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    Introducción




     




     




     




    En Colombia la tragedia del desplazamiento forzado interno a causa del conflicto armado ha alcanzado magnitudes alarmantes.Entre 1985 y 2016 han sido expulsadas de manera forzada 7 422 944 personas1, afectadas además, por otros hechos victimizantes que trae la guerra y el desarraigo. En la búsqueda de respuestas,cientos de víctimas se han organizado y han decidido participar activamente a través de mecanismos institucionales y no institucionales para exigir sus derechos. En ese trasegar han desarrollado toda una serie de capacidades y fortalezas para interactuar con diversas agencias y actores del Estado en todos los niveles,han desplegado diversos repertorios de acción, han asumido múltiples costos y han invertido tiempo, recursos y energía, con el fin de lograr las reivindicaciones concretas que les permitan reconstruir sus vidas y conquistas de orden político orientadas a la justicia, la verdad, la reparación y la no repetición.




     




    No obstante, a pesar de la acción colectiva de estas poblaciones y de su participación en diversos escenarios institucionales2, su incidencia ha sido muy limitada, tal y como lo constata la Corte Constitucional cuando concluye que“no existe evidencia de que la participación de la población desplazada haya influido o incidido en la toma de decisiones en la política pública trazada para la atención integral, por parte del gobierno nacional o territorial” (Corte Constitucional, auto 383 de 2010). Esto se evidencia en que no han obtenido las reivindicaciones anheladas frente a aspectos cruciales como acceso a vivienda,trabajo digno,restitución de tierras,entre otras de sus demandas más sentidas, y en que la situación de derechos de esta población es bastante crítica, como lo muestran las encuestas de la Comisión de Seguimiento,que reflejan que más del 90 % de esta población se encuentra en pobreza extrema (Comisión de Seguimiento,2008,2009).




     




    Teniendo en cuenta lo anterior, la pregunta central que me propongo responder en este libro es, ¿cuáles son los factores que condicionan la participación y la acción colectiva de las organizaciones de población en condición de desplazamiento y de qué manera las limitan? Me centro particularmente en los de orden institucional, organizacional y en los relacionados con la violencia.




     




    Frente a los primeros buscó explicar por qué a pesar de que se multiplicaron los escenarios de participación institucional desde el año 2005, las poblaciones en condición de desplazamiento no logaron incidir en dichos espacios y ver satisfechas sus demandas. Ante la presión ejercida por las organizaciones de población desplazada (en adelante OPD), sumadas a la estructura de oportunidades políticas (EOP) que abrió la Corte Consti tucional mediante la sentencia T-025 de 2004, el gobierno decidió poner en marcha escenarios y mecanismos institucionales de participación de la población desplazada y crear una interfaz descentralizada de diálogo con el Estado. Sin embargo, en municipios con débiles capacidades ins titucionales y pobres, las OPD no lograban incidir en las decisiones y ver satisfechas sus demandas, porque los diseños institucionales creados establecieron grandes distancias entre los escenarios de participación y los de decisión, frente a los aspectos programáticos y presupuestales de la política de atención a la población desplazada. Esto trajo dos efectos: primero las personas invierten sus tiempos y energías pero no pueden in fluir de manera real en la toma de decisiones de la política pública, ya que eso escapa del escenario en el que están, y no existen mecanismos claros que permitan su ascenso a las instancias de decisión nacional. Segundo, se institucionaliza la acción colectiva y disminuye la protesta disruptiva.




     




    Respecto a los factores de orden organizacional, analizo los problemas de acción colectiva entre las organizaciones de población desplazada que traen efectos indeseables sobre la interfaz de diálogo con el Estado, y des taco los efectos que ha generado la falta de claridad en las reglas de juego en lo que se refiere a la selección de los representantes de la población desplazada, (en adelante PD), en lo nacional y lo territorial, así como los vacíos en los mecanismos que impiden el ascenso en las demandas y la articulación de los procesos de participación locales con los nacionales. Finalmente, expongo los factores relacionados con la violencia contra los líderes de las OPD, particularmente me centro en los efectos de la violencia letal y de las amenazas sobre la estructura de las organizaciones y sus repertorios de acción.




