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Presentacion

Desde 2007 el Centro de Anélisis Politico (CAP) de la Universidad EAFIT, viene desarrollando un
agregado significativo de interpretaciones, explicaciones y recomendaciones acerca de los problemas de
seguridad y convivencia, las dindmicas resultantes de diferentes formas de violencia; asi como de una
heterogénea y diversa cantidad de fendmenos asociados a las rentas criminales en el departamento de
Antioquia y la ciudad de Medellin. Los resultados que aqui se presentan, hacen parte de un juicioso
proceso de reflexion que lleva tiempo en maduracion, y se sostiene en los aprendizajes realizados a traves
del importante conjunto de investigaciones previamente realizadas por el CAP', por otros autores en estas
y en otras latitudes. Sobre todo, el trabajo se apoya en la cooperacion con diferentes actores de la sociedad
antioquefia, medellinense, asi como de importantes aliados internacionales. Como lo ha sefialado Jorge
Giraldo, Decano de Humanidades de la Universidad EAFIT y lider de este equipo, la innovacion se trata
de reconocer y apoyarse en el trabajo que los demas han hecho, y al parecer “es este fendémeno de
cooperacion social el que ha ocurrido en Medellin, y que ha probado ser exitoso [...] Muchos de los
logros de esta ciudad y de Antioquia se deben a esta actitud™®. Y es precisamente, la cooperacion entre
actores, la fortaleza del producto que se presenta a continuacion.

Este reporte presenta un andlisis de los productos y los resultados del “Proyecto de acompafiamiento al
disefio de la politica publica de seguridad y convivencia para el Municipio de Medellin” realizado por el
CAP. El contenido incluye algunos de los aspectos mas importantes del disefio, implementacion,
sistematizacion, andlisis e interpretacién de los datos y experiencias, que permiten entregarle a la ciudad
un conjunto de insumos que buscan constituir el punto de partida teérico-conceptual, técnico, asi como de
linea de base para la construccion de la politica pablica de seguridad y convivencia de la ciudad.

El estudio, se aleja de concepciones tradicionales sobre seguridad y convivencia, para proponer una
aproximacion novedosa que le permita a la administracion revisar la evolucién tanto de los enfoques
como de los instrumentos desarrollados y aplicados en la ciudad en los Gltimos diez afios; asi como de
algunas de las principales dindmicas que han afectado la seguridad y la convivencia durante el mismo
periodo. Asi mismo, busca explorar alternativas tedricas, conceptuales, metodolégicas y técnicas que
pueden contribuir a la revision, ajuste y propuesta de estrategias en la materia. Ante todo, este trabajo
pretende aportar a la comprensién compleja de las problematicas, nociones y expectativas que pueden
beneficiar al disefio de una politica publica Util y pertinente desde la mirada de los actores involucrados
en materia de seguridad y convivencia en la ciudad.

¢Qué es y qué no es el Acompafiamiento?

Es importante aclarar que los resultados del Acompafiamiento no constituyen la politica pablica, ni
pretenden ser un estudio de inteligencia o de contrainteligencia sobre las estructuras criminales y las
economias criminales. El acompafiamiento no es una evaluacion de gestion o de impacto de las politicas
desarrolladas por esta u otras administraciones. Tampoco es un estudio exhaustivo sobre todas las
variables, actores y relaciones propias de la seguridad y la convivencia. Ante todo, el acompafiamiento
busca constituir un puente técnico entre el gobierno, los ciudadanos y la academia, basado en una
aproximacion micropolitica y microsocial compleja, de caracter empirico, que comprende la intima

! Entre los numerosos trabajos se destaca el proceso conocido como “El libro blanco de la Seguridad y la
convivencia en Medellin” (EAFIT-ONU Habitat, 2011).

2 Giraldo, J. (2014) “Dime a quién imitas”. Columna de opinién Lo uno y lo multiple, en El colombiano, domingo
12 de octubre, p. 28.



relacién existente entre seguridad y convivencia como pilares de la construccion del orden social
(estatalidad), de la democracia subnacional (local), y del desarrollo social en todos los territorios que
componen a Medellin. Es un primer paso en la reconstruccion, integracion y recoleccion de viejos y
nuevos datos sobre los aprendizajes, las buenas précticas, asi como de las continuidades positivas y los
puntos para la revision y ajuste en materia de politicas e instrumentos. Este documento explora e
identifica algunos de los factores clave a nivel politico, administrativo, social y comunitario, que pueden
beneficiar la construccion de una politica de seguridad y convivencia de largo plazo. Como linea de base,
ofrece un conjunto de insumos objetivos y subjetivos para la reflexion, el disefio, la implementacion, la
sistematizacion, el monitoreo y la evaluacion de la toma de decisiones y de las intervenciones que las
vuelven operativas.

¢ Cuél es el enfoque del Acompafiamiento?

El enfoque del Acompafamiento presenta una mirada multidimensional del fendmeno, de la
interconexion del contexto institucional (formal e informal), organizacional, y comunitario que pocas
veces es revisada por las perspectivas tradicionales de estudio sobre estos temas. Dichas miradas tienden a
centrarse en datos objetivos como el homicidio y en los factores relativos a las dinamicas resultantes de
las actividades criminales; dejando de lado la voz de los ciudadanos y de los funcionarios involucrados
cotidianamente en la resolucion de los problemas de seguridad y convivencia en el territorio. En este
sentido, el acompafiamiento propone una nocion empirica de las politicas publicas de seguridad y
convivencia que comprende que: i) La seguridad y la convivencia no se pueden ver como fenémenos
aislados, pues son indicadores del grado de desarrollo y la calidad de las instituciones en una sociedad; ii)
En estos temas se juega el orden social, las bases del funcionamiento de la Ley, la movilizacion cognitiva
de la poblacién (confianza, legitimidad y lealtad) y la reproduccién de la democracia efectiva y del
desarrollo socioeconémico; iii) Dicho desarrollo se refleja en los procesos de aprendizaje social y las
formas de resolucién compartida que desde el nivel microsocial, expresan la calidad del funcionamiento
del pacto social que funda a una colectividad en el nivel local y comunitario.

Desde la perspectiva propuesta aqui, se trascienden las miradas exclusivamente normativas, militaristas y
securitarias sobre el tema. Se ofrece una aproximacion complementaria de la seguridad y la convivencia
como los dos pilares de una arquitectura institucional indispensable para el desarrollo humano, el buen
desempefio institucional y el fortalecimiento de la democracia efectiva a través de “espirales virtuosos” en
la ciudad. Se busca mostrar la utilidad, pertinencia y beneficio de adoptar una perspectiva microsocial
para el disefio de politicas publicas con potencialidad para el cambio social. En este sentido, el estudio
propone una mirada que comprende la importancia de la territorializacion de las politicas de seguridad y
convivencia, no solo en su aspecto geografico, sino a través de los territorios simboélicos y mentales de las
comunidades y de los habitantes. En suma, se propone aqui una aproximacion publica que: se preocupe
por comprender y fortalecer capacidades locales; aproveche las buenas practicas y atributos positivos
desarrollados por las personas para lidiar con las amenazas y los riesgos; blinde a la ciudad de la
influencia perversa del crimen y la corrupcién, de los riesgos que generan inseguridad, y de las amenazas
gue erosionan la convivencia en la vida cotidiana de los habitantes de la ciudad.

A través del Acompafiamiento, el CAP entrega a la ciudad una aproximacion de primera mano a los
microfundamentos de la seguridad y la convivencia en Medellin. Evidenciamos que por la dura pero
innovadora trayectoria recorrida por la ciudad desde los afios noventa, el proceso actual abre una nueva
ventana de oportunidad para revisar las arquitecturas institucionales e identificar los mecanismos
informales clave. Lo anterior con el fin de discutir, consolidar, hacer sostenible y acelerar la gran
transformacion que ha vivido la ciudad en las Gltimas décadas, de cara a dar el siguiente paso que implica
consolidar la construccion local del Estado, complementar las miradas securitarias del problema de la
seguridad, y cerrar las brechas de acceso al bienestar para contribuir a la integridad y la felicidad de todos
y todas las medellinenses.



¢Cudl es la utilidad del Acompanamiento?

Contribuye al disefio de las arquitecturas institucionales y la identificacion y activacion de los
mecanismos informales clave para la transformacion de las principales problematicas identificadas en
materia de seguridad y convivencia en Medellin.

Beneficia a la ciudad y al disefio de politica publica al ser un ejercicio que: i) se basa en informacién
empirica de primera mano y no en suposiciones o prejuicios, y ofrece una linea de base de datos objetivos
y subjetivos relativos a los problemas de seguridad y convivencia en Medellin; ii) Da cuenta de los retos
administrativos y cotidianos que enfrentan los actores oficiales y las comunidades, para que las medidas
gue se tomen se orienten a eliminar distorsiones e incentivos perversos que distancian a los funcionarios
de sus metas y a las comunidades del Estado; iii) Permite comprender la variacion y heterogeneidad de las
dinamicas, las poblaciones y de los territorios fisicos, cognitivos e inmateriales que configuran a Medellin
para ajustar o disefiar medidas que den cuenta de la contextualizacion de los fendmenos a enfrentar y de la
diversidad de las comunidades a integrar y a atender.

Permite construir indicadores de gestion y monitoreo para la politica, sus planes, programas e
instrumentos, facilitando: el seguimiento, ajuste y evaluacién por parte de las autoridades locales,
nacionales y organismos de control; la transparencia de las acciones y el control ciudadano; asi como la
disponibilidad y acceso de datos para organizaciones, investigadores, medios de comunicacion, y
ciudadanos interesados en los avances en materia de seguridad y convivencia en la ciudad.

Disefio y metodologia del Acompafiamiento

Los principios de disefio de este acompafiamiento tienen que ver con los aprendizajes del CAP en
proyectos anteriores, y resaltan la importancia de centrarse en miradas analiticas, no normativas, de los
dos fendmenos aqui estudiados con el fin de abrir “la caja negra” de los mismos. Asi mismo, privilegian
la importancia de explorar empiricamente la intima relacién que estos temas tiene con la democratizacion,
la paz, la equidad, el desarrollo y el cambio social (institucional). En este sentido, es fundamental la
identificacion en terreno de los mecanismos que subyacen a la seguridad y la convivencia como
fendmenos microsociales, y a su vez como fendmenos micropoliticos marcados por su haturaleza
multidimensional. La aproximacion aqui presentada se funda en las posibilidades de operacionalizacion
de las categorias a través de encuestas, experimentos econdmicos, de ejercicios de estandarizacion de
bases de datos, y de la geo-referenciacion de los mismos; asi como, de la triangulacion y contraste de
resultados a través de la aplicacién de instrumentos cualitativos como entrevistas, encuestas, grupos
focales, cartografias sociales y reconstruccién de narrativas.

Para ofrecer una vision amplia, integral y pertinente del tema de seguridad y convivencia en un contexto
tan complejo como el de la ciudad de Medellin, se parte de un enfoque metodoldgico que tiene como
premisa béasica el abordaje multidisciplinario y multi-metodoldgico.

La informacion se recolectd en las 6 zonas que comprenden las 16 comunas, y en dos de los cinco
corregimientos que componen el mapa administrativo de la ciudad. Para esto se utilizaron diferentes
enfoques de analisis, métodos y técnicas. Entre las perspectivas metodologicas se incluyen el analisis
conceptual, el analisis institucional, organizacional, miradas psicosociales, el analisis de concentracion de
desventajas sociales y la Teoria ecolégica del delito y la eficacia colectiva. Con el fin de desarrollar el
andlisis de atributos sociales, se usaron experimentos econémicos en materia de confianza, accion
colectiva y lealtad frente a actores; asi como encuestas, grupos focales, cartografia social y entrevistas.
En estos ejercicios participaron cerca de 600 personas, entre funcionarios, expertos, y ciudadanos
habitantes de los diferentes territorios de la ciudad en donde se llevd a cabo el trabajo de campo. Lo
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anterior se complementd con la estandarizacion de bases de datos, la construccién de series de tiempo y
de andlisis multivariados con datos oficiales y fuentes no oficiales de comprobada calidad.

Contenidos del Acompafiamiento

El producto final del Acompafiamiento contiene cerca de 900 péginas divididas en 5 componentes de
investigacion: 1. Analisis conceptual sobre seguridad y convivencia: “La seguridad y la convivencia como
problemas gemelos del orden social”; II. Diagndstico de la seguridad y la convivencia en el Municipio de
Medellin 2004-2014: “Transformaciones y patrones de persistencia, 2004-2014”; 1II. “Analisis de las
politicas publicas y los instrumentos de la gestion local de seguridad y convivencia en el Municipio de
Medellin 2004-2014”; TV. “Analisis institucional y organizacional de los actores clave de la provision y la
gestion de seguridad y convivencia en el Municipio de Medellin”; V. “Analisis exploratorio de la cultura
organizacional y sus efectos sobre el servicio al interior de la Policia Metropolitana del Valle de Aburra”;
VL. “Analisis de atributos comunitarios en el nivel local frente a la seguridad y la convivencia a través del
componente experimental: confianza, accidn colectiva y lealtad frente a actores en las 16 comunas de
Medellin”; y, VII. “Disefio y aplicacion de herramientas cualitativas para el analisis de percepciones
comunitarias sobre seguridad y convivencia en las 6 zonas de Medellin”. Los periodos seleccionados
obedecen a la disponibilidad de informacion cuantitativa, y a la coyuntura que define el proceso actual de
la ciudad en la materia, pero se advierte que dicha seleccion no desconoce las importantes contribuciones
y esfuerzos de gobiernos y organizaciones locales en los afios anteriores a los periodos analizados.
Finalmente, se ofrecen dos anexos: un estado del arte de los estudios sobre violencia y conflicto en
Medellin y un anélisis de contenidos de prensa sobre la seguridad y la convivencia en Medellin 2012-
2014.

