reconocer las diferencias en las percepciones que hay entre contratistas y
funcionarios, es de sefalar que de acuerdo con la teoria de Hill la forma en que
se aplica la politica varia, a la forma en que mdultiples actores responden a la

complejidad y a las variaciones del contexto.

Asi mismo, como Sabatier®® refiere que en el campo de accién de las politicas,
hay varios factores que influyen sobre la toma de decisiones, los cambios y las
funciones de la politica. En la realidad de la misma, se tienen que valorar cada
una de estas variables que inciden en su funcionamiento y generar planes de
mejoramiento o de accion, que contrarresten los efectos negativos que pueden

limitar el alcance del objetivo.

Ademas es pertinente tener en cuenta que los constantes cambios o las
condiciones de ambigiiedad de los gobiernos®’, pueden incidir negativamente
sobre el funcionamiento de la politica, por que cada uno puede ver el mismo
problema desde diferente Optica y tener diferentes intereses, por ende, cambiar
los modelos establecidos desconociendo lo que se ha hecho. Lo cual no es
viable para la politica en relacion a la continuidad de los procesos.

Es necesario tener en cuenta las lecturas y visiones de los burécratas del nivel
de la calle, para generar acciones que puedan asegurar el proceso de
implementacion exitosa®, es decir, un enfoque mixto® y qué esté se vea

reflejado en la estructura organizacional de la institucion.

Al igual que Lipsky® considera que le aporte de los burécratas de la calle

deben ser crucial para justificar las estrategias metodoldgicas, pese a que no

% sabatier p 70

8 Felman citado por Sabatier, Paul A. (2007), theories of the policy process p 70
% Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 39.

8 Ibid. p 56.

% |bid. p 52.
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ignora que se deben utilizar mecanismos de control para garantizar el
cumplimiento; en este sentido que se tenga claridad de quienes van a participar
y hasta donde van a participar ayuda a que se de un acertado proceso politico,
empero, no se debe generar tantas expectativas e ideales a los de abajo.

Por otro lado retomado lo que refieren los autores Hjern y Porter®® “una vez
tenemos claro quien participa, como y con que efectos en los procesos
politicos, entonces podemos empezar a pensar en como la politica y la
administracion puede y debe ser (re) combinados en el proceso politico” esta
seria la apuesta para la implementacién perfecta. En palabras de Sabatier® el
problema es de interacciones, para la realidad de la ACR es necesario apostar
sobre la interacciones en los diferentes niveles 'y también

interinstitucionalmente.

Es una prioridad establecer normas, reglas, lenguaje corporativo y estrategias
claras, para que toda la institucion las maneje y asi se refleje como una

organizacién consolidada y no fragmentada.

También es necesario que la institucién se visibilice, una de las demandas de
los contratistas es que se necesita el apoyo de otras instituciones para lograr
mayor impacto de la politica, y que esta gestion interinstitucional consideran
gue desde abajo ya se ha realizado pero que son pequefios los convenios a los
que se llegan y cortos, por ello se necesita mayor presencia de la institucion
para apostarle a la sostenibilidad de la politica y se facilite la insercién de la
poblacién, segiin Ostrom®® el problema de define como la invisibilidad de las
instituciones, el autor considera que las instituciones existen en la mentes,
comparten conceptos pero no son explicitas y que esto es uno de los
problemas a los que se tiene que enfrentar cuando van a ser medidas, por ello

es necesario hacer hincapié en las normas de uso en vez de centrase en las de

1 Citados por Hill, Michael (2002) Implementing Public Policy. p 55.

% |bid. p 50
% Citada por Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 23.
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forma, con ello se busca una identidad, y si ahora la ACR es entidad tiene que

reforzarlas y generar sentido de pertenecia y reconocimiento interinstitucional.

Considero que el cambio de alta consejeria a entidad del Estado es un buen
momento para concretar las normas y establecer claramente el modelo
gerencial, los mecanismos de control pero ello debe ser en consenso para
crear una comunidad con atributos en pro de la reintegracién y comprometida
con la misma pero deber ser l6gico y congruente desde los altos niveles hasta

los mas bajos.