     




    El estudio se centra en el periodo de tiempo comprendido entre los años 2004 y 2011, que es el momento en que se crearon y pusieron en marcha los mecanismos estatales para institucionalizar la participación de la población víctima del desplazamiento. Aunque esta investigación se desarrolló a través de un estudio de caso, el análisis de los mecanismos causales que limitan la incidencia política de las víctimas en municipios pobres y las conclusiones que esbozo aquí, tienen un poder explicativo mucho mayor. Particularmente, los factores institucionales relacionados con los diseños de política pública y que terminan limitando el alcance de la participación explican lo que ocurre en los municipios de categoría cinco y seis en Colombia, que no cuentan con los recursos y la capacidad institucional suficiente para responder de manera descentralizada tanto a la implementación de la política como a las demandas de la población. Esto se abordará con detalle en el capítulo tres.




     




    Para los factores relacionados con las dinámicas organizativas y la violencia, el trabajo se enfoca en el estudio de caso del municipio de Soacha por varias razones: primero,porque ha sido históricamente uno de los mayores receptores de población en condición de desplazamiento,ocupa el segundo lugar después de Bogotá como municipio receptor del departamento de Cundinamarca (CODHES, 2010). Segundo, Soacha cuenta con varias organizaciones de población desplazada3 que conformaron la Mesa Municipal de OPD durante el periodo de estudio.Tercero, en este municipio funcionaron los espacios institucionales que creó el Estado para dialogar con ellos. Finalmente, la violencia contra los líderes y las lideresas de la población en condición de desplazamiento influyó de manera determinante en la desarticulación de varias organizaciones, y minó su acción cotidiana en el trabajo con las bases, como se verá en el capítulo cuatro.




     




    Este tema es de vital importancia tanto para las víctimas, como para los hacedores de política pública y para la academia.Para las primeras,porque analizar de manera reflexiva las condiciones que potencian o limitan su incidencia política puede orientarlas en la toma de decisiones frente a sus formas organizativas, los escenarios en los que deciden participar y sus repertorios de acción. En estos escenarios no solo se juega la posibilidad de ser reconocidos como interlocutores válidos y como ciudadanos, sino los objetivos y reivindicaciones estructurales en temas como la seguridad, la reparación y la paz.




     




    Las conclusiones y recomendaciones frente a la pertinencia de los diseños institucionales y los efectos que estos generan son claves para los hacedores de política de cara a las obligaciones que tiene el gobierno de promover la participación de PD en la política pública.Esto es una exigencia de la Corte Constitucional en la sentencia T-025 de 2004, en la que declaró un estado de cosas inconstitucional, y en sus múltiples autos de seguimiento (esto se profundiza con detalle en el capítulo tres). Lo anterior adquiere total pertinencia en una coyuntura como la que vive el país frente al posconflicto, en la que es necesario generar diseños institucionales de participación que sean efectivos y que se traduzcan en el goce de derechos. De lo contrario será una participación inocua que se convierte como un fin en sí misma y no en medio para lograr las reivindicaciones de las víctimas.




     




    También es un tema relevante para los académicos interesados en el debate sobre la participación institucional de poblaciones empobrecidas en el marco de los regímenes democráticos y descentralizados (Gutiérrez, 2007; Hevia, 2007; Massal, 2010) y en contextos de violencia (Velásquez, González y Rodríguez, 2008; Vargas, 2014).




     




    Se constató que persisten vacíos de conocimiento en los estudios que indagan por la acción colectiva de las víctimas,relacionados con el alcance de los objetivos de las organizaciones de población desplazada y su incidencia municipal, regional y nacional.Tampoco se han realizado estudios que indaguen por la acción del Estado para regular y promover la partici pación de la PD y sus efectos sobre su incidencia política, a excepción de la investigación de Gaviria (2015) y Vargas (2014). No se ha explorado la articulación entre las estructuras de participación locales y las nacionales de población desplazada, y entre estas y las entidades nacionales encarga das de ejecutar la política pública —cuestión fundamental para entender de qué manera ascienden las demandas locales de estas poblaciones a los niveles centrales de decisión—.