Estructura del reporte

El presente reporte recoge una aproximacion panoramica al “Acompafiamiento al disefio de la politica
plblica de seguridad y convivencia en Medellin®, y se divide en 4 secciones. En la Introduccion, se
presentan las generalidades del Acompafiamiento, se explora el concepto de “Arquitectura institucional”,
asi como el rol de los mecanismos informales en el disefio, ajuste y la transformacion de las politicas
publicas. Asi mismo, se aborda la importancia de las aproximaciones empiricas como base para el disefio
de arquitecturas institucionales y de la identificacion de dindmicas informales dentro de la tradicion
normativa de los problemas de seguridad y convivencia. En la segunda seccién, se realiza una breve
aproximacién a la evolucion de los conceptos de seguridad y convivencia en la literatura y en las politicas
de la ciudad. A continuacién, se presenta la propuesta conceptual de seguridad y convivencia como
problemas del orden social, se esboza la mirada multidimensional de la politica publica, asi como de
algunos aspectos clave del enfoque microsocial de la seguridad y la convivencia. En la tercera seccion, se
presentan los principales hallazgos del acompafiamiento. Finalmente, en la cuarta seccion se abordan las
orientaciones de cara al disefio de arquitecturas institucionales, asi como para la identificacion y
activacion de mecanismos informales para la seguridad y la convivencia en Medellin.

*Una version completa de los resultados se encuentra en el “Informe final del Acompafiamiento al disefio de la
politica publica de seguridad y convivencia en Medellin”, Centro de Analisis Politico (CAP) de la Universidad
EAFIT- Secretaria de Seguridad de la Alcaldia de Medellin, 2014.



I. Introduccién y contexto

En los dltimos afos se ha confirmado que las diferentes formas de violencia urbana asociadas a problemas
de inseguridad y convivencia son una amenaza para el desarrollo (Banco Mundial, 2011; 79; Bates, 2001
y 2008). Sin embargo, las politicas de seguridad siguen centrdndose mas en aspectos de control y
reaccion, y los aspectos preventivos parecen aun ser marginales. Dados los avances y aprendizajes, se
abre una oportunidad para aprovechar el importante terreno recorrido en diferentes contextos con el fin de
desarrollar miradas y acciones que se orienten a abordar, comprender y aprovechar la riqueza de los
aspectos sociales que subyacen los temas de seguridad y convivencia (Sampson 1989, 1997, 1999 y 2002;
Muggah, 2012, y Garzon, 2014). Este trabajo aboga, como lo vienen haciendo otras miradas recientes
(Banco Mundial, 2011; Muggah, 2012; PNUD, 2013), por prestar atencién a analizar las complejas, pero
intimas relaciones entre seguridad y desarrollo (Muggah, 2014; Pierce, 2010). Es en este sentido que se
comparte aqui la necesidad de balancear un enfoque de la seguridad, que sin demeritar la importancia del
control situacional y el refuerzo de la ley, fortalezca la capacidad de los gobiernos locales (Acero, 2005) e
integre las dimensiones politicas (Hoelscher y Nussio, 2014; McLean, 2014; Gutiérrez et. al, 2013; John 'y
Putzel, 2009) y sociales de las problematicas (Banco Mundial, 2011; Abello y Angarita, 2013,
Gottsbacher, 2013; y Felbab-Brown, 2013); y, comprenda que la convivencia es el campo natural para la
prevencion, la reproduccién de la prosocialidad y la democracia en el nivel microsocial (Giraldo, 2001;
Mockus et. Al, 2002, 2003, 2012; Murrain, 2012; Chaux, 2012).

Medellin hace parte de un grupo de ciudades que han visto su tasa de criminalidad decaer en forma
impresionante debido a que los Gobiernos nacionales y locales han desarrollado politicas exitosas para
reducir la violencia (Banco Mundial, 2011: 79; Giraldo y Fortou, 2014; Gutiérrez et. al, 2013). Por el
proceso vivido en la ciudad, en el mundo se habla hoy cominmente del “Milagro de Medellin” (McLean,
2014; The Economist, 2014; Muggah, 2012; Fukuyama y Kolbi, 2011). Como lo demuestran Giraldo y
Fortou (2014, 16), Giraldo (2009 y 2010) y Gutiérrez et. al (2013), este no ha sido un hecho mégico, y ha
involucrado un dificil proceso sucesivo de acciones politicas y sociales que han permitido que Medellin
haya dejado de ser, sucesivamente, la ciudad mas violenta del mundo, de América Latina, de Colombia y
del Valle de Aburra. La historia reciente de la ciudad muestra que pese a los complejos y adversos retos,
los gobiernos de la ciudad iniciaron una innovadora trayectoria desde los afios noventa (Giraldo, 2009,
2010 y Giraldo y Fortou 2014; EAFIT-ONU Habitat, 2011; Cerda et. al, 2012). En la segunda década del
siglo XXI, el proceso resultante de dichos esfuerzos abre una nueva ventana de oportunidad que hoy
permite revisar las arquitecturas institucionales e identificar los mecanismos informales clave, para
continuar la senda del progreso (EAFIT, 2014). Lo anterior hace pensar que las condiciones estan dadas
para discutir, consolidar, hacer sostenible y acelerar la gran transformacion que ha vivido la ciudad en las
Gltimas décadas, de cara a dar el siguiente paso que implica la consolidacion local del Estado y el cierre
de las brechas de acceso al bienestar para contribuir a la integridad y la felicidad de todos y todas las
medellinenses.

Este reporte presenta un anélisis de los productos y los resultados del “Proyecto de Acompafiamiento al
disefio de la politica publica de seguridad y convivencia para el Municipio de Medellin” realizado por el
Centro de Analisis Politico de la Universidad EAFIT entre 2013 y 2014. El contenido incluye algunos de
los aspectos mas importantes del disefio, implementacion, sistematizacion, andlisis e interpretacion de los
datos y experiencias, que permiten entregarle a la ciudad un conjunto de insumos que buscan constituir el
punto de partida tedrico-conceptual, técnico, asi como de linea de base para la construccion de la politica
publica de seguridad y convivencia de la ciudad.

El Acompafiamiento al disefio de la politica publica de seguridad y convivencia en Medellin

La Secretaria de Seguridad de la Alcaldia de Medellin se propuso la tarea de revisar los avances que en
materia de politica pablica de seguridad y convivencia se han realizado en la ciudad, con el fin de

9



establecer los mecanismos clave para el disefio de una politica publica que siente las bases para hacer
sostenibles las transformaciones positivas alcanzadas en la ciudad y ajustar las medidas a los cambios
evidenciados en las dinamicas de violencia y criminalidad, asi como frente a los retos que los nuevos
factores plantean a la seguridad y la convivencia en el Municipio de Medellin en la segunda década del
siglo XXI.

Los objetivos del Acompafiamiento para el disefio de la politica publica de seguridad y convivencia se
desarrollaron a través de: la construccién de un marco conceptual y tedrico novedoso que permita una
comprension alternativa del contexto de seguridad y convivencia de la ciudad; y, la revision de los
antecedentes de politica publica de seguridad y convivencia en la ciudad de Medellin con sus distintos
instrumentos. Lo anterior de cara a la continuidad de las buenas précticas desarrolladas en la ciudad en los
altimos afios, asi como del ajuste de una gran cantidad de iniciativas que de manera simultanea se estan
Ilevando a cabo en el presente. Durante el camino este equipo identificé la necesidad de ir méas all,
debido a la ausencia de datos empiricos que permitieran establecer las dinamicas de la seguridad y la
convivencia no solo en los territorios fisicos de la ciudad, sino en los imaginarios de las poblaciones y los
funcionarios involucrados. Asi, se incluyé un tercer objetivo relativo a ofrecer una linea de base, que
permita tener un referente empirico con rostro humano y cotidiano, que contextualice y robustezca la
pertinencia de la toma de decisiones flexibles, informadas, y susceptibles de medicion.

Ante este reto el Centro de Andlisis Politico (CAP) de la Universidad EAFIT desarroll6 tres etapas de
trabajo que permitieran avanzar hacia la construccion de un conjunto de datos que nutran, de la mano de
la gran cantidad de informacion existente, una linea de base para el disefio de una politica pablica de
seguridad y convivencia para el Municipio. En la primera etapa se construy6 un estado de arte sobre los
principales enfoques e instrumentos en materia de seguridad y convivencia en el mundo, en América
Latina, Colombia y Medellin. De manera complementaria se busco construir un estado del arte sobre los
instrumentos de politica publica en la ciudad entre 2004 y 2014; asi como establecer el conjunto de reglas
y organizaciones existentes para regular e intervenir estas problematicas a nivel nacional y local. En
segundo lugar, se explor6 el sentido del acompafiamiento como mecanismo de puente entre la academia y
el sector publico para identificar problemas, vacios y retos, de cara el disefio de una politica que integre
de manera equilibrada y practica la seguridad y la convivencia en el ambito formal e informal de las
relaciones sociales que estructuran la vida en la ciudad. En este sentido, se sentd la base teérica y
metodoldgica de una aproximacion, que a su vez se nutrié de la realizacion de eventos de discusion
internacional, nacional y local con las autoridades, los expertos (internacionales y locales) y las
organizaciones locales dedicadas al tema.

Adicionalmente, se realizaron actividades de capacitacion y discusién con los funcionarios de distintas
dependencias de la administracion, que estdn comprometidos desde diferentes areas, en mejorar las
condiciones en el nivel territorial. Por Gltimo, se pilotearon los instrumentos de cara al trabajo de campo y
se inicio la construccion de bases de datos que integraran la informacion disponible sobre el tema.
Finalmente, se recorri6 el territorio de las 16 comunas y de dos de los cinco corregimientos de la ciudad,
aplicando las herramientas de investigacion en un trabajo de campo en varios frentes. Lo anterior produjo
una serie de datos que sirvieron como insumo para la construccion de los andlisis que componen el
informe final del acompafiamiento. Algunos de los resultados fueron presentados y discutidos en el marco
de las mesas de preparacion y discusion intersectorial de la politica publica, asi como en reuniones de
trabajo con los equipos de las diferentes secretarias interesadas.

En suma, el aprendizaje central de este proceso de acompafiamiento tiene que ver con que la seguridad y
la convivencia no se pueden ver como fendmenos aislados, pues son, entre otros aspectos, indicadores
del grado de desarrollo institucional de una sociedad. Dicho desarrollo se expresa en los procesos de
aprendizaje social y las formas de resolucion compartida (modelos mentales) de los dos problemas
gemelos del orden social (Mantzavinos, 2001 y Mantzavinos et. Al, 2004). En este sentido, el
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acompafiamiento contribuye con informacion y analisis rigurosos a la generacion de ecologias virtuosas
en dos niveles: en el del Gobierno municipal y entre los funcionarios comprometidos con la tarea de
llevar al Estado al territorio al encuentro positivo e incluyente con los habitantes; y en el de las
motivaciones, las percepciones y las practicas en el nivel comunitarios. La meta es contribuir a la
construccion y estabilizacion en el tiempo de una gran alianza por la innovacion en materia de seguridad
y convivencia en cada una de las Comunas de la ciudad.

A través del acompafiamiento, el CAP entrega a la ciudad una aproximacion de primera mano a los
microfundamentos de la seguridad y la convivencia en Medellin. Evidenciamos que por la dura pero
innovadora trayectoria recorrida por la ciudad desde los afios ochenta, el proceso actual abre una nueva
ventana de oportunidad para revisar las arquitecturas institucionales e identificar los mecanismos
informales clave. Lo anterior con el fin de discutir, consolidar, hacer sostenible y acelerar la gran
transformacion que ha vivido la ciudad en las Gltimas décadas, de cara a dar el siguiente paso: consolidar
la construccion local del Estado y cerrar las brechas de acceso al bienestar para contribuir a la integridad y
la felicidad de todos y todas las medellinenses.

El concepto de Arquitectura institucional y el rol de los mecanismos informales en el disefio, ajuste y
transformacion de las politicas publicas

El titulo de este reporte se inspira en las corrientes de economia del comportamiento y de disefio
institucional que han tenido un acelerado desarrollo en las dos Gltimas décadas (Thaler y Sunstein, 2008;
Kahneman, 2011; Abitbol, 2005 y 2013a). Coincide con el interés que desde diferentes sectores suscitan
los cruces entre las politicas publicas y la incorporacion de los avances técnicos y cientificos en los
campos de la economia politica y de la economia del comportamiento. En el pais de manera reciente el
concepto ha ganado terreno, lo cual se expresé en el titulo del Foro Arquitectura Institucional para la
seguridad y la convivencia que llevé a cabo la Alta Consejeria Presidencial para la Seguridad y la
Convivencia Ciudadana en Bogota el 2 de julio de 2014. Este evento que se realizo en iniciativa conjunta
con la Universidad de Los Andes, la Camara de Comercio de Bogota, y el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo, denota el gran avance que ha tenido la discusion sobre la politica publica en estas
materias. En dicho evento, diferentes expertos discutieron sobre las fortalezas, debilidades y desafios
institucionales en seguridad y convivencia ciudadana en Colombia, y se discutieron algunas propuestas en
cuanto al disefio institucional formal para profundizar los logros alcanzados en el pais. La perspectiva de
trabajo del CAP de la Universidad EAFIT, se suma a esta nhueva corriente de aproximacion a las politicas
publicas, y comprende que una mirada como esta nutre de manera sustancial la apuesta que hace Medellin
por revisar, comprender, analizar y ajustar el importante proceso de innovacion institucional que ha dado
paso a la gran trasformacion que han liderado los sucesivos gobiernos de la ciudad, ya que permite
mejorar la calidad y alcance de las acciones orientadas al cambio social.

¢De qué hablamos cuando hablamos de una Arquitectura Institucional? El concepto implica la nocion de
gue la vida social se estructura y canaliza a través de reglas (Mantzavinos, 2001 y 2009; Acemoglu y
Robinson, 2012). Las reglas de juego en una sociedad son susceptibles a la creacién y posible
transformacion en procesos de accién o deliberacion colectiva (Abitbol, 2005 y 2013b). Para los pioneros
en el tema un arquitecto institucional tiene la responsabilidad de organizar el contexto en el que las
personas toman decisiones (Thaler y Sunstein, 2008). Los buenos arquitectos son conscientes de que
aunque no puedan construir el edificio perfecto, pero que pueden decidir disefios que tengan efectos
positivos y benéficos para que la gente viva mejor, feliz y sana (Sunstein, 2009; Thaler y Sunstein, 2008).
El ejercicio de la arquitectura institucional implica el intento de disefiar politicas que mantengan o
incrementen la libertad y la autonomia de las decisiones de los ciudadanos (Thaler y Sunstein, 2008). Sin
embargo, semejante tarea implica “el reto que consiste en articular propuestas realistas de innovacion
social a una apuesta democréatica de sometimiento de las decisiones de politica y de disefio institucional a
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la razén publica” (Abitbol, 2013; 231).

