Rev. Est. de Politicas Piblicas, 3(2): junio - noviembre 2017, 4-19
http://dx.doi.org/10.5354/0719-6296.2017.46351

ISSN edicién web: 0719-6296

(©Copyright 2017: Universidad de Chile, Santiago (Chile)

Estudio de la violencia en la protesta social en 2013 y 2014 en
Colombia y su afectacion a la seguridad en el modelo de analisis
de problemas publicos

César Rodriguez

Policia Nacional de Colombia

Resumen

La presente investigacion tiene como objeto de estudio, las circunstancias de violencia generadas en el
marco de la protesta social en 2013 y 2014 en Colombia, anos en los que presenté un escalamiento sin
precedentes en las tltimas cuatro (4) décadas, particularmente por la convergencia multisectorial en
términos sociales y de peticién representativa y asociativa, asi como por el impacto en la convivencia
en relacién con la alteracién del statuo quo de tranquilidad de manera simultianea en varias regiones
del pais y en ciudades donde se concentraron manifestaciones de protesta. En este sentido, a partir de
una aproximacion descriptiva, se pretende comprender maés alld de los procesos en los que la violencia
se inserta en la protesta social, que a manera de estudio de caso y para efectos de esta investigacion,
concentrara su andlisis en su afectacion a la seguridad como categoria de la convivencia desde la perspec-
tiva epistemoldgica de la Ciencia de Policia, empleando para efectos metodolégicos y de delimitacion, las
cuatro (4) fases el modelo de andlisis de problemas publicos propuesto por los autores norteamericanos
Cobb, Ross & Ross, en la década de los afios 70.

Palabras clave: protesta social, politica publica, seguridad.

Study of violence in social protest 2013 and 2014 in Colombia and its impact on
security in the public problems model of analysis

Abstract

This research which studies the circumstances of violence generated in the frame of social protest in
2013 and 2014, years in which it presented an escalation without precedent in the last four (4) decades
in Colombia, particularly in the convergence multisectoral and socially representative and associative
request, and the impact on coexistence in relation to the alteration of the statu quo of tranquility simul-
taneously in several regions and cities where protests were concentrated. In this sense, it is intended from
a descriptive approach, understanding beyond the processes in which violence is inserted in the social
protest, escalating to critical levels, which for purposes of this research, although affecting the security
like a category of coexistence since the epistemological perspective of Police Science, for methodological
and delimiting effects using the analytical model of public problems, to find findings which demonstrated
how coexistence aimed Police Law, connotes a theoretical harmonization with contemporary principles
of public policy, inserted into the current political debate as an essential element of existence and devel-
opment of the state.
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La convivencia en el modelo de
problemas publicos

La convivencia como fin del Derecho de Policia,
connota una sintonia tedrica con los postulados con-
temporaneos de politica publica, insertdndose en el
debate politico actual como un elemento esencial
para su formulacién y para la construccién de la
agenda, logrando una armonizacién material como
categoria no solo fundamental en el estudio de la
Ciencia de Policia sino también de carécter esencial
de la Ciencia Politica, al tocar la existencia misma
del Estado, sus fines y desarrollo.

En este sentido, la seguridad, como categoria de
la convivencia, encuentra una aproximacién en ma-
teria de politica publica desde el modelo de proble-
mas publicos desarrollado al tenor del surgimiento
de la politica publica norteamericana de la segunda
mitad del siglo XX, siendo empleado en multiples
casos de construccién de la agenda publica, sobre
un problema piiblicamente relevante.

En el caso objeto de estudio, la naturaleza de los
escenarios de conflicto social en Colombia, ha em-
pezado a connotar mas alla de los elementos mate-
riales de la agenda propositiva, petitoria o de de-
mandas sectoriales, la inclusién de manifestaciones
de violencia, que si bien en términos de gobernabi-
lidad generan efectos y contra-efectos negativos en
lo atinente a la legitimidad de la protesta, en re-
lacién con la convivencia derivan alteraciones que
afectan el estado de sosiego y de orden social, como
atributos de la tranquilidad.

Estos efectos que se explican en este articulo en
relacion con la protesta, se fundamentan en una
metodologia de investigacion que corresponde a un
diseno de caréacter descriptivo de los hechos de vio-
lencia al interior de las manifestaciones sociales ocu-
rridos durante 2013 en un marco tedrico descrito
desde la Ciencia de Policia cuyo objeto de estudio
es la convivencia (Londono, 2007).