Mi interés como analista® es determinar que factor de la estructura gerencial
afecta el campo de accion, y los resultados generados en este caso especifico
existen variables como la falta de claridad en las normas, la falta de consenso
en las tomas de decisiones, la inclusion leve de los aprendizajes, tener una
referencia o teoria de cambio implicita, la gobernanza, los marcos multiples, la

ambigtiedad®, supuestos®, orden temporal®’

, la logica de la manipulacion
politica®® han incidido en que en nueve afios no exista una comunidad que
legitimamente este reintegrada y haya alcanzado los objetivos de la
reintegracion, se ha logrado un impacto en cuanto estadisticas no en cuanto
proceso, de hecho en la actualidad se volvié un interés del gobierno actual por
saber cuantas personas se van a graduar del proceso, es decir, cuantas

realmente estan reintegradas.

Esta politica no puede continuar en la l6gica de ensayo y error, es menester
gue concrete resultados de proceso y ademas genere estrategias para su
reconocimiento ante instituciones locales, distritales, nacionales e
internacionales pero como una entidad solida, que forje confianza en los
diferentes clientes y trabajadores, que las normas estén claras no solo para el

proceso de reintegracion sino para la entidad como tal.

Ostrom, citado por Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 35.
Felmamn 1989 citado por Sabatier, Paul A. (2007), Theories of the Policy Process. p 66.
% Ibid. 68

7 Ibid.

% Ibid. 69
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Es menester reconocer las fallas de la implementacion, para disminuir el
margen de error y asi evitar las consecuencias negativas que afectan las
esferas, sociales, politicas y culturales de nuestro pais; que de una u otra
manera ya se estdn haciendo presentes, como la reincidencia en cuanto a la
conformacion de grupos ilegales BACRIM, la desconfianza en los entes del
Estado y la ausencia del mismo en la regiones en donde se presenta la
problematica,, la falta de legitimidad de la politica en si. Son factores que
limitan no solamente el alcances de los objetivos de la politica de reintegracion,
sino que generan un Estado en desintegracion social, y mas cuando el objetivo
es construir la paz, lo que implica que haya un Estado de armonia social, el
cual bajo estas condiciones no es posible lograr ni para esta poblacién ni para
otras especiales o vulnerables, en donde la realidad es virtual y se crean
politicas sin tener en cuenta las realidades.
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ANEXO 1 ESTRUCTURA GERENCIAL DE LA ACR 2012

NUEVA ESTRUCTURA DE LA AGENCIA COLOMBIANA
PARA LA REINTEGRACION
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ANEXO 2

PONTIFICIA UNIVERSIDAD JAVERIANA
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y RELACIONES INTERNACIONALES

Entrevista semiestructurada

Datos de identificacion:

Centro de servicios

Nombre entrevistada:

Cargo:

Correo electrénico

Fecha:

No total de participantes

No. de Reintegradores

Localidades o municipios que atienden:

MODELO DE GERENCIA

1. De acuerdo a la estructura organizacional actual ¢como considera usted
que influye ésta en la consecucion de los objetivos de la politica?

2. Que caracteriza el funcionamiento de esta estructura(normas-valores-
reglas-estrategias- relaciones-procedimientos operativos)

3. ¢Como se construyen las relaciones de trabajo en los diferentes niveles?
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4. Enunaescalade lab5;endonde 1leslomasbajoyb5eslomas alto,
¢como evalla el modelo de gerencia? y ¢Por qué?
5. En la actualidad usted que puede rescatar de la anterior estructura

organizacional y como complementaria la actual.

COOPERACION ENTRE AGENCIAS

6. Teniendo en cuenta que la institucion también es un cliente para la ACR
¢, Cuales son las organizaciones con las que se cuenta y con las que se
aspira contar?

7. ¢Qué estrategias de cooperacion utilizan con las entidades publicas y
privadas?

8. Enunaescaladelab;endondeleslomasbajoyb5eslomas alto,
¢.como evalla el nivel de corresponsabilidad de las instituciones, tanto
publicas como privadas? Y ¢ Por qué?

9. ¢Qué limitaciones percibe que hay en las estrategias de cooperaciéon

con las entidades publicas y privadas?