Las oportunidades y limitaciones de las Arquitecturas Institucionales, tienen que ver con que el ejercicio
de disefio institucional es un ejercicio siempre humano, susceptible al error, la imprecision y la
contingencia , que requiere del cambio intencional de reglas en situaciones de accién o deliberacion
colectiva (Abitbol, 2005). La realidad muestra que hay grandes retos cuando se trata de transmitir buenas
intenciones a través del disefio de reglas dada las distancia entre las expectativas normativas que las
subyacen y las expectativas empiricas que median su apropiacién, uso o rechazo. Como lo ha planteado
Elster (1993), en materia de disefio de reglas “las cosas no siempre pasan como se espera”, y por eso el
arquitecto institucional debe conocer bien el contexto, evitar los prejuicios, y puede prever las
consecuencias no intencionadas producto de la interpretacion y la apropiacion social de los disefios.
Ademas, implica comprender que no todo el cambio es por disefio, y que la clave esté en la co-evolucion
entre las reglas y las practicas sociales, lo que depende en gran medida de los procesos de aprendizaje
social (Mantzavinos, North y Sharig, 2004; Abitbol, 2005 y 2013b). Como lo muestra la historia, son
escasos los procesos de transformacion discontinua, ya que la plasticidad de la mente humanay la libertad
plantean ante todo la necesidad de pensar el cambio social como un proceso incremental.

Por esta razon, el disefio de arquitecturas institucionales debe complementarse con la comprensién y
andlisis de los mecanismos informales que subyacen a la vida social. Estos mecanismos estan asociados a
las formas compartidas de resolucidn de problemas (modelos mentales), y su naturaleza yace en que son
producto espontaneo de las practicas sociales que resultan de la historia compartida por los grupos
sociales (Mantzavinos, 2001). Estos modelos mentales que se cristalizan lentamente con el tiempo, se
expresan en las actitudes, los valores, las formas de confianza, accion colectiva y resolucién de problemas
de interaccién, que las personas aprenden desde su infancia en los procesos personales, familiares,
grupales y sociales en una intima conexién y retroalimentacion con los entornos materiales e inmateriales
en los que habitan (Casas y Méndez, 2011). Las normas sociales, cobran un lugar esencial en el nivel
microsocial, pues se convierten en la gramatica de los grupos (Bicchieri, 2006) y son relevantes de
acuerdo a los entornos en los que la gente toma decisiones. Las normas sociales se basan en la expectativa
que las personas tienen frente a lo que otros haran (Bicchieri, 2009). Es por esto que son un elemento
poderoso y relevante, pues moldean las decisiones de las personas, guian el comportamiento y lo
condicionan (Bicchieri, 2012). En este sentido al pensar en arquitecturas institucionales se debe establecer
la jerarquia social de los diferentes tipos de reglas (informales y formales), el tipo de redes que
conforman, su conexion, armonia o disonancia. No es posible pensar en el impacto de una ley o de una
politica sin tener en cuenta su conexiéon o desconexion con las normas sociales de las comunidades, las
practicas sociales y las formas compartidas de resolucion de problemas en el nivel local.

Al abordar las politicas publicas de seguridad y convivencia desde una perspectiva de Arquitectura
Institucional, es importante comprender los desarrollos que han llevado a transformar las nociones que se
tienen sobre el rol de la cultura (Abitbol, 2013b), asi como el alcance y naturaleza de los incentivos que se
quieran avanzar (Thaler y Sunstein, 2008; Cialdini, 1993). Las miradas tradicionales sobre el crimen se
han centrado en la teoria de incentivos y en la disuasién (Becker, 1974), sin embargo miradas recientes
(Bicchieri, 2006; Cialdini, 1993; Keizer et. Al, 2008) han ofrecido alternativas que introducen la
importancia de las normas sociales relativas a la construccion de identidades (Kalyvas, 2003 y 2014), las
percepciones y la racionalidad de contexto (Gonzalez, 2001), e incluso han explorado los inconvenientes
de politicas centradas solo en incentivos negativos o materiales (Tyrans y Feld, 2006; Thaler y Sunstein,
2008). El disefio de arquitecturas institucionales incorpora factores humanos y se esfuerza por
comprender la naturaleza de la arquitectura cognitiva humana, centrandose en proponer mecanismos de
“empuje sutil” que tengan en cuenta las motivaciones, expresadas en el tipo de emociones, los deseos, las
creencias y la informacion disponible con la que cuentan los individuos.
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Las aproximaciones empiricas como base para el disefio de arquitecturas institucionales

Las limitaciones del abordaje tradicional de los estudios en materia de seguridad y convivencia tienen que
ver con dos aspectos. Por un lado, se centran en supuestos y enfoques de caracter normativo que dejan de
lado los problemas de la operacionalizacion de las variables involucradas y se basan muchas veces en el
sentido comun, sin preocuparse por el contraste de las suposiciones con la evidencia empirica de
contexto. Ademas, y en el mejor de los casos, la mayoria de las muestras en las que se basan los estudios
son representativas a nivel nacional sin ir al nivel desagregado territorial, 0 en su defecto toman como
fuente datos secundarios. Por otro, privilegian la atencién sobre variables como el homicidio y el analisis
de datos objetivos, dejando de lado otras fuentes de informacion subjetiva. Por esta razon, puede resultar
valioso incorporar estrategias metodologicas complementarias al estudio de estos temas, ya que éstas
pueden contribuir a una mejor comprensién de las causas, relaciones, dindmicas, significados y
variaciones a través de la comparacion de casos y el contraste de diferentes fuentes de informacion.

Los principios de disefio de este acompafiamiento tienen que ver con los aprendizajes del CAP en
proyectos anteriores®, y resaltan la importancia de centrarse en miradas analiticas no normativas de los
dos fendmenos aqui estudiados, con el fin de abrir “la caja negra” de los mismos (Elster, 2007). Asi
mismo, privilegian la importancia de explorar empiricamente la intima relacién que estos temas tienen
con la democratizacién, la paz, la equidad, el desarrollo y el cambio social e institucional. En este sentido,
es fundamental la identificacion en terreno de los mecanismos que subyacen a la seguridad y la
convivencia como fenémenos microsociales, y a su vez como fendmenos micropoliticos marcados por su
naturaleza multidimensional.

Como ya se menciond, desde la perspectiva propuesta aqui, se trascienden las miradas exclusivamente
normativas, militaristas y securitarias sobre el tema. Se ofrece una aproximacién complementaria de la
seguridad y la convivencia como los dos pilares de una arquitectura institucional indispensable para el
desarrollo humano, el buen desempefio institucional y el fortalecimiento de “espirales virtuosos” en la
ciudad (Acemoglu y Robinson, 2012). Se busca mostrar la utilidad, pertinencia y beneficio de adoptar una
perspectiva microsocial para el disefio de politicas publicas con potencialidad para el cambio social. En
este sentido, el estudio propone una mirada que comprende la importancia de la territorializacion de las
politicas de seguridad y convivencia, no solo en su aspecto geogréafico, sino a través de los territorios
simbolicos y mentales de las comunidades y de los habitantes. En suma, se propone aqui una
aproximacion publica que: se preocupe por comprender y fortalecer capacidades locales; aproveche las
buenas practicas y atributos positivos desarrollados por las personas para lidiar con las amenazas y los
riesgos en la vida cotidiana; comprenda la importancia de fortalecer incrementalmente la democracia
efectiva des-securitizando la agenda de seguridad; blinde a la ciudad de la influencia perversa del crimen
y la corrupcidn, de los factores que generan inseguridad, y de las dindmicas que erosionan la convivencia
en la vida cotidiana de los y las medellinenses.

Il. Seguridad y convivencia como “Problemas gemelos” del orden social en Medellin

El proceso reciente que ha recorrido la ciudad en las cuatro Gltimas décadas, muestra que Medellin vive
los efectos de la “Gran transformacion” a la que hace referencia la teoria de Bates (2001) en su trabajo
comparativo sobre prosperidad y desarrollo. Bates identifica el proceso que atraviesan las sociedades
cuando dejan de ser pequefias y se transforman en grandes unidades poblacionales, en el que es
fundamental la domesticacion de la violencia con fines productivos. La economia politica del desarrollo
ha identificado la importancia que cobran los procesos de orden social y su relacién con el desarrollo
politico, social, econémico y cultural; una relacion que puede hacer la diferencia en cuanto al éxito o el
fracaso en el marco de dicha transicion (Olson, 2000; Bates, 2001; Mantzavinos, 2001; Acemoglu y

* En especial ver Casas-Casas et. Al, (2013) y Giraldo y Fortou (2014).
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Robinson; 2012).

Sin embargo, no se puede obviar el contexto global y nacional en el que se ha desenvuelto la ciudad.
Recientemente Kalyvas (2014), viene estudiando la existencia de un conjunto de valores que pueden
hacer prevalentes condiciones adversas, que a su vez pueden hacer esquiva la posibilidad de
domesticacion de la violencia con fines productivos e incluyentes. Kalyvas identifica como la prevalencia
de la violencia y de grandes estructuras criminales que retan el orden social, se hace mas probable en
paises recientemente democratizados, que tienen economias emergentes, en los que las instituciones son
débiles y se experimentan procesos de urbanizacion répida. Al parecer este es el contexto en el que
Medellin sigue enfrentando el reto fundamental de superar una crisis estructural nacional, que aunque
manifiesta, se maneja como latente en el nivel local: la necesidad de resolver el problema del orden social
en los territorios fisicos y en los territorios inmateriales: aquellos que simbolicamente representan las
identidades de los ciudadanos, los grupos a los que pertenecen, y que orientan sus practicas. Esta es la raiz
gue explora esta aproximacion, y es la tarea de las administraciones locales, una en la que los Gobiernos
de la ciudad han hecho una gran labor en condiciones estructurales adversas (McLean, 2014; Giraldo y
Fortou, 2014; Gutiérrez et. Al, 2013; Acero, 2005), y que revela el secreto detrds del Milagro de
Medellin.

La evolucioén de los conceptos de seguridad y convivencia

La evolucién de los conceptos de seguridad y convivencia en la ciudad, estudiada de forma exhaustiva en
el Informe Final del Acompafiamiento, muestra la oportunidad de reflexionar y discutir sobre la necesaria
complementariedad de los conceptos de seguridad publica, seguridad ciudadana y seguridad humana en
contextos complejos como el de Medellin en el que simultaneamente se enfrentan retos propios de cada
una de las miradas de la seguridad. Las dinamicas internacionales, nacionales, regionales y los efectos
sobre la vida local hacen que, pese a los avances logrados en la ciudad, se sigan enfrentando amenazas
propias de la seguridad publica (Stiglitz y Kaldor, 2013; PNUD, 2013). Sin embargo, esto no ha sido un
obstaculo para que la ciudad haya logrado y siga realizando avances simultaneos en materia de seguridad
ciudadanay en seguridad humana (EAFIT-ONU Habitat, 2011).

Tabla 1. Concepciones de la seguridad
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_ Seguridad publica Seguridad ciudadana Seguridad humana

Seguridad nacional
Nociones Ol e i it Seguridad urbana Breseiel D e
. Seguridad interior . Seguridad desde abajo
asociadas > ey Seguridad personal . S N .
Seguridad democratica . " . Aproximaciones sociales a la seguridad
. P . Mirada democrdtica de la seguridad
Mirada securitaria de la seguridad
Desde los origenes del Estado hasta el quterlor alke guerra i 9 Cambio de paradigma en el concepto
" p Nuevos sujetos de derecho internacional
Contexto final de la guerra fria. ety de desarrollo
histérico Procesosl de democratizacion \ Crisis del modelo de desarrollo
L modernizacién institucional en América vy
(e econémico

Informes Desarrollo Humano (PNUD)

Corrientes

_teo 'ca_s e Paradigma realista 'de las Relaciones liBeraismoIRepUblcanimeleiico Teoria econdmicas de la justicia y el

ideoldgicas Internacionales sl

asociadas
Poca especificidad técnica

Amplitud
Dificultades para volver operativo el

término

Criticas desde las miradas securitarias
Desde las voces operativas se plantea lo
que hemos denominado la objecién de

Las amenazas no son solo militares
Omnicomprension

(eliminacion de la especificidad de la

No solo importa la seguridad del Estado
“besos y abrazos” para tratar problemas seguridad)
Las amenazas no son siempre objetivas de criminalidad. Activismo totalizador (creencia de que
(Tickner, 2004, p. 15) (CAP-EAFIT; 2014) es imposible avanzar en uno solo de
los componentes de la seguridad
humana)

(Gémez, 2012, p. 39)

Fuente: CAP-EAFIT (2014).

La complementariedad que sugiere el uso conjunto de los términos seguridad y convivencia en los planes
de desarrollo considerados en la revision del periodo 2004-2014, sugiere que el éxito puede estar en la

combinacion de las tres miradas (CAP-EAFIT, 2014), como se muestra en la Tabla 1.

Tabla 2. Tres enfoques contemporaneos de la seguridad
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éSeguridad para
quién?

Del Estado y sus

distintas
organizaciones

De las personas y los
grupos sociales

De las personas y los
grupos sociales

éSeguridad
épara qué
valores?

Soberania

Integridad estatal

Valores propios del
orden econémico y
social de la respectiva
forma de Estado

Libertades y
derechos
fundamentales
(derecho a la vida, a
la integridad, al
patrimonio).

Valores democraticos

De los derechos
humanos de primera,
segunda y tercera
generacion

éSeguridad
frente a qué
amenazas?

Internas y externas
relacionadas con el
crimen y la violencia

Contra el
mantenimiento y
supervivencia del

Estado.

Enfermedad

éSeguridad por
qué medios?

Violencia

Reaccidn

Control

Triada poli
siste

car
Medidas punitivas

Espacios para la

participacién ciudadana

Fortalecimiento de
capacidades
democraticas del Estado

No militaristas
Desarrollo humano

Gobernabilidad

Fuente: CAP-EAFIT (2014).

Por su naturaleza, el concepto de convivencia sugiere un término sujeto a maltiples interpretaciones (Ver
Tabla 3), y que es utilizado principalmente en estudios sobre construccion de paz, reconciliacion (Abu-
Nimer, 2001), diversidad y educacion (Carbajal, 2013). Su uso es reciente en el contexto de las politicas
publicas contra la violencia y la delincuencia, y adquiere valor por su relacién con el concepto de
seguridad ciudadana, su contenido preventivo y por los efectos positivos esperados en el largo plazo
(PNUD, 2008, p. 8).