Para tal efecto se procedera a realizar un levan-
tamiento de informacion, de los eventos ocurridos
durante el paro nacional de 2013, uno de los mas
criticos y complejos en relacién con la connotacién
de hechos de violencia, precisando que se incorpo-
ra el andlisis de estos hechos desde la teoria de la
Ciencia de Policia, por cuanto la afectacién a este
legitimo derecho en los eventos analizados, tiene un
impacto directo en su fin que es la convivencia, y
adicionalmente, por ser un hecho de caracter publi-
co, se vincula al d&mbito decisor del Estado produc-
to de la demanda de seguridad como efecto de la
protesta, a través del modelo de iniciativa externa
(Cobb et al., 1976), al incorporarse como asunto de
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la agenda publica.

Un primer efecto hablando de convivencia, se
puede describir desde la perspectiva instituciona-
lista, en la que el Gobierno, que agruparia en su
representacién la funcion y la actividad de Policia,
mantiene el histérico caracter centralista en cuanto
a la formulacién de politica publica relacionada con
los asuntos de Policia.

Las entidades territoriales en cabeza de sus au-
toridades de Policia, entiéndase gobernadores y al-
caldes, connotan en la mayoria de los casos, inclu-
so en afectaciones simultaneas a la seguridad, una
“delegacién no explicita de funciones” al gobierno
central en materia de restablecimiento de la con-
vivencia, rasgo que predomina cuando las vias de
hecho modifican el fin de la protesta social.

Lo anterior, denota debilidades en la aplicaciéon
del Derecho de Policia por parte de la autoridad
de Policia regional-local, en la que para el caso ob-
jeto de estudio y disponiendo de herramientas de
Policia para conjurar la alteracién a la convivencia
producto de la violencia en la protesta, se acude
al estamento central, en cuanto a la invocacién de
medidas y una mayor actividad de Policia, que ha
recaido generalmente en el cuerpo-institucion, tra-
ducida en respuestas tradicionales como el envio de
un mayor numero de policias, grupos de control an-
tidisturbios, desarrollo de actividades de registro y
control, y facilitacion del transito en vias que son
afectadas por bloqueos, etcétera.

Esta situacion deja entrever, que ese centralismo,
como caracteristica tradicional del sistema politico
colombiano, se reafirma con el cardcter constitucio-
nal sobre el Ente de Policia; esto es, que si bien a
partir del articulo 189 de la carta magna de 1991
(Constitucién Politica de Colombia, 1992: 134), la
conservacion y reestablecimiento del orden piblico
-entiéndase convivencia democratica en la doctrina
del Derecho de Policia-, se encuentra en cabeza del
Presidente de la Republica, articulos subsiguientes
otorgan en cada entidad territorial esta atribucién
a los gobernadores y alcaldes.

Sin embargo, el reclamo de la actuacién desde el
estamento central con medidas excepcionales, sin
haberse agotado las establecidas en las normas de
Policia, que otorgan tales atribuciones, denotan esa
delegacién del constituyente primario en cuanto a la
garantia y promocién de la segunda generacién de
derechos: econdémicos, sociales y culturales (Agui-
lar, 1998).

Retomando la calificacién al débil conocimiento
del Derecho de Policia, por parte de los responsables
de la funcién de Policia, en eventos como la legitima
protesta, los escritos en este &mbito, si bien no son
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amplios, son los méas completos en cuanto al desa-
rrollo de la Ciencia de Policia se refiere. La gama de
investigaciones abarca un anélisis de la estructura
bésica del estudio del que se ha venido reiterando
como Ente Policia, a saber, poder, funcién y acti-
vidad de Policia.

Al respecto hay una estricta relacién con la filo-
soffa contenida en la Ciencia de Policia, que define
el derecho de Policia de manera precisa de la si-
guiente manera: “Derecho de Policia (...) podemos
definirlo como el conjunto de normas establecidas
por el Estado para la reglamentaciéon de las liber-
tades publicas, con el fin de garantizar la tranquili-
dad, seguridad, la moralidad y la salubridad publi-
cas” (Olivar, 1995:13).

Esta afirmacién sin el propdsito de entrar en una
discusidn juridica, es primordial para comprender la
convivencia como asunto de politica publica, pues
aunque los gobiernos regionales y locales, en su con-
dicién de autoridades de policia, son igualmente res-
ponsables en la formulacion de la agenda de proble-
mas publicos relacionados con la convivencia, esta
preserva esos criterios de “delegacion” de la perife-
ria al centro cuando se requieren esas medidas ex-
cepcionales de restablecimiento, no porque los ex-
cedan, sino, como se explicaba, por el efecto mismo
que genera, observando la categoria de seguridad
afectada gravemente por hechos que involucran un
importante niimero de la poblacién alrededor de la
protesta social, haciendo uso activo de ella, y de
forma pasiva cuando la violencia afecta este iltimo
atributo.