TOMA DE DECISIONES

10. ¢Quiénes toman las decisiones y con base en gue las toman(consejos
comunales- informacion de los reintegradores?

11. ;Como cree usted que afecta (positiva 0 negativamente) las decisiones
gue se toman en los altos niveles, sobre la dinAmica de los centros de
servicios con los reintegradores y con la poblacion objeto?

12. ;Cémo toman las decisiones sobre la estructuracion de los servicios?

13. ¢Qué problemas considera que hay en la toma de decisiones en relacion

con la consecucién del objetivo de la politica?

POLITICA Y ACCION

14. ;Cbémo define usted la politica nacional de reintegracion?
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15. ¢ Como funciona la institucion en la practica?

16. ¢Qué sostenibilidad a lo largo del tiempo considera que tiene esta
politica? Y ¢ porque?

17. ¢Cuales son las razonas por la cuales usted considera, que hay
desercion en el proceso de reintegracion y que estrategias implementan

para evitarla?

PODER Y POLITICA

18. ¢Qué relacion hay entre PNRSE y el modelo democrético del contexto
colombiano?

19. ¢Quién participa, como y con que efectos en los procesos de la politica?

20. Teniendo en cuenta que las tacticas de poder son “las formas en que
los individuos traducen las bases de poder a acciones especificas”
¢, Como considera que se caracteriza y se utiliza el poder en la
institucidon? (sanciones-coaliciones-autoridad superior)

21. Para finalizar usted que le mejoraria o implementaria a la PNRSE para

garantizar su éxito y sostenibilidad

OBSERVACIONES:
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ANEXO 3

PONTIFICIA UNIVERSIDAD JAVERIANA
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y RELACIONES INTERNACIONALES

FORMULARIO GRUPO FOCAL CON PROFESIONALES
REINTEGRADORES DE LA ACR

Departamento:

Municipio:

Centro de servicios del Grupo Focal:

Reintegradores

Nombres y apellidos

Edad

Profesién y Tiempo de

servicio

©| O N O O &~ W N B

[EEN
o
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GUIA PARA GRUPO FOCAL CON PROFESIONALES REINTEGRADORES
DE LA ACRNota para el Facilitador: Los objetivos del grupo focal con los
profesionales reintegradores es explorar y comprender la dinamica de la
politica nacional de reintegracion desde su visiéon como trabajadores de
campo, ya que ustedes cuentan con la experiencia y el contacto con la
poblacion objeto, lo que les permite articular su comprension desde la
administracion y la politica vs la politica y la ejecucion; es decir desde

como esta implementada la PNR y como funciona en la realidad.

MODELO DE GERENCIA

1. De acuerdo a la estructura organizacional actual ¢como considera usted
que influye ésta en la consecucion de los objetivos de la politica?

2. Caractericen el modelo de gerencia desde su comprension

COOPERACION ENTRE AGENCIAS

3. ¢como evalua el nivel de corresponsabilidad de las instituciones, tanto
publicas como privadas? Y ¢ Por qué?
4. ¢Qué limitaciones percibe que hay en las estrategias de cooperacion

con las entidades publicas y privadas?

TOMA DE DECISIONES

5. ¢Quiénes toman las decisiones y con base en que las toman (consejos
comunales- informacion de los reintegradores- tienen alguna influencia
sobre dicha toma de decisiones?

6. ¢Que problemas considera que hay en la toma de decisiones en relacién

con la consecucion del objetivo de la politica?
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POLITICA Y ACCION

8. ¢Como define usted la politica nacional de reintegracion?
9. ¢Como funciona la institucion en la practica?
10.¢Cuales son las razones por la cuales usted considera, que hay

desercion en la politica?

PODER Y POLITICA

11.¢Qué motivaciones politicas consideran que hay en la PNR?
12.¢;Como definen el poder en esta politica?

13.¢Como sienten ustedes que utilizan el poder en esta institucion?
14.¢Qué relacion hay entre PNRSE y el modelo democratico del contexto

colombiano?

¢Ustedes tienen alguna otra pregunta o quieren decir alguna otra cosa?

Muchas gracias por su participacion.
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