Tabla 3. Atributos de las definiciones del término convivencia
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I

(PNUD, 2008, p. 8), (Gallardo, 2009 y Ray, 2005 citados por
Carbajal, 2013, p. 14), (Giménez, 2005, p. 10), (Kriesberg,

Exclusién de la violencia en las relaciones sociales 2001, p. 49), (Berns & Fitzduff, 2010, p. 2), (APGA& Onu-
Haébitat, s.f., p. 68) (Mockus, 2002, p. 20) (Universidad de
Antioguia, 2001, p. &)

(PNUD, 2008, p. 9), (Giménez, 2005, p. 10), (Berns & Fitzduff,
Vivir en medio de la diferencia y la diversidad
2007, p. 2)
(Kriesberg, 2001, p. 48) (APGA & Onu-Habitat, s.f. , p. 68)
Respeto
(Aldana & Ramirez, 2012, p. 97)
lgualdad (Kriesberg, 2001, p. 48) (Berns &Fitzduff, 2007, p. 2)

Conflictos constructivos PNUD, 2008, p. 9
(siménez, 2005, . 10) (iesber, 2001, p.4)

Normas comunes y reconocimiento y cumplimento
o (Giménez, 2005, p. 10} (Murrain & Acero, 2012, p. 128)
e ellas

Regulacidn del conflicto (Giménez, 2005, p. 10)
Reconocimiento del otro como igual (Camps, 1995, p. 16)

Fuente: CAP-EAFIT (2014).

La exhaustiva revision de la literatura disponible realizada en el marco del Acompafiamiento en materia
de convivencia, permite concluir que sus definiciones, a pesar de variadas, amplias y difusas, no suponen
grandes quiebres entre si. La mayoria remite al mismo ndcleo semantico: relaciones sociales positivas.
Las definiciones no estan cargadas de contenidos valorativos en los que radique el disenso. Se verifica
que los desarrollos tedricos y empiricos sobre el término siguen siendo limitados, y en su relacion con la
seguridad sigue siendo un término subsidiario o secundario. El poco desarrollo teérico se relaciona con
las fronteras difusas con términos como orden, cohesion social, inclusion social, coexistencia, integracion
o tolerancia. No hay especificidad que demuestre la utilidad diferencial de su uso y existen escasas
aproximaciones empiricas del término en los estudios que la ligan con la seguridad. El reto yace en
establecer la intima relacion que existe entre los dos conceptos y en aprovechar su sinergia para el disefio
de politicas publicas.

Después de recorrer los hallazgos de la revisién conceptual sobre los enfoques y conceptos que sobre
seguridad y convivencia estan disponibles en la literatura, asi como de evidenciar la ausencia de
aproximaciones empiricas que permitan establecer relaciones explicitas y causales entre los dos categorias
(CAP-EAFIT, 2014), el proposito de esta seccion es sentar un terreno tedrico que abra la posibilidad de
abordar la naturaleza misma de la seguridad y la convivencia. Esta tarea se adelanta con el animo de
contribuir al debate desde una perspectiva que se nutra de los hallazgos de corrientes que han venido
estudiando el rol de estas variables dentro del analisis comparado sobre el desarrollo y el desempefio
institucional. En este sentido, proponemos aqui un enfoque que dé cuenta de la importancia empirica de la
intima relacién que estas categorias tienen como fundamento clave para la comprension y el
funcionamiento de las arquitecturas institucionales que posibilitan la vida en sociedad. Para esto, el
primer paso requiere integrar un conjunto de conocimientos expresados en conceptos y teorias
provenientes del rico trabajo interdisciplinario que integra el campo de la economia politica del desarrollo
(CAP-EAFIT, Ibid.). Lo anterior con el fin de transitar hacia un segundo paso, que implica la
comprension de la seguridad y la convivencia como problemas gemelos de un fendmeno mas amplio, y
que se define por las tensiones propias que dan paso a la existencia efectiva del orden social.

El enfoque microsocial de la seguridad y la convivencia

Siguiendo a Mantzavinos, North y Shariq (2004,75), el reto mas grande que enfrentan las ciencias
sociales yace en explicar el cambio, especificamente, el cambio social, politico, econémico y
organizacional. El punto de partida para enfrentar este reto debe dar cuenta del aprendizaje humano, ya
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gue este constituye el prerrequisito fundamental que posibilita explicar dichos cambios. Para estos
autores, la habilidad para aprender es la razén esencial de la observable plasticidad del comportamiento
humano, entendiendo que la interaccién entre individuos que aprenden, subyace y posibilita los cambios
observados en la sociedad, en las relaciones politicas, la economia y en la vida de las organizaciones.

El enfoque aqui desarrollado parte de la idea de que existe un interjuego entre la cognicion, los sistemas
de creencias y las instituciones. Una comprension profunda del surgimiento, las propiedades operativas, y
los efectos de las instituciones en la economia y la politica deberia comenzar por el analisis de los
procesos cognitivos. Lo anterior, debido a que las instituciones estan ancladas en la mente de las personas
como soluciones compartidas a problemas sociales (North, 2005; Mantzavinos, North y Sharig, 2004).

Por esto, es importante prestar atencion a la relacion entre la formacion de preferencias, la cultura y las
instituciones. En esta interaccion subyace el sustrato en el que se desenvuelven las relaciones que pueden
garantizar el éxito o el fracaso de una sociedad para alcanzar un orden social positivo, que asegure el
logro de estrategias que permitan equilibrios estabilizadores. Estos equilibrios permiten: la resolucion de
dilemas sociales a favor del dptimo social, asegurar procesos politicos no predatorios tendientes a
estructurar un juego de compromisos creibles en los niveles micro, meso y macropoliticos; y en lo
econdmico estabilizar un juego incluyente de creacion de la riqueza y del bienestar.

Denominamos esta aproximacion como microsocial, dado su interés por identificar y establecer los
fundamentos intrapersonales (relativos a las motivaciones, actitudes y valores), interpersonales (relativos
a la confianza, la accion colectiva, la reciprocidad, la tolerancia, las nociones de justicias, y el rol de las
convenciones, reglas morales y normas sociales), mesosociales del nivel de los grupos y las
organizaciones (relativas a los modelos mentales); en interaccién con las reglas formales y los procesos
gue estructuran las relaciones sociales en el nivel macrosocial a través de los diferentes niveles y
multiples dimensiones de la experiencia propia de la vida en sociedad. Esta mirada asume la diversidad de
alternativas de la direccion causal de las relaciones, ya sean estas en procesos de tipo “arriba hacia abajo”
(Top-Down), o del tipo “abajo hacia arriba” (Bottom-Up). En este sentido se valora en particular la
manera en que las los atributos y mecanismos subyacentes a la interacciones sociales, determinan la vida
colectiva expresada en macroprocesos y resultados de caracter sistémico propio de complejas redes
interconectadas.

Un enfoque microsocial sobre seguridad y convivencia se sirve de integrar los aspectos intrapersonales y
conectarlos de manera intima con los demas niveles de la realidad social. Particularmente, al comprender
gue en el fendmeno de la movilizacion cognitiva de las poblaciones yace uno de los mecanismos mas
poderosos para superar las distancias entre estructura y actuacion, y poder abrir la caja negra del
funcionamiento de los sistemas sociales y politicos. Por esta razén es importante explorar los
fundamentos de la relacién entre cultura politica, capital social y dilemas sociales, y su vinculacion con
los temas de seguridad y convivencia (Casas y Méndez, 2011). Para que un sistema politico funcione y se
reproduzca adecuadamente, se debe observar el tipo de movilizacion cognitiva, la legitimidad de las
reglas y las decisiones, asi como la lealtad y el respaldo de los ciudadanos a las autoridades y la Ley. Por
eso la confianza hacia las instituciones y la accion colectiva de incidencia publica son dos variables
fundamentales para evaluar el funcionamiento y el desempefio de un sistema politico (Casas y Méndez,
Ibid.).

En términos de la cultura politica democratica, las percepciones ciudadanas frente a la seguridad y la
convivencia afectan los niveles de incertidumbre y riesgo percibidos por la poblacidn frente a la eficiencia
y eficacia de la respuesta de las organizaciones publicas y privadas a los problemas de proteccion y
confianza, asi como en el concepto de legitimidad y de autoridad construido y practicado. Una nocion de
legitimidad que en el caso de las democracias constitucionales debe alejarse de la posibilidad de extorsion
y abuso por parte de las autoridades, y cada vez estar mas cerca de las ataduras de la constitucion, del
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buen funcionamiento de los mecanismos de frenos y contrapesos, de la posibilidad de control del accionar
de los funcionarios publicos, asi como de tramitacion no violenta de los conflictos y las expectativas
sociales.

Seguridad y convivencia como “Problemas gemelos” del orden social

En coherencia con el marco analitico que de manera extensa se presenta en el Informe final del
acompafiamiento (EAFIT, 2014), la propuesta del CAP para el abordaje, comprensién e intervencion de la
seguridad y la convivencia, parte de la concepcion de que estas dos categorias en un sentido empirico
constituyen las fuentes del orden social; y por ende, el sustrato primario sobre el que se erige la
arquitectura institucional que estructura y posibilita la produccion, reproduccion y la estabilizacion de las
relaciones en una sociedad.

Como se menciond arriba, la seguridad y la convivencia no se pueden ver como fenémenos aislados, pues
son indicadores del grado de desarrollo institucional de una sociedad dada. Dicho desarrollo se expresa en
los procesos de aprendizaje social y las formas de resolucion compartida de problemas de seguridad y
confianza. En estos temas se juega el equilibrio politico y social que permite la viabilidad de una sociedad
en el tiempo ya que estan en juego las bases del funcionamiento de la Ley, la movilizacion cognitiva de la
poblacién (confianza institucional, legitimidad y lealtad) y la reproduccién de la democracia efectiva en el
nivel local.

El supuesto central de nuestro enfoque sobre la seguridad y la convivencia comprende ambos como
problemas gemelos del orden social. En el contexto del marco analitico e interpretativo descrito
anteriormente, los grupos en el proceso de la “gran transformacion” descrita por Bates (2001) en sus
trabajos comparativos sobre prosperidad y desarrollo, deben enfrentar los retos del paso de sociedades
pequefias en transito hacia sociedades grandes dado el incremento de la poblacion, la erosion de las
relaciones cara a cara, la reduccion de la sombra del futuro en las interacciones sociales, y la resultante
incapacidad de las instituciones informales para contener las transgresiones que surgen de la actividad de
actores que se ven incentivados a aprovecharse de la complejidad social descrita, para obtener réditos
unilaterales a expensas de los demas y del 6ptimo social. Es decir que en contextos como el descrito,
surgen dilemas sociales (Cardenas, 2009) que se definen por el peso de las meta-preferencias o
parametros contextuales de decisién (Gonzélez, 2001) ante la ausencia o debilidad de meta-
ordenamientos (Gonzalez, 2001) en los que el que exista un conjunto de reglas Unico que estructuren
decisiones y comportamientos socialmente éptimos en el juego social.

En un contexto asi, la vida individual se vuelve incierta dando paso a la necesidad de resolver dos
problemas fundamentales: la seguridad expresada en la necesidad de proteccidn, y la confianza expresada
en la necesidad de hacer predecible la conducta de otros agentes en el marco de la resolucion de
problemas subsecuentes de la interaccion social. La relacién intima de estas dos variables (seguridad y la
expectativa de convivencia pacifica) se expresa a través de las sociedades en que la necesidad de
resolucion de problemas relativos a la proteccion y la confianza da paso a la emergencia del orden social
como una situacion de estabilizacién de la vida individual y colectiva. Un escenario de este tipo, se
configura en el marco de actividades de agentes que se especializan en el negocio de la proteccion, es
decir organizaciones que proveen servicios de seguridad y resolucién de disputas, que en el proceso de
competencia por ampliar sus mercados van dando paso a la configuracion de Estados (North, Wallis y
Weingast, 2009; Mantzavinos, 2001; Bates, 2001; Tilly, 1985).

Sin embargo, vale preguntarse aqui como lo hicieron San Agustin, Charles Tilly y Robert Bates, por cual
es entonces la diferencia entre los gobernantes y los bandidos. Si se tiene en cuenta el riesgo de que al no
consolidarse el orden social, es probable que se mantengan como persistentes las formas de “bandidaje
estacionario” que anteceden la formacion de Estados (Olson, 2000; 8; Gambetta, 2008). Este es un
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mecanismo perverso definido por la presencia de agencias privadas de proteccion violenta, que se
caracterizan a su vez por ser ‘benefactoras’ de aquellos a los que roban y extorsionan (Olson, 2000; Tilly,
1985). La respuesta se encuentra en el valor que adquiere la legitimidad pues condiciona la accién de los
actores, y las normas que los limitan, justifican y estructuran su accionar, esto desde el punto de vista de
las poblaciones sujetas a su hegemonia regulatoria; asi como en el paulatino desarrollo de reglas que
definen el uso limitado del poder social y la coercidn por parte de estos actores. En este sentido, el poder
del Estado y su influencia, a diferencia de aquel de los bandidos estacionarios, encuentra el limite en las
leyes y el reconocimiento social condicionado expresado en la movilizacién cognitiva de apoyo, la
lealtad, la obediencia de las poblaciones; y en la disposicion de estas Gltimas a pagar impuestos.

Un contexto como el descrito enfrenta el reto fundamental de asegurar una situacion en la que la gente no
se mata entre si y se respeta, el gobierno domestica la violencia, es legitimo porque no abusa de las
personas ni de su propiedad, resuelve conflictos de manera imparcial y usa el dinero de los impuestos de
manera transparente, efectiva y eficiente, satisfaciendo las expectativas y necesidades de sus
representados; e invierte los dividendos en factores que posibilitan el desarrollo y la prosperidad (Casas-
Casas, 2013). Lo anterior implica que los ciudadanos protesten cada vez que los actores estatales no
respetan sus compromisos con el imperio de la ley, y se activan los mecanismos de frenos y contrapesos
para sancionar el uso ilimitado de las funciones publicas (Casas-Casas, 2013; Mantzavinos, 2001; Bates,
2001).