Un segundo efecto, que se puede categorizar co-
mo “contra-efecto”, muestra un reclamo generaliza-
do en diferentes sectores sociales que, desde un enfo-
que positivista y conductista, ha pretendido generar
coaliciones de intereses. Estas coaliciones se forman
bajo diferentes estrategias de representacién, vo-
ceria y movilizacién, que cuando son alteradas por
externalidades violentas, derivan ese contra-efecto
de un negativo aconductamiento social que tras-
ciende a desequilibrios territoriales, manifestacio-
nes radicales de indignacién e impactos en términos
de violencias escaladas, generalizadas y con fines de
desestabilizacion.

Frente a este 1ltimo, cabe anotar que, tratando-
se de convivencia, retomando el espiritu del Estado
Francés inspirador de la Ciencia de Policia, se ana-
lizan sus dos primeras categorias, la seguridad en
términos de garantizar bienes juridicamente tutela-
dos y que estos no sean afectados, y la tranquilidad
en el sentido de mantener el orden, el “estado de
paz opuesto a la turbulencia” (Lleras, 2009: 59).

Esto significa que tanto en la comprensién del

Estado centralista en cuando a la aplicacion de las
normas de Policia para garantizar esa tranquilidad
y de formulacién de politica ptublica para la con-
vivencia (efecto), como en las conductas sociales
negativas que la afectan (contra-efecto), al consti-
tuirse en una reaccién al marco de “normalidad”
establecido, a través de manifestaciones violentas
graves, hay un contenido deontolégico perfectamen-
te ajustado a la Ciencia de Policia y a la Ciencia
Politica, que se explica a continuacion.

En palabras de Franco: “(...) mientras la Ciencia
Politica se ha enfocado en las relaciones de poder
y la administracién ptublica en la accién guberna-
mental, las politicas piblicas nacieron para estudiar
la toma de decisiones en el ambito de lo publico”
(Franco, 2012: 78).

La estructura del Estado moderno que hoy co-
nocemos con divisién de poderes y soberania que
recae en el constituyente primario, a través de unos
delegatarios o representantes elegidos democratica-
mente, sobre una carta comun de derechos y debe-
res, surge con el Estado Francés de la revolucién
del siglo XVII y la creacién de las instituciones na-
polednicas en la doctrina del derecho civil, luego
reproducidas por Prusia con el Estado de bienestar
del siglo XVIII, que daria lugar a lo que conocemos
como Estado Social de Derecho.

Sin embargo y como lo denota Foucault (2006) en
sus estudios socioldgicos sobre el comportamiento
asociado en estructuras organizadas de ciudadania,
la convivencia era un elemento horizontal, secuen-
cial y que antecedia condicionalmente el logro de
los fines del Estado en el siglo XVII, es decir, que
sin convivencia, no era posible el logro de los otros
objetivos.

Estos postulados también fueron el fundamento
de la formacion del Estado y los conceptos de or-
den y seguridad, desde el derecho administrativo
francés, que impulsé teorias del institucionalismo
en cabeza de Maurice Hauriou, de lo que hoy se de-
nomina y reconoce en el concierto intelectual como
Ciencia de Policia.

Esta descripcion brinda un primer marco histéri-
co de esta armonizacién entre policia y politica, en
referencia a la politica publica, pues el Estado ya
no solo regentaba la politica para la convivencia,
sino que lo hacia en relaciéon a problemas ptiblicos
especificos y con una inclusién en su programa de
gobierno.

Por ejemplo, asuntos como la salubridad, la regu-
lacién de un trafico creciente por la revolucién in-
dustrial caracteristica en el dieciochesco, incluso de
control aduanero en los crecientes puertos de la Eu-
ropa comercial, eran parte de la funcién de Policia
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y se incorporaban a las prioridades de la conviven-
cia, en la medida que avanzaban sus prioridades de
gobierno. Es decir, no sélo se legislaba, sino que se
gobernaba sobre el plano de la agenda de los asun-
tos y problemas publicos, en el plano de la politica
publica.

Ahora, en cuanto a la seguridad como un asun-
to de la cotidianidad que se entendia estdtica en
los eventos que esta no era afectada, y por el con-
trario, dindmica cuando por las conductas sociales
negativas era alterada, es importante comprender
también en tratandose de violencia en la protesta,
que esa “turbulencia” no se relaciona exclusivamen-
te al desorden producto de disturbios o tumultos,
sino que se entiende en relacién con la alteracién
del orden social, por hechos de violencia que ge-
neran fuertes perturbaciones y que son objeto del
presente estudio.