     




    Para el desarrollo del estudio se revisaron diversas fuentes documentales como prensa,archivos de las organizaciones de población desplazada,decre tos,leyes,la jurisprudencia relevante sobre la temática y otros documentos de la política pública relacionados con la regulación de la participación,etc. Además se realizó un trabajo de campo que comprendió la observación participante durante más de un año en la Mesa de Fortalecimiento de Organizaciones de Población Desplazada en Soacha. Para ingresar a este escenario, fue fundamental el apoyo del sacerdote Ricardo Martínez de Pastoral Social, quien me contactó con la lideresa que en ese momento ejercía la secretaría técnica de la Mesa,Marlen Muñoz.Mi entrada en este espacio no fue fácil, porque existían prevenciones por parte de los líderes y las lideresas que manifestaron estar cansados de las intervenciones de agentes externos que conocen el proceso, extraen información y se van. Con todo, me abrieron las puertas y me compartieron sus apuestas y sus sueños,así como sus frustraciones y retos.Me permitieron formar parte de sus dinámicas colectivas y de sus horizontes de futuro durante los meses de abril de 2010 a junio de 2011.




     




    Además de la observación participante, facilité un taller de dos días con los líderes y las lideresas de la mesa de OPD, el cual se llevó a cabo en Sasaima (Cundinamarca) los días 10 y 11 de julio de 2010,y que tuvo como objetivo central identificar los problemas de acción colectiva que limitan el logro de sus objetivos. También realicé entrevistas semiestructuradas a funcionarios del municipio de Soacha, a burócratas del nivel nacional directamente vinculados con el tema de participación de la PD y a líderes de la Mesa Nacional. La triangulación de todas estas fuentes fue clave para priorizar los tres tipos de factores explicativos y analizar las maneras diferenciadas en que condicionan su participación.




     




    El libro está conformado por los siguientes capítulos: en el primero se hace una revisión de estudios previos sobre la acción colectiva de población desplazada en Colombia y los vacíos de conocimiento que persisten y justifican la pertinencia de la presente investigación. El segundo presenta los referentes teóricos que orientaron el análisis. El tercero se centra en explicar los diseños institucionales que regulan el sistema de partici pación de PD para el periodo priorizado y de qué manera esos diseños institucionales limitaron su incidencia política. En el cuarto se describe la conformación, objetivos y acciones de la Mesa de OPD de Soacha y se abordan los otros dos factores: a) los referidos a la dinámica organizacional de las OPD; b) la violencia en Soacha contra la población en condición de desplazamiento. Por último se presentan las conclusiones y se formulan recomendaciones de cara a la implementación de la Ley de Reparación de Víctimas, que enfrenta retos similares en cuanto a la participación e incidencia de las víctimas en espacios de diálogo y confrontación con las autoridades estatales.




     




     




     




     




    

      

        1. Cifras del Registro Único de Víctimas con corte a 1 de septiembre de 2016. Unidad para la Atención y Reparación Integral a las Víctimas. Recuperado de http://rni.unidadvictimas. gov.co/RUV consultado el 1 de septiembre de 2016.


      




      

        2. Con el término participación institucional, hago referencia a la que ejercen organizaciones de la sociedad civil a través de mecanismos y escenarios creados y regulados por el Estado, en los que interactúan con actores y agencias estatales en procesos de planeación, ejecución y evaluación de política pública.


      




      

        3. Para el periodo que cubrió la investigación participaron trece organizaciones en la mesa municipal de OPD de Soacha de manera permanente.


      


    


  




  

     




     




     




     




    Capítulo 1. 