La seguridad como problema gemelo del orden social

El orden social es la consecuencia no intencional de la interaccién de individuos y grupos que actGan
respetando convenciones, siguen reglas morales, y adoptan normas sociales que orientan
comportamientos prosociales. La Grafica 1 muestra cémo la seguridad (Baldwin, 1997), entendida como
la expresion de percepcion de la baja probabilidad de dafio a valores (materiales e inmateriales)
adquiridos (reconocidos positivamente en los cuerpos legales) depende de la existencia del equilibrio
estabilizador relacionado con un juego de compromisos creibles encarnado en la certidumbre sobre lo
propio, la certidumbre sobre el respeto de las esferas individuales de prerrogativas (acordadas, definidas y
reconocidas por la las normas sociales y la ley) por parte de otros (Bates, 2008). Dichos limites definen
marcos de interaccién definidos por la expectativa de auto-regulacién y la mutua regulacién en el uso de
la libertad personal, que en el caso de ser transgredidos, encuentran la posibilidad de regulacién externa
dada la existencia de autoridades legitimas y el respeto de mecanismos reconocidos colectivamente para
la gestion y resolucion de los conflictos resultantes de la interaccidn interpersonal. Un elemento adicional,
estd constituido por la expectativa del uso limitado del poder por parte de los gobernantes que se
comprometen a no predar ni, a desplegar comportamientos extractivos sobre los valores de las personas y
los grupos; que en consecuencia, se retroalimenta con la lealtad, la obediencia y el intercambio de
impuestos y apoyo, por la provision de bienes y servicios publicos. La relacion con el desarrollo se basa
en que la domesticacion de la violencia sirva a fines productivos y se oriente a la generacion de un juego
incluyente de construcciéon de riqueza y bienestar, liderado y protegido por el Estado (Mantzavinos,
2001).

Gréfica 1. Propuesta analitica de la seguridad como problema gemelo del orden social
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La seguridad como la expresidn de la baja probabilidad
de dafio a valores adquiridos (Baldwin, 1997: 13) en
relacién con cuatro aspectos claves:

Certidumbre sobre lo propio, el otro, y el tercero (Bates,
2001)
Limites, autoregulacién y resolucién no vielenta de disputas
Legitimidad (Tilly, 1985), certeza proteccién de valores en el
tiempo (Mantzavinos, 2001).

Convivencia

L |
| |
Fuentes de orden Todos relacionados con los valores democriticos funcionales al
social. Nivel intra e intimo y fundamental vinculo entre Estado y ciudadano del gue

depende la reproduccidn del sistemna politico en el nivel micra social

interpersonal

Fuente: CAP-EAFIT, 2014.

De la percepcidn de gue el funcionamiento del juego de compromisos gque funda en parte el orden social
es creible, cierto e incluyente (confianza institucional), depende la produccion y reproduccion de la intima
relacion que se construye entre los ciudadanos y los gobernantes (Casas y Méndez, 2011). Este es el
mecanismo que da paso al desarrollo, funcionamiento y reproduccion de los sistemas politicos
democréticos, en el que el papel del Estado es el de asegurar y proteger los valores en el nivel
microsocial. En este sentido esta propuesta dialoga arménicamente con el enfoque de seguridad
ciudadana, pero evidentemente esta conectada a las miradas de seguridad publica y de seguridad humana.
De ahi, el rol crucial de la interrelacion de la percepcién de seguridad, los niveles de victimizacion, y la
confianza institucional. Asi, las politicas de seguridad de los Estados son eficientes y efectivas cuando
garantizan el fin tltimo de la estabilizacion de las percepciones de certidumbre sobre la vida cotidiana de
los ciudadanos como microfundamento del funcionamiento simultaneo del juego de compromisos creibles
en lo politico, y del juego de la construccion de riqueza y bienestar en los &mbitos econémico y social.

La convivencia como problema gemelo del orden social

Como se evidencia en la seccién dedicada al analisis del concepto de convivencia del Informe final del
Acompafiamiento (CAP-EAFIT, 2014), la ausencia de miradas empiricas sobre el concepto, y la ausencia
de formas de operacionalizacién del mismo abren la oportunidad a contribuir de manera complementaria
al debate sobre las comprensiones y usos sociales de la convivencia. La grafica 2 muestra como desde la
perspectiva aqui planteada, se concibe la convivencia como problema gemelo del orden social en el
sentido de que es fuente complementaria para el surgimiento de formas de regulacién y estabilizacién de
las relaciones en el plano de la interaccién entre individuos y grupos. Por esta razon se concibe aqui la
convivencia como una expresion de la sociabilidad humana susceptible de verificacion a través de un
conjunto de variables clave que coinciden con las formas ampliadas del capital social propuestas por
Ostrom, Ahn y Olivares (2003) y que se analizan y operacionalizan en los experimentos de campo
desarrollados en este acompafiamiento.

Cuatro aspectos componen las variables que subyacen a la convivencia en un sentido operativo: la
confianza como expectativa frente al actuar de otros; la reciprocidad como correspondencia mutua en el
encuentro con los otros; la tolerancia expresada como forma de reconocimiento y respeto de formas y
estilos de vida e identidad distintos al propio; y la expectativa normativa y empirica del cumplimiento de
las normas sociales y las reglas formales por parte de los otros. En este sentido, la convivencia constituye

21



el mecanismo microsocial que expresa el funcionamiento del pacto social en el nivel cotidiano y local que
funda a una sociedad democrética.

Gréfica 2. Propuesta analitica de la convivencia como problema gemelo del orden social

Convivencia como expresion de la sociabilidad
en cuatro aspectos clave

v

Confianza, reciprocidad, tolerancia y legitimidad
de las convenciones, normas sociales e
instituciones formales que regulan e informan las
rutas de resolucion de los problemas de
interaccion personal

Seguridad
vivencia

Con

| T J
Fuentes de orden Convivencia como mecanismo microsocial que expresa
social. Nivel intra e el funcionamiento del pacto social gue funda a una
interpersonal sociedad democratica moderna en el nivel local

Fuente: CAP-EAFIT 2014.

Relacion entre seguridad y convivencia como problemas gemelos del orden social

Como se ha mencionado, los Estados surgen para solucionar los problemas gemelos de confianza y de
proteccion percibidos por los individuos ante el incremento de los grupos, la reduccién de las relaciones
cara a cara, y el colapso de las normas informales para detectar y castigar a los avivatos. Para que esto
ocurra el del Estado debe ser “el unico juego en el territorio”. Sin embargo, cuando los Estados se
encuentran en via de construccion o de consolidacién, la persistencia de los dos problemas del orden
social plantea retos en materia de seguridad y convivencia.

Un punto de central importancia es que el orden social no se da manera natural ni automatica. Por ende la
provision de servicios como el de seguridad, y la evolucion y la apropiacion de formas de auto-regulacion
y de regulacion mutua de atributos y recursos para la gestion de problemas de convivencia, pueden quedar
a la deriva siendo susceptibles a la captura y regulacion por parte de actores privados. Como se analiza en
el componente experimental de este trabajo, si la seguridad es entendida como un como bien publico, en
contextos de debilidad estatal, esta deviene en un bien definido por la rivalidad y la exclusion
(privatizado), y se da paso a la existencia de mercados de proteccién en los que el Estado es tan solo un
actor mas dentro del abanico de oferentes. En un contexto como el descrito, la poblacion se ve obligada a
seleccionar la mejor oferta dentro del conjunto de proveedores.

Cuando las amenazas del Estado no son creibles dada su incapacidad para reforzar y hacer cumplir las
normas, las personas se encuentran frente a un dilema social dada la expectativa de eficacia competitiva,
eficiencia e inmediatez de los resultados. Este parece ser la principal caracteristica del contexto
institucional en Colombia como lo han sefialado autores tan autorizados como Leal Buitrago (2011),
Gonzalez (2010), y Robinson (2013).
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Por la eficacia percibida, la presencia territorial y cotidiana, o por los lazos compartidos; la lealtad, la
movilizacion cognitiva, la legitimidad y el apoyo se desplaza hacia los actores no estatales erosionando a
su vez las bases microsociales de la democracia y la gobernanza en el nivel local. El efecto perverso yace
en que las personas y los grupos, como agentes adaptativos capaces de aprender y desarrollar nuevas
estrategias, tendran incentivos para mantener una relacién extractiva y oportunista frente al consumo y
beneficio de los servicios sociales del Estado, y simultineamente movilizan su lealtad y respaldo a los
actores estatales que les proveen soluciones de seguridad y convivencia. La lectura individual resultante
del entorno fomenta ldgicas de compromisos opcionales (Nagel, 2010), que a su vez pueden ser
motivadas por el oportunismo o por repertorios comportamentales selectivos de caracter adaptativo
(Casas-Casas, 2014).

Como se ha mencionado, en contextos marcados por la incertidumbre la sombra del futuro se erosiona, y
la gente vive miopemente en la busqueda de satisfaccion de necesidades en el corto plazo. Se abre asi el
peligro de los mercados competitivos por la seguridad y la convivencia. Cuando estas condiciones
fomentan la privatizacion de los servicios de seguridad y se abre la posibilidad socialmente aceptada de la
proteccion extralegal (Gambetta, 2008), otras consideraciones distintas a las de la prosocialidad y la
importancia de la contribucion al 6ptimo social erosionan las posibilidades de alcanzar el orden social y
guian la formacion de preferencias de la poblacién como lo menciona Gonzalez (2000). Asi, los meta-
ordenamientos o pardmetros de decision colectiva que subyacen al imperio de la ley no rigen las
decisiones de las personas ni de los grupos, lo que lleva a la poblacion a usar mecanismos heuristicos que
fomentan las meta-preferencias como pardmetro de decision. Esto se agrava dada la presencia de formas
clientelistas de relacion con lo publico, coaliciones redistributivas en los espacios de decisién en
influencia, asi como de formas de familismo amoral en la vida familiar y social.

El resultado se expresa en la vulnerabilidad de las comunidades frente a la presencia de actores no
estatales que en torno a sus actividades criminales despliegan mecanismos autoritarios de control social
en el nivel local y en la vida cotidiana, y en los espacios de la vida privada de las comunidades y las
personas. Estos actores aprovechan la baja eficacia colectiva de las comunidades para resolver problemas
y contener conductas, asi como una cultura politica autoritaria que favorece formas de hecho y privilegia
la mano dura para resolver problemas compartidos. La convivencia pasa de ser un recurso inmaterial para
el uso comun, y es secuestrada por parte de actores privados que capturan su regulacion por via de uso o
amenaza de sanciones severas. Asi la confianza social se erosiona y es mediada por la irrupcién de actores
que la distribuyen de manera unilateral. En situaciones de este tipo, la ley y las organizaciones que tienen
la mision institucional de hacer cumplir las normas devienen en el enemigo de las comunidades y en
factor de inseguridad en contextos donde la informalidad es la regla.

La intuicién que guia este trabajo plantea que hay una profunda conexién entre capital social, percepcion
de seguridad y compromiso con la auto-regulacion y la mutua-regulacion de la convivencia, de cara a la
gestion de los problemas de seguridad. Recientemente se ha comprobado la intima relacion entre la
percepcion de inseguridad y la insatisfaccion con la vida (Romero, 2014). Pese a estos atributos
comunitarios positivos, entornos en donde actores no estatales compiten con el Estado en la solucion de
los problemas gemelos del orden social, ponen en riesgo los fundamentos mismos de la arquitectura
institucional de la democracia y el principio de legalidad. Dado este panorama, el reto del Estado es el de
actuar creativamente a través de las politicas, los programas y las intervenciones diferenciadas de acuerdo
a la heterogeneidad de contextuales locales para evitar un punto de no retorno en el que le sea poco
probable recuperar la lealtad, la legitimidad, el cumplimiento de los compromisos por parte de la
poblacion dada la presencia, influencia y control de organizaciones no estatales que capturan la provision
de soluciones a los problemas de seguridad y convivencia. Cuando el Estado falla, las alternativas no
estatales son percibidas como legitimas dada su eficiencia, eficacia, y en algunos casos, por compartir
lazos historicos o identitarios con las comunidades.
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111 ¢, Cudles son los hallazgos clave?

La aplicacion del enfoque microsocial de la seguridad y de las herramientas multi-metodolégicas
realizada entre 2013 y 2014 en el marco del Acompafiamiento arroja importantes hallazgos para
contribuir al disefio de la politica publica de seguridad. Una convivencia version completa de los
resultados se encuentra en el Informe final (CAP-EAFIT, 2014), aqui se presenta una interpretacion
general a manera de conclusiones producto del analisis.

Seguridad y convivencia en Medellin: La salida es politica y ciudadana

El problema central de la politica publica de seguridad y convivencia tiene que ver con aprovechar el gran
terreno ganado en tres décadas para enfrentar una crisis estructural manifiesta que se percibe aun como
latente en la ciudad: La necesidad de resolver el problema no resuelto del orden social en las 16 comunas
y los 5 corregimientos. La aplicacién de las herramientas etnograficas y experimentales para la
identificacion de los atributos sociales muestra, que con excepcion de dos comunas, los participantes en el
estudio reportan que hay presencia, regulacion y provision de soluciones de seguridad y convivencia por
parte de actores no estatales (CAP-EAFIT, 2014). La revision de los logros en materia de seguridad entre
2004-2014 establecida en el diagndstico y en el analisis de las politicas para el periodo seleccionado,
sugieren que dada la naturaleza del problema, la solucidn es politica y es social, pues implica consolidar
la construccion local del Estado, reducir los efectos perversos de la securitizacion de la seguridad en los
valores democraticos, y cerrar las brechas de acceso al bienestar (empiricamente relacionadas en el
andlisis multivariado con la edad, el desempleo, los bajos ingresos, y la calidad del entorno urbanistico)
para contribuir a la integridad y la felicidad de todos y todas las medellinenses.

Pese a los éxitos, el analisis de las politicas de seguridad muestra como pese a los discursos plasmados en
los Planes de Desarrollo, los instrumentos y las medidas de intervencion operativa durante la década
estudiada siguen centrdndose mas en aspectos de control y reaccion, que los aspectos preventivos (CAP-
EAFIT, 2014). Dados los avances comprobados en la reduccion de la violencia homicida, la
territorializacion de las instituciones del Estado local, la lucha contra el crimen organizado, y la
intervencién urbana para la integracion de poblaciones marginadas (CAP-EAFIT, 2014); se abre la
oportunidad de profundizar el progreso ganado por la ciudad con un enfoque complementario basado en
la combinacion de miradas securitarias (lucha decidida y transparente contra la criminalidad organizada y
el narcotrafico), con miradas de seguridad ciudadana y seguridad humana que favorezcan la prevencion a
través de la gobernanza de la seguridad y la convivencia en TODA la ciudad en coalicién con las
comunidades. La identificacion de experiencias exitosas en la ciudad y en otros paises (CAP-EAFIT,
2014), muestra que la clave yace en la transmision de capacidades locales, y en un servicio de policia
orientada por y para las comunidades.

Por los efectos verificados por el Acompafiamiento y que coinciden con la evidencia presentada por
Patifio et. Al (2014) y Cerda et. Al (2012), resulta vital el mantenimiento y profundizacion de las
perspectivas de seguridad humana que desde las diferentes secretarias han favorecido lo que se ha
denominado como el “Milagro de Medellin”. El acompafiamiento verifica que como se ha establecido en
otros estudios y analisis (McLean, 2014; Gutiérrez Sanin et. Al, 2013; The Economist, 2014; Muggah,
2012 y 2014; Fukuyama y Kolbi, 2011), la estrategia exitosa en Medellin ha sido ofrecer, desde
coaliciones politicas exitosas, soluciones sistémicas a problemas sistémicos como a su vez lo ha
verificado los datos y hallazgos de Giraldo (2009 y 2014), McLean (2014), Gutiérrez et. Al (2013),
EAFIT-ONU Habitat (2011) John y Putzel (2009). Sin embargo, el Acompafiamiento corrobora la
ausencia de evaluaciones de impacto en la ciudad en cuanto a estas Ultimas, lo que abre la necesidad de
desarrollar herramientas técnicas para el monitoreo y la realizacion de evaluaciones de impacto en
coordinacién con la nueva politica pablica de seguridad y convivencia.
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La atencion de las dindmicas recientes de seguridad y convivencia requiere de una combinacion de
miradas orientadas a la prevencion que integren a todos los medellinenses a través de la totalidad del
territorio

El diagnostico realizado por el Acompafiamiento (CAP-EAFIT, 2014), confirma que Medellin hace parte
de un grupo de ciudades que han visto su tasa de criminalidad decaer en forma impresionante debido a
gue los Gobiernos nacionales y locales han desarrollado politicas exitosas para reducir la violencia. Los
datos coinciden con los hallazgos del Banco Mundial (2011: 79), de Giraldo y Fortou (2014), McLean
(2014), Gutiérrez et. Al (2013) y EAFIT-ONU Habitat (2011). Como afirman Giraldo y Fortou (2014: 16)
“Medellin ha dejado de ser, sucesivamente, la ciudad mas violenta del mundo, de América Latina, de
Colombia y del Valle de Aburra”, pero comparte aun estadistica criticas en la materia, que la ubican
dentro de un grupo de ciudades que superan los promedios latinoamericanos y colombianos en temas
sensibles como el homicidio, la percepcion de inseguridad y la victimizacién por delitos y
contravenciones (CAP-EAFIT, 2014).

El andlisis estadistico (CAP-EAFIT, 2014) confirma dos hipotesis fundamentales para comprender las
transformaciones que enfrenta Medellin en la actualidad en materia de seguridad y convivencia. El
quiebre en la tasa estructural del homicidio y un cambio en los agentes de la violencia homicida (Giraldo
y Fortou, 2014: 12). Los datos muestran como Medellin disminuye factores criticos (CAP-EAFIT, 2014),
pero se ubica en la franja problematica de paises de una de las regiones mas insegura y violenta del
mundo cuando se contrastan los datos del PNUD (2013).

Gréfica 3. Tasa de Homicidios en Colombia, Medellin, Cali, y Bogot4, 2002-2013
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Asi como, la persistencia de nodos de violencia y criminalidad en varias zonas de la ciudad por cerca de
una década (Duque et. Al, 2014; Giraldo, 2014; Giraldo y Fortou, 2014).
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Gréfica 4. Puntos calientes (hotspots) de homicidios en Medellin 2002 — 2013
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Fuente: Giraldo et al., 2014

En comparacion con la distribucién espacial de los homicidios se puede observar que en aquellas
comunas donde el homicidio es mas alto, hay una importante presencia de rifias y contravenciones como
Castilla (5), Villa Hermosa (8), y La Candelaria (10). Las cinco comunas con las tasas promedio de
homicidio més altas en la ciudad de Medellin son Aranjuez (4), Villa Hermosa (8), La Candelaria (10),
San Javier (13) y Guayabal (15) que agrupan el 41% de los homicidios de todo el periodo observado
(CAP-EAFIT, 2014).

Gréfica 5. Las 5 Comunas con mayores tasas de homicidios, 2011-2013
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Segun los datos analizados (CAP-EAFIT, 2014), el 92.5% de los homicidios se concentran en la
poblacion masculina. La edad media de las victimas es 30,4 afios. El 86% de los homicidios se concentran
en el grupo de 15 a 44 afios, con mayor prevalencia de 20 a 30 afios, por lo cual los jovenes son la
poblacion més vulnerable. Asi mismo, el 80.6% de estos delitos se cometieron con arma de fuego y el
60% de los entre el 2005 y el 2013 han ocurrido entre las 6 p.m. y 6 a.m. En horas como las 8 0 9 a.m.
agrupan cada una el 2.8% de los homicidios. La mayoria de los homicidios responden a violencia
organizada y selectiva: en el 53.1% de los casos, los homicidios fueron resultado de ‘amenazas
delincuenciales a inocentes’ y el 25% de enfrentamientos relacionados con disputas por el trafico de
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narcoticos. Las rifias da cuenta de los problemas de convivencia pacifica entre ciudadanos y vecinos de un
mismo barrio entre 2011 y 2013.

También se evidencia que las rifias han tenido una tasa de ocurrencia mucho mayor a la de homicidios:
2332 rifias por cada cien mil habitantes en el afio 2013 frente a 38 homicidios por cada cien mil habitantes
en el mismo afio. El reporte por disparos ha variado de manera importante con una tendencia negativa. En
términos estadisticos, existe una correlacion positiva entre rifias y homicidios, pero la asociacion es débil
(0.2) (CAP-EAFIT, 2014). Los datos y su distribucién espacial permiten concluir que la violencia y
ciertas formas de criminalidad en Medellin no son espontaneas ni aleatorias, son el resultado de un
ejercicio organizado, selectivo y establecido en lugares, momentos, patrones especificos, y dirigido hacia
poblaciones especificas (CAP-EAFIT, 2014). Teniendo en cuenta la permanencia de los nodos de
violencia descritos, los datos sugieren la persistencia y la estabilizacion de formas de bandidaje
estacionario que retan el orden social en el territorio y afectan la confianza y la credibilidad ciudadana.

Asi, las transformaciones identificadas muestran nuevos retos ante la prevalencia del porte y uso de armas
de fuego por parte de la poblacién, el aumento de diversas formas de hurto, incremento de las rifias, y de
manera preocupante, de la violencia sexual y la violencia intrafamiliar que afecta de manera principal a
las mujeres jovenes y adultas (CAP-EAFIT, 2014). Dos de las formas mas frecuentes (n=27.043) y
significativas para la convivencia son: los actos ultrajantes contra otros y los desordenes domésticos. Su
presencia esta débilmente asociada con los homicidios, con un coeficiente de 0,05. Desde el 2005, las 2
contravenciones presentan tendencias decrecientes: de 46% para actos ultrajantes y 79% para desordenes
domésticos (CAP-EAFIT, 2014). El perfil demografico de las contravenciones se diferencia de aquel de
los homicidios: el 60% de las victimas son mujeres y la edad promedio es de 38 afios (CAP-EAFIT,
2014). Se confirma la similitud con la tendencia regional en las Américas en cuanto a victimizacion
masculina y joven por homicidio, y el “sesgo de género” de las violencias que conducen a que sean las
mujeres las principales victimas de lesiones o muertes por parte de sus parejas o de sus familiares
(UNODC, 2013).

Grafica 6. Contravenciones 2005-2013
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Factores relacionados con el desempleo, la edad, y los bajos ingresos son predictores del involucramiento
de la poblacién joven (ya sea como victimario o victima) en situaciones que afectan la seguridad y la
convivencia en la ciudad (CAP-EAFIT, 2014). La variable correspondiente al indice de Calidad de Vida
resulta estadisticamente significativa (coeficiente de 3.03 con un nivel de confianza del 95%) para
explicar la tasa de homicidios en la ciudad aunque el signo positivo es contraintuitivo lo que puede
deberse a los beneficios indirectos que proporcionan las estructuras ilegales que ejercen en las comunas
mas deprimidas. EI mayor porcentaje de jovenes entre los 15 y 30 afios guarda una relacion positiva con
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las tasas de homicidios (coeficiente de 14.13 a un 99% de confianza). El analfabetismo, como indicador
de la ausencia de la educacion en la vida de un individuo, esta positivamente asociado con los homicidios
en Medellin (coeficiente de 2.46 a un 99% de confianza), y adicionalmente, los bajos ingresos predicen
una tasa mayor de homicidios (coeficiente de -0.15 a un 99% de confianza) (CAP-EAFIT, 2014).

Entre los nuevos retos se destaca la necesidad de revisar y ajustar el impacto de los grandes recursos y
esfuerzos realizados en materia de seguridad, pues se evidencia que los ciudadanos se sienten menos
seguros y consideran que el fortalecimiento de la seguridad es una prioridad (CAP-EAFIT, 2014). En este
sentido la variacion puede sugerir la necesidad de comprender la variacion territorial de las problematicas.
Para las comunas de San Javier y Altavista, se presenta una tendencia creciente en el nimero de personas
gue dicen no sentirse seguras. En Buenos Aires y El Poblado se presentan mejores resultados, con 10,52%
y 7,54% respectivamente. Se evidencia la disminucion de la percepcion de seguridad en el transporte
publico (CAP-EAFIT, 2014). Lo anterior es clave para garantizar la meta ideal de la provision (percibida
y efectiva) de los bienes y servicios publicos de la seguridad, asi como de la sensacién homogénea de
seguridad pues es indicador de que en la ciudad el acceso al bien pablico de la seguridad es incluyente y
no esta fragmentado (Giraldo, 2014) o sujeto al estrato o al punto geogréfico en el que se habita.

Gréfica 7. Percepcion de Inseguridad en 7 comunas, 2008-2013
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El diagndstico muestra que la convivencia en la ciudad se ve afectada principalmente por los problemas
entre vecinos y la presencia de venta y consumo de estupefacientes. Una dimensién importante es la
percepcion ciudadana es la evaluacion que los individuos hacen en cuanto al respeto a la vida, los adultos
mayores, los nifios, las mujeres, las personas con discapacidad, vecinos, las normas de convivencia, y la
solidaridad con los demas, cuando requieren ayuda.
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Grafica 8. Calificacion del comportamiento ciudadano en materia de convivencia,
2006-2013

< _ 34
é ©
(3]
©
S
z=o
o
2
|a L
g
£
o
[
© _
[
[ [ 1 | | 1 | |
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Respeto de las normas basicas de convivencia —&@—— Respeto por la vida
——a&—— Respeto por los adultos mayores, ancianos ———— Respeto por los nifios y nifias
——&—— Respeto por las personas con discapacidad Respeto por las mujeres

Respeto por los vecinos Solidaridad con los demas cuando requieren ayuda
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Es de resaltar la divergencia existente entre la solidaridad con los demas y el respeto por la vida, pues
mientras que la primera recibié un promedio de 3.4 en toda la serie, la segunda no logra superar una
calificacién de 3.0. En términos temporales, el 2008 es el afio en el que todos los comportamientos
ciudadanos—incluido el respeto por la vida—obtienen la mejor calificacion. Es importante mencionar
gue el 2009 presencié uno de los descensos mas marcados en la percepcion acerca de los ocho tipos de
comportamientos ciudadanos durante toda la serie, siendo el respeto por la vida el comportamiento con la
mas baja valoracion. No parece ser una coincidencia que la caida en la percepcion favorable sobre los
comportamientos ocurra ante un aumento considerable en la tasa de homicidios (CAP-EAFIT, 2014).

Una revision de las politicas publicas 2004-2014, y el andlisis institucional y organizacional de los
actores clave de la provision y la gestién de seguridad y convivencia en el Municipio de Medellin
muestran gue existe una ventana de oportunidad para la meta-gobernanza de la seguridad y la
convivencia que cierre la brecha entre lo formal y lo informal

Desde un punto de vista multidimensional las politicas publicas en la materia han gozado de grandes
aliados (CAP-EAFIT, 2014). Hacia afuera, se han beneficiado de orientar el interés y los recursos de
manera precisa hacia las metas de los importantes aliados internacionales, regionales y nacionales que han
hecho posible el milagro de Medellin. Es valiosa la buena conexion con el nivel nacional y regional, pese
a las restricciones legales y administrativas para un manejo mas auténomo de la seguridad y la
convivencia. Aunque se confirmo la robustez de una institucionalidad local comprometida con los temas
de seguridad y convivencia, es urgente prestar atencion a los problemas de desconexion y
descoordinacion interinstitucional (CAP-EAFIT, 2014). El estudio verifica la distorsion, duplicacion de
funciones y traslape de esfuerzos que estan generando cortos circuitos y rivalidades entre unidades que se
pueden beneficiar con el liderazgo de la Secretaria de Seguridad como meta-gobernante de la seguridad
en la ciudad, y como articulador con el area metropolitana (en particular con los organismos de la rama
judicial. El gran reto se encuentra en la interaccién de abajo hacia arriba, revisando y mejorando la
relacion entre los funcionarios, los grupos de interés y las comunidades organizadas. Es en este nivel
donde el Estado se la juega por ganar honestamente la lealtad de las comunidades y la legitimidad de sus
reglas y decisiones.