    Estado del arte: acción colectiva, participación y víctimas. Aportes y vacíos de la literatura reciente




     




     




     




    1.1. La promesa incumplida




     




    Ante la crisis de la democracia representativa y con el auge de los procesos de descentralización que tuvieron lugar en América Latina desde finales de los ochenta, tomó fuerza la promesa de la democracia participativa4 (Blair, 2000). El medio para alcanzarla consistía en promover una mayor participación de amplios sectores ciudadanos en asuntos de su interés (Rufián y Palma, 1993), bajo al menos tres supuestos: primero, que los ciudadanos son quienes conocen sus necesidades y pueden exigirlas a las autoridades descentralizadas que cuentan con margen y poder de decisión sobre asuntos locales; segundo, que el Estado descentralizado al estar más cerca de los ciudadanos podrá efectuar respuestas de manera oportuna y eficaz a las demandas, lo que plantea ventajas con respecto a los largos tiempos y las dificultades administrativas que se generan con la centralización (Rendón, 2004; Restrepo, 2001).Tercero, que la descentra lización promovería la incorporación de nuevos actores sociopolíticos en los debates y en las agendas de decisión publica locales (García-Guadilla y Pérez, 2002). Esta promesa sería en términos de Campbell la revolución silenciosa de América Latina (Campbell, 2003).




     




    Sin embargo, los alcances de esa promesa han sido muy limitados (Finot, 1998),Como plantea Massal“las esperanzas generadas por la construcción de la democracia participativa en gran parte se han desvanecido”(Massal, 2010,81).Indiscutiblemente existen experiencias exitosas de participación ciudadana en diversos campos,por ejemplo los presupuestos participativos en Brasil (De Sousa, 2004) o las asambleas constituyentes locales en la versión colombiana (Vanegas, 2012; Trejos, 2015). Pero en estas últimas décadas ha quedado en evidencia que la participación ciudadana no necesariamente lleva a una profundización de la democracia, ni a la reso lución de los reclamos y demandas de los sectores que se organizan para participar en una interfaz con el Estado (Huerta et al., 2000; Goldfrank, 2006; Mascareño, 2008).




     




    ¿Cuáles son los obstáculos que limitan el alcance de dicha participación? La literatura reciente enuncia por lo menos dos grandes aproximaciones para esta explicación. La primera de ellas se centra en una perspectiva institucional en la que se constata que en las últimas décadas se ha dado una explosión de reglas de juego,mecanismos y escenarios de participación, pero estos por sí solos no garantizan su eficacia, ni la incidencia política real de quienes participan. En un estudio que compara las constituciones y leyes sobre participación ciudadana en América Latina, Hevia (2007) sostiene que países como Chile, Colombia, Venezuela, Nicaragua, Perú y Bolivia, han desarrollado extensos y variados marcos jurídicos para implementarla a través de mecanismos directos o interfaces socioestatales, y que esta institucionalización es positiva y necesaria, mas no suficiente para obtener una mayor democracia participativa en el continente.




     




    Entre las causas más relevantes que limitan la participación están las siguientes: a) muchos de dichos escenarios y mecanismos son descono cidos, subutilizados o no implementados (Hevia, 2007; Ziccardi, 2004);




    b) la apropiación y delimitación de los temas a debatir y consultar están dados por un poder central o regional, lo que restringe los debates y sus alcances a nivel local (Massal, 2010); c) existe una separación creciente entre las políticas públicas y la participación, es decir, se participa para gestionar,ser consultado o hacer veedurías de control,sin ningún contacto con los centros de decisiones (Gutiérrez, 2007); d) la escala en la que se promueve la participación puede ser muy pequeña y la atomización o diversificación de los sectores que participan muy grande para generar cambios significativos. Esto es, hay una dificultad para implementar la participación más allá del nivel microlocal (Gutiérrez, 2007; Massal, 2010). e) Por último, pero no menos importante, la participación exige altos costos sociales, económicos y psicológicos, que se convierten en una barrera de entrada para los sectores más pobres y vulnerables (Gutiérrez, 2007; Piven y Cloward, 1979).




     




    La segunda perspectiva es la de la cultura política. Desde este enfoque el incumplimiento de la promesa obedece a que se le atribuyeron a la descentralización y a la participación ciudadana aspectos que ellas por sí mismas no van a cambiar, y que forman parte de la cultura política de los ciudadanos, de los burócratas y de las maneras en que nuestras sociedades han construido el Estado y el poder político. Factores como la debilidad organizativa de diversos movimientos y liderazgos de base no debieron obviarse (Nylen,2003),las organizaciones de base no son actores neutrales y apolíticos, sino que realizan sus intervenciones en la arena de la disputa política, y algunos rasgos de la cultura clientelista tradicional tan criticados en la democracia representativa no han estado ausentes en la participativa (Gurza, Acharya y Houtzager, 2005).