En materia de politica publica el estudio verifica la continuidad de miradas, instrumentos e intervenciones
de seguridad y convivencia que apuestan por la reivindicacion de las autoridades legitimas, y que no
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esconden los retos que plantea la presencia e injerencia de actores ilegales que disputan la supremacia del
Estado (CAP-EAFIT, 2014). Se verifica una transicion positiva que permite centrase menos en temas de
seguridad nacional, prestando mayor atencion a los retos de la seguridad urbana desde una perspectiva
ciudadana con una fuerte apuesta por las politicas de intervencién urbana (urbanismo social) dados sus
resultados positivos en materia de inclusion (CAP-EAFIT, 2014; Cerda et. Al, 2012). En temas de
convivencia, existe ya una tradicién en la ciudad con importantes resultados, pero ha estado ausente una
concepcion definida y operacionable que permita una intervencién mas organizada y menos dispersa
(CAP-EAFIT, 2014). Pese a esto, aln se esta en mora de definir y centralizar la coordinacién de acciones
en una dependencia responsable, la Secretaria de Seguridad tiene el reto de ganarse el lugar de meta-
gobernante de la seguridad y la convivencia en coordinacion con la secretaria de Gobierno y Derechos
Humanos (asi como de otras secretarias que a diario trabajan en el tema), articulando los niveles
territoriales, el nivel metropolitano y el ambito de las instancias locales. Es fundamental mejorar la
publicidad y comunicacién asertiva de acciones de cara a la ciudadania y los medios de comunicacion,
entre otras razones porgue son los operadores y otros actores quiénes estan cobrando los réditos de los
éxitos, y sin duda estos temas poseen un efecto de “caja de resonancia” que se puede usar a favor de la
socializacion de los grandes esfuerzos y de logros alcanzados.

Para recuperar la confianza ciudadana y cerrar las heridas la ciudad debe apoyar y mejorar el servicio
de una policia orientada por y para las comunidades

Los Medellinenses quieren que sean las instituciones del Estado quienes resuelvan los problemas de
seguridad y convivencia, pero las perciben como ineficientes y corruptas. El estudio demuestra que la
Policia es la cara del Estado en los territorios para resolver problemas de seguridad y la convivencia, pero
la poblacion la percibe como corrupta y abusiva. Tanto en los experimentos como en los grupos focales y
las entrevistas se evidencio un grave problema de desconfianza en la policia en el nivel barrial.

Grafica 9. Juego de la Confianza por roles
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Fuente: CAP — EAFIT, 2014
Los policias a su vez, se perciben con pocas herramientas, bajos incentivos y gran vulnerabilidad frente a
los criminales, lo cual afecta la eficiencia y la calidad del servicio que se desarrolla a través de

alternativas “flojas” en el nivel operativo.

Gréfica 10. Anélisis multidimensional de los factores organizacionales del servicio de Policia en
Medellin
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organizaciones estatales, que generan problemas de
gobernanza de la seguridad y la convivencia
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Fuente: CAP EAFIT, 2014

La estrategia de cuadrantes parece rendir frutos (FIP-BID-Policia Nacional, 2014) y es conocida por la
poblacion (La Rota y Bernal, 2013), sin embargo pocos ciudadanos saben coémo acceder. La
insatisfaccion con el servicio (La Rota y Bernal, 2013; Medellin Como Vamos, 2006-2013), el rencor, la
desconfianza, la corrupcion y la baja eficacia percibida por parte de los medellinenses son los principales
retos a transformar por parte de la Policia (CAP-EAFIT, 2014). Sin embargo, los resultados de “el Juego
de Lealtad” aplicado en las 16 comunas y en 2 corregimientos sugieren que no se ha llegado a un a un
punto de no retorno. Las preferencias y expectativas normativas siguen favoreciendo a la Policia, aunque
al introducir un incentivo econémico esta organizacion no mantiene del todo la lealtad de los ciudadanos.

Gréfica 11. Lealtad medida en los experimentos
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Fuente: CAP EAFIT, 2014
Un hallazgo fundamental del componente experimental es que confianza y accion colectiva van de la

mano pues se encontré una alta correlacion en los modelos econométricos (coeficiente de 10.43 al 95% de
confianza), lo que se traduce en gue quienes estaban en organizaciones 0 han venido ayudando a la
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comunidad, confian mas y viceversa. Otro resultado es que tener mayor percepcion de seguridad en la
ciudad y aportar a la accion colectiva, reduce la probabilidad de donar la ficha al Ejército (coeficiente de -
0.04 al 95% de confianza), lo cual eventualmente puede estar sucediendo porque se traslada la confianza a
actores que como la policia, celadores y la comunidad, pueden estar contribuyendo a mejorar la
percepcion de sentirse seguro.

Sin embargo, hay mucho por hacer y ganarse de nuevo la confianza de ciudadanos en el territorio depende
apara los participantes en el estudio de que el servicio mejore, sea transparente y no haya corrupcién ni
abuso (CAP-EAFIT, 2014).

Imagen 1. Propuesta para mejorar la seguridad en el barrio

Fuente: CAP EAFIT, 2014

El problema no resuelto en Medellin: Orden social para superar la paradoja de los Ordenes
simultaneos, el Estado y la sociedad deben construir mejores instituciones que la criminalidad

Dadas las pocas herramientas de gestion comunitaria, la baja cohesion social y la precaria eficacia
colectiva expresada por las comunidades, la gente quiere, necesita y reconoce la actuacion del Estado,
pero prefiere a los combos delincuenciales y otras organizaciones ilegales por su eficiencia y eficacia en
la regulacion y resolucion de problemas de seguridad y convivencia. Incluso en uno de los grupos locales
un ciudadano sugirié como propuesta “mas policia y mas combo” (CAP-EAFIT, 2014). Lo anterior, pese
a la conciencia y experiencia de las comunidades sobre los efectos negativos y perversos que esta
peligrosa relacion contrae.

Tabla 4. Cinco dimensiones que intervienen - Lazos de amistad locales
Componente etnogréfico

Comunas Lonas Comunas Lonas

Numero de Niimero de
Baterfa de conceptos adaptados de la teoriade a referencias al referencias al

desorganizacion social concepto 2 3 68 9111314165C 123 4565 concepto 23 68 91U 1234568
(total) como eje

Desconfianza vecinal § X[ (x| [X XIX| | x| x X 1 X X
XX X XIX[X] |X

X{|Xf X X{X|xf X 1 X X
Fuente: CAP — EAFIT, 2014

><
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><
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>

No control de conductas vecinales 0 | X|[x[X

><

Vinculos vecinos y agentes delictivos § X

Los datos confirman la expectativa normativa de las comunidades frente al Estado y la Ley, pero
muestran una expectativa empirica que traslada la lealtad y la legitimidad hacia actores y mecanismos
informales para la resolucion de problemas de seguridad y convivencia. Preocupa que dada la necesidad y
la oportunidad, las estrategias adaptativas de las comunidades favorecen formas de autoritarismo local en
la vida micropolitica de los territorios de Medellin. Las reglas de juego del Estado, la ley y la democracia
no son las Unicas ni las preferidas por las personas, al parecer los ciudadanos perciben que los criminales
construyen instituciones mas eficientes en el corto plazo, generando 6rdenes simultaneos que distorsionan
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los valores y mercados privados en la provision de servicios de seguridad, justicia y resolucion de
conflictos locales.

Atributos, percepciones y capacidades comunitarias en el nivel local frente a la seguridad y la
convivencia: la clave esta en la construccion de confianza, eficacia colectiva, y en la auto y la mutua
regulacion de los comportamientos para le gestion del riesgo y los conflictos

El estudio de los atributos sociales, muestra la paradoja de una sociedad con niveles de capital social
superiores al promedio nacional y latinoamericano (Graficas 12 y 13), en donde las personas con méas
afios de escolaridad, que participan en organizaciones y programas estan mas dispuestas a contribuir a
solucionar problemas de seguridad y convivencia que aquejan su comunidad; pero estos mismos
ciudadanos confian poco en las instituciones democréticas, las autoridades locales, y la policia.

Gréfica 12. Comparacion resultados Juego de la Confianza a nivel internacional y Medellin 2014
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altonivelde | Mundia® | América | bajo nivel de DNP (2012)
2014 Oriente

conflanza conflanza
(China, Japén
y Carea del

Sun)'

Latina® Prome

dio

Victimas El
Salado

(Kenyay
Surdfrica)’

Antiogu
efio
naclon | (a019)* [ Bolivar®
al

70% 50% 43% 30% 48% 51% 34% | 51% | 56% 28%
1 Cardenas & Carpenter }. "Behavioral Development Economics: Lessons from Fleld Labs In the

Developing World",

2 Cardenas, Chong y Nopo (2008). “Stated social behavior and revealed actions: Evidence from six Latin
American countries using representative samples’. Los autores referencian a Camerer y Fehr (2004).

3 Ibid. El promedio latinoamericano incluye las ciudades de Buenos Aires, Caracas, Lima, Montevideo,
Bogota y San José,

4 Cardenas & Carpenter (Ibid.)

5 Giraldo, Casas, Eslava y Méndez (2013). Valores, representaciones y capital social en Antioguia
6 Cardenas, Chong y Nopo (Ibid.)

7 DNP (2011). Evaluacién de impacto de los programas "Paz y desarrollo y laboratorios de paz”.

8 Ibid. La aplicacién se hizo en 11 municipios del PDP del Oriente Antioquefio: Cocomnd, Guarne, Guatapé,
La Unién, Marinilla, Narifio, Puerto Berrio, Rionegro, San Carlos, San Vicente y Yondd.

9 Méndez (2012). Una propuesta metodolégica para la medicion de capital social en victimas del conflicto
armado. La aplicacién se hizo en la comunidad de victimas de El Salado, Bolivar, Colombia

Fuente: CAP — EAFIT (2014)

Gréfica 13. Comparacion resultados Juego del Mecanismo de Contribucion Voluntaria a nivel internacional y
Medellin 2014
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4 Cardenas & Carpenter (Ibid.)

5 Giraldo, Casas, Eslava y Méndez (2013). Valores, representaciones y capital social en Antioquia.
6 Cardenas, Chong y Nopo (Ibid.)

7 DNP (2011). Evaluacion de impacto de los programas “Paz y desarrollo y laboratorios de paz".

8 Ibid. La aplicacion se hizo en 11 municipios del PDP del Oriente Antioquefio: Cocornda, Guarne, Guatapé,
La Unién, Marinilla, Narifio, Puerto Berrio, Rionegro, San Carlos, San Vicente y Yondoé.

9 Méndez (2012). Una propuesta metodoldgica para la medicion de capital social en victimas del conflicto
armado. La aplicacion se hizo en la comunidad de victimas de El Salado, Bolivar, Colombia.

Fuente: CAP — EAFIT (2014).

Al estudiar la variacion de los atributos comunitarios por zonas y comunas se observa el peso de la
concentracién de desventajas, tanto en la mayor ocurrencia de situaciones negativas en materia de
seguridad, asi como en el tipo de problemas de convivencia entre vecinos. Pese a que las comunidades
reconocen los grandes avances en materia de obras publicas y servicios sociales del Estado, perciben que
aun gueda mucho por hacer.

Tabla 5. Fuentes exdgenas - Estatus socioeconoémico
Componente etnogréafico

Comunas Comunas Zonas

Numero de Numero de
Bateria de conceptos adaptados de la teoria de la referencias al referencias al

desorganizacion social concepto 8 911 13 1416 SC concepto 2 3 6 8 9111314165C 1 2 3 4 5 6 SC
(total) como eje

Bajo nivel educativo 8 X|X| X X[ [x[xfx|X|X|X] |X]|x 3 X X X X
Bajos ingresos 1 xx{xpxpxfxx] [x|xpx]x]xfx]x]xfx 2 x| [x X|x
Calidad de vida 13 X[ X|X| X XXX X XPX] XX X[ x[x[x 6 X X[ x| x X X[ x
Desempleo 1 XPx{xpxpxfxpx]xfx|xgx|x]xfx]x|xfx 6 X|x| [ x| [x xpx| [x[x X
Empleo informal 12 XIX]IX]X] XXX X] [ X x[x[x[x|x] [|Xx NA

Fuente: CAP — EAFIT, 2014

Adicionalmente, las personas identifican como factores causales relacionados con los problemas de
seguridad y convivencia: la desestructuracion de las familias, la ausencia de capacidades para manejar la
conducta de nifios, nifias, adolescentes y jovenes, los efectos negativos de las malas condiciones de
vivienda y de habitat en relacion directa con la desorganizacion social; asi como la presencia de venta y
consumo de alucinégenos, consumo de alcohol y las pocas habilidades para la resolucion de conflictos.
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Tabla 6. Fuentes exdgenas - Desintegracién de la familia
Componente etnografico

Comunas Lonas Comunas Lonas

Ndmero de Ndmero de

Bateria de conceptos adaptados de |a teoria dela referencias al referencias al

desorganizacion social concepto 2 3 68 9111314165C 12 3 4 5 6SC  concepto 2 3 6 8 9111314165C 123 45 6K
(total) como eje

Fuente: CAP — EAFIT, 2014

Tabla 7. Cinco dimensiones que intervienen - Grupos de jévenes sin supervision
Componente etnogréafico

Nimero de Comunas Zonas Nimeto de Comunas Zonas
Baterfa de conceptos adaptados de la teoriade a referencias al referencias al
desorganizacion social concepto 23 68 9111324165C 12 3 4 565C concepto 2 3 68 9111324165C 123 4565
(total) como eje
Embarazos adolescentes 9 [X{X]X[X{X] (K] X{XRXX{X] X[ (X)X 1 |X X
Falta de oportunidades para jovenes 1 XUX[X] [X{X] [X{XPx{x]x[x] |x[x 5 X Xpx| x| Jx X[ [x
Incapacidad de orientary supervisar conductas
denifos e W [xpxpxpxpepepepepepep ] xf x| x| xfxfx 8 X[X[X ARARARY RS RARARARAE

Fuente: CAP — EAFIT (2014)

Como en otras mediciones realizadas por este equipo y por sus aliados (Casas, 2014; CAP-Gobernacion
de Antioquia, 2014; Casas et. Al, 2013) en el pais y el departamento hay una marcada presencia de de
familismo en materia de confianza, que como se mencioné arriba no contribuyen a la auto-expresion y
pueden obstaculizar la construccion de lo publico (Casas et. Al, 2013). Los datos del estudio confirman
que las formas de familismo dominan la confianza de los medellinenses (CAP-EAFIT, 2014).

Grafica 14. Nivel de confianza en grupos

woo%  91%
a0
0%
T
BO% 48%
S0% 46% 419
A0% 0%
30%
30% l 16% 15%
10%
0% [ [
v*' &
& & & & g & Qﬁ'
{?ﬂ"‘ o tF_'E‘P ﬁ d}
L3 2
ot &
oF
E{Q\E

Fuente: CAP — EAFIT (2014)
Los participantes en el estudio, atribuyen eficacia y eficiencia a la regulacion de los problemas seguridad

y convivencia por parte de actores no estatales, y resienten el manejo y el trato por parte del servicio
policial frente los estratos menos favorecidos, los grupos étnicos y los jovenes. Preocupa el arraigo de
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valores autoritarios frente al manejo de la seguridad y la concepcion de las formas democraticas desde el
nivel local (CAP-EAFIT, 2014).

IVV. Arquitecturas institucionales y mecanismos informales para la seguridad y la
convivencia en Medellin

Imagen 1: “El elefante en la sala”

“Estoy justo ahi en la habitacion y nadie me reconoce.”
The New Vor ker, g./m‘/nﬁ

Fuente: The New Yorker, 2006.
Recomendaciones para la orientacion estratégica de la politica publica

1. Laclave es que el Estado sea el mejor aliado, y sus reglas, las Unicas apropiadas en el juego
social en el nivel local y mental de los y las ciudadanas de Medellin.

Esto implica que el gobierno local aproveche los espacios politicos ganados en las Ultimas
décadas y negocie con el nivel nacional la devolucién y la descentralizacion de ciertas funciones
clave para profundizar y mejorar la gobernanza local en materia de seguridad y convivencia. La
Secretaria de Seguridad tiene el reto de ganarse el lugar de meta-gobernante de la seguridad y la
convivencia con “voz y dientes” (Fox, 2014), en coordinacion con las demas secretarias que a
diario trabajan en el tema con el fin de garantizar un enfoque multisectorial. Puede aprovechar su
posicién para generar incentivos a otros actores institucionales de la seguridad a través del
condicionamiento de recursos, el monitoreo de actividades publicando avances de resultados, y
visibilizando los éxitos que estas tengan en materia de gestion.

Ante todo puede convertirse en un valioso nodo articulador entre las iniciativas comunitarias, los
aliados en el sector privado, y a través de los demas niveles de Gobierno, en conexion y dialogo
con la Nacion, el Area metropolitana y el Departamento. Lo anterior, requiere de liderar una
verdadera planeacion estratégica conjunta con todos los actores, la descentralizacion por comuna
0 zona con una figura responsable, influyente y definida, que coordine las actividades y haga
seguimiento de equipos interinstitucionales que respondan cara a cara en los territorios. En este
sentido su rol, es el de convocar y liderar una coalicion politica ganadora en la ciudad que
aproveche y fortalezca los mecanismos de cooperacion con la gran variedad de aliados
internacionales que creen en Medellin. Este ha sido el mecanismo clave comprobado en el
pasado, y deber ser la estrategia ganadora para la continuidad, la estabilidad y la sostenibilidad de
la gran y exitosa transformacion que ha logrado la ciudad. Dado el contexto y los avances en la
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region, se debe favorecer la cooperacion sur-sur, como proponen Muggah y Szabo (2014).

Retomando una expresion anglosajona y la historia misma de la ciudad, el disefio y la
implementacion exitosa de la politica pablica de seguridad y convivencia requiere de un fuerte
liderazgo y de una robusta coalicion politica y ciudadana que se oriente a reconocer la presencia
del “elefante en la sala” en el que se han convertido los temas mas sensibles de seguridad y
convivencia en la ciudad. Se requiere de una masa critica de ciudadanos que enfrente el reto de
atreverse a avanzar iniciativas novedosas para romper los espirales viciosos que en el nivel local,
al interior de la sociedad y de la economia medellinense, incentivan la persistencia de amenazas a
la de la vida, el orden social y la democracia en la ciudad. Esta es una tarea que el Gobierno local
no puede hacer por su cuenta, requiere del apoyo del Concejo de la ciudad, de las é€lites, los
medios de comunicacidn, y de las organizaciones privadas, sociales y ciudadanas. Es importante
involucrar activamente en esta coalicion a las instituciones de seguridad y justicia que desde el
nivel nacional con liderazgo en el nivel local pueden hacer la diferencia. EI problema yace en que
son percibidas con desconfianza por la poblacién en las diferentes comunas de Medellin, que las
ve como ineficientes y lejanas en los temas de seguridad y convivencia.

Medellin necesita una politica de seguridad y convivencia orientada a los y las ciudadanas, y
no exclusivamente a los pillos. La ciudad se beneficia de poner a los ciudadanos y las
comunidades en el centro de la politica. La evolucion de las dindmicas, asi como la evidencia
microsocial muestran que se debe lograr una articulacién de los tres enfoques de la seguridad en
equilibrio con la convivencia, pues se tiene que trabajar en cuatro frentes: a) Consolidar al Estado
y las instituciones formales en los territorios; b) Generar una movilizacion cognitiva
construyendo confianza, legitimidad y lealtad; ¢) “Asegurar la seguridad” de la poblacion en
materia de derechos; d) Fomentar la conciencia y la libertad de decisién a través de la
transferencia pedagdgica de capacidades locales al interior de las comunidades y de las familias
para aprovechar el capital social y mejorar la eficacia colectiva.

En materia de seguridad, lo anterior se organiza definiendo respuestas integradas desde los tres
enfoques de la seguridad a las 4 preguntas propuestas por Baldwin (1997): ¢Seguridad para
quién? ¢ Seguridad para qué valores? ¢Seguridad frente a qué amenazas? ¢Seguridad por qué
medios? Construyendo indicadores de gestién y monitoreo en el tiempo para cada una de las
respuestas a ellas, para evaluar impactos y redirigir presupuestos. En convivencia, definiendo
una politica general y coordinada cuya meta sea impactar competencias ciudadanas para la
auto-regulacion, la mutua-regulacion y la eficacia colectiva de las comunidades, reconociendo
e integrando los aspectos positivos de las normas sociales locales y las préacticas comunitarias de
gestion y resolucidn de conflictos.

Es util generar arquitecturas institucionales (Thaler y Sunstein, 2008) que: Comprendan, se
orienten, se midan y se evallen de acuerdo a la intima relaciéon que tienen la seguridad y la
convivencia; Se dirijan y evallen segln indicadores de gestion de logro, estabilizacién y
sostenibilidad del orden social en toda la ciudad, cuyo monitoreo sea incremental y
contextualizado; Se implementen de manera contextual y diferenciada de acuerdo a la
sensibilidad y a la heterogeneidad de condiciones y dinamicas propias de los territorios fisicos y
mentales de las poblaciones beneficiadas por las intervenciones; Promuevan una combinacion de
estrategias “blandas” (voluntarias) y “duras” (coercitivas) con énfasis en el liderazgo, la
apropiacion local y la participacién comunitaria. Lo anterior implica usar los sistemas de geo-
referenciacion que se poseen en la ciudad para generar modelos empiricos para la prevencion
y la intervencion orientada a regular y reducir los facilitadores de los delitos (proliferacion de
armas de fuego, consumo de alcohol y venta de estupefacientes) aprovechando los “puntos
calientes” (Hot spots) de criminalidad y los nodos de violencia ya identificados por el sistema de
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Informacién de Seguridad y Convivencia (SISC), este acompafiamiento y la Auditoria de
Seguridad realizada en la ciudad por UNODC (2013a). La clave esta en la sostenibilidad de las
intervenciones a través de la combinacion de las acciones punitivas con el fortalecimiento
simultdneo del capital social comunitario, la cohesion social y la eficacia colectiva de las
comunidades (Jaén y Dyner, s.f) a través de programas de convivencia y de intervencion del
espacio publico para desactivar los mecanismos de dispersion de la desorganizacion social,
(Keizer, Lindenberg y Steg, 2008).

En materia de Convivencia, ante la necesidad pero la limitacion de las arquitecturas
Institucionales formales, se pueden activar mecanismos informales orientados a la orientacion
via normas sociales y al cambio cognitivo. La ciudad se beneficia de comprender y aprender que
no todos los cambios se dan por disefio ni de manera automética: Acompafiando y fomentando
mecanismos sutiles de “Empuje” (Thaler y Sunstein, 2008)de las reglas informales y sus
practicas, algo que escapa del disefio y requiere del aprendizaje y de la apropiacion local;
Comprendiendo que los incentivos de la ley pueden ayudar pero no son suficientes, hay que
apelar a incentivos inmateriales y cognitivos, pues la coercién, dadas las realidades y la memoria
de la ciudad, no es la Unica ni la mejor opcién para trabajar con todos los actores involucrados;
Fomentar el cambio o desplazamiento cognitivo sutil, con bajos costos e incentivos inmateriales
de reputacion, gusto, o diversién. Por ultimo, se recomienda la construccion de indicadores de
convivencia basados en al Manual de Convivencia de la ciudad y el enfoque desarrollado por el
Acompafiamiento, fortaleciendo su seguimiento y analisis dentro de las dimensiones de trabajo
cualitativo y cuantitativos del SISC.

Por su historia, esta es una ciudad en la que persisten heridas abiertas, se recomienda pensar en
intervenciones que ayuden a sanar las relaciones entre los funcionarios puablicos y las
comunidades en el nivel local por traumas o rencores generados en el pasado por abusos o
transgresiones en el marco de mudltiples violencias y del conflicto armado, con el fin de
(re)construir confianza y la disposicién a actuar colectivamente en pro de los temas de seguridad
y convivencia. En este sentido es fundamental, en materia de derechos humanos, atender las
recomendaciones del PNUD (2013: 206) para salvaguardar activamente los derechos de las
victimas, prevenir la revictimizacion y atender de manera especial a las poblaciones vulnerables a
casos de extrema violencia.

Por su disponibilidad y vulnerabilidad los hombres y las mujeres jovenes de Medellin siguen
siendo las principales victimas y victimarios en temas sensibles de seguridad y convivencia. Ser
joven y marginal en Medellin hace mas probable tanto la muerte como la carcel. Como
recomienda Muggah (2012) se debe dar un paso adelante y desarrollar programas de desarrollo
temprano para nifios y nifias, adolescentes y jévenes (NNAJ) e impactar de manera novedosa y
decidida a las personas y organizaciones que tienen mayor influencia sobre esta poblacién, a
saber, familias, colegios y centros comunitarios y de salud, asi como un importante trabajo con
los medios de comunicacion y de entretenimiento. El trabajo cualitativo del acompafiamiento
permite comprobar que es urgente recuperar los liderazgos y las energias sociales que las
familias, las comunidades y el sistema social tanto reprochan a los jévenes y que los combos,
bandas y estructuras criminales tanto valoran y aprovechan. Por esto se deben profundizar las
estrategias de integracion social y transmision de habilidades para la vida, de capacidades y
herramientas para resolver conflictos, canalizar las energias y el emprendimiento de forma
productiva, y el uso creativo del tiempo libre, asi como de ofertas de formalizacion con empleos
decentes y avance del empresarismo comunitario. Los resultados del acompafiamiento recogen las
propuestas de Barrio seguro de las comunidades en las 6 zonas de Medellin que pueden contribuir
de manera crucial a orientar el disefio de instrumentos para la politica publica. Por su intima
relacion, las causas y consecuencias empiricas de la violencia intrafamiliar en Medellin deben
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ser estudiadas e incorporadas en los modelos de prevencion en materia de seguridad y
convivencia (Barrientos, 2013).

Dadas las orientaciones del Informe de Desarrollo Humano 2013 del PNUD, la ciudad se
beneficia de articular las acciones en marcha con la recomendacion y estrategias relativas a
“atender y prevenir de modo integral la violencia de género en el espacio doméstico-privado y
en el ambito publico” (PNUD, 2013: 205). Ser mujer en Medellin aumenta el riesgo de
victimizacion por violencia y acoso sexual y por violencia intrafamiliar. La clave esta en un
blindaje institucional puablico, privado y comunitario a través de estrategias de comunicacion
masiva, pedagogia frente a la construccion de identidades, y sobre todo de acceso a rutas de
prevencion, atencidn psicosocial, proteccion fisica, denuncia y respuesta efectiva. Todo esto
aprovechando el importante avance legal y la sensibilizacion lograda en el pais, el departamento y
el municipio. Esto incluye el reconocimiento social, y la garantia de la proteccion de las
poblaciones LGTBI. En particular es urgente continuar la senda de visibilizacién, sancion social,
e intervencion geogréfica, en torno a la trata de personas y la explotacion sexual comercial
asociada a viajes y turismo en el municipio de Medellin (UNODC, 2013b). Existen ldgicas
endogenas soportadas en la oportunidad y concentracion de desventajas que sustentan el
fendmeno, que requieren la urgente comprension, identificacion e intervencion directa con y para
las poblaciones de riesgo.

Uno de los retos mas grandes que enfrenta la ciudad es el de mejorar su servicio de Policia. El
estudio muestra que la Policia es la cara del Estado en los territorios. Al parecer para muchos
ciudadanos el policia es literalmente el representante de la ley y el orden. Por lo anterior es
fundamental centrarse en el blindaje de los funcionarios a la influencia de incentivos
perversos en lo formal y de los actores ilegales en el servicio. La policia se puede beneficiar de
la importante evidencia existente sobre Medellin sobre los retos y oportunidades de retomar y
redefinir un enfoque de policia orientada por y para las comunidades (Universidad de Antioquia,
2012; Abello y Pearce, 2008). La ciudad puede proponer un experimento institucional
aprovechando la importante expansion de los cuadrantes para probar mecanismos de policia
orientada por y hacia las comunidades, con el fin sanear la imagen de corrupcién, reconstruir la
confianza, recuperar la lealtad y la legitimidad como los méas cercanos aliados de los
medellinenses.

Finalmente, queda abierto un problema que demanda la discusion ciudadana y desborda el &mbito
administrativo. En Medellin hay una intima relacién entre informalidad y criminalidad, asi como
la existencia de una equilibrio perverso en las areas grises de las economias legales e ilegales, de
la ley y las practicas informales. La propuesta de transformacion que ha hecho la ciudad y que
requiere de sustentabilidad, necesita de la construccion de mecanismos independientes de
accountability o control ciudadano que a su vez constituyan una fuerza de seguimiento y alerta
con poder de negociacion en un proceso de empoderamiento mutuo que permita la “co-
produccion” y la “co-gobernanza” de la seguridad y la convivencia. Esta idea ha sido estudiada
por Fox (2014) quien afirma que para enfrentar el reto de activar circulos virtuosos se requiere de
un ambiente posibilitador que incentive a los ciudadanos y sus organizaciones a elevar la voz, una
voz que requiere de “dientes” para avanzar reformas que mejoren el desempefio del sector
publico. De lo contrario se corre el riesgo de mantener “las trampas del bajo control ciudadano”
generadas por politicas de participacion inducida de arriba hacia abajo que al no ser bien
desarrolladas pueden capturar la autonomia ciudadana.
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