     




    Mascareño (2008) sintetiza esta aproximación al preguntarse si es posible que los procesos de participación relacionados con la democracia partici pativa tengan la suficiente capacidad para alterar la cultura política, o el comportamiento del sistema político en su conjunto.La respuesta al parecer es negativa. El mismo autor cita a Tanaka (1999), quien plantea que la política tiene sus propios códigos y discursos, y estos son autorreferentes y renuentes a otros sistemas y, en este sentido, es poco lo que las prácticas participativas de sectores vinculados más con aspectos sociales y cotidia nos podrán incidir en ese sistema político (citado por Mascareño, 2008).




     




    Hasta aquí, la literatura latinoamericana reciente muestra una importante aproximación a los aspectos institucionales y político-culturales que limitan el alcance de la participación en el marco de la promesa de la descentralización y la democracia participativa. Sin embargo,en este debate no se ha indagado por la participación de sectores vulnerables tales como las víctimas y los retos que enfrentan para hacer incidencia política en contextos violentos (con excepción de los estudios de Velásquez, González y Rodríguez, 2008) sobre la participación ciudadana en municipios afectados por la cooptación ilegal ejercida por parte de grupos armados y sus aliados. Este tema cobra gran relevancia en contextos como el colombiano, que enfrenta una guerra de más de cincuenta años de duración y que ha dejado más de ocho millones de víctimas; así como en otros países de la región que tuvieron dictaduras prolongadas caracterizadas por las graves violaciones contra los derechos humanos de los civiles.La participación de las víctimas es un tema que cobra cada vez más relevancia, y que tiene mucho que aportar al debate sobre la participación ciudadana en las democracias del continente.




     




    En el siguiente apartado realizaré una aproximación a la literatura nacional que se ha centrado en indagar por la participación de un conjunto deli mitado de población víctima del conflicto armado, a saber: la población que ha sufrido el desplazamiento forzado, quienes constituyen el sujeto central de esta investigación.




     




    1.2. Aportes de la literatura sobre la acción colectiva de la población víctima del desplazamiento forzado




     




    Aunque los estudios sobre esta temática son pocos, el interés ha crecido en los últimos años, lo que se evidencia en el surgimiento de artículos y estudios. Las investigaciones encontradas se presentan a continuación agrupadas en tres ejes temáticos: a) visibilización de la organización y participación de la población que ha vivido el desplazamiento forzado; b) investigaciones de carácter descriptivo y c) estudios de caso y aproxi maciones analíticas.




     




    1.2.1. Primer eje: visibilización de las organizaciones y de su participación




     




    En este eje se enmarca la literatura reciente que empezó a evidenciar el auge de organizaciones de población en condición de desplazamiento y su participación en diversos escenarios institucionales y no instituciona les. Entre los textos más relevantes están los de Osorio (2001, 2004), que desde una perspectiva cualitativa explora la recomposición identitaria de poblaciones que viven el desplazamiento forzado y aborda los procesos de rupturas y reconstrucciones vitales que atraviesan el desarraigo.




     




    Frente a la cuestión que nos compete, la autora señala que estas pobla ciones desarrollan acciones colectivas de diferente alcance que se pueden situar entre la supervivencia y la resistencia: entre las primeras se sitúan aquellas orientadas a la conquista de necesidades materiales y simbólicas de producción y reproducción; mientras que las segundas plantean opo sición a la dominación o la represión (Osorio, 2001, 2004). Si bien ambos textos ponen sobre la mesa la acción colectiva, no está acompañada de evidencia empírica que permita identificar cómo los factores que ella señala: discursos, propósitos y repertorios, determinan las acciones co lectivas por las que optan o no dichas poblaciones, y de qué manera esto afecta sus procesos de construcción de identidad colectiva.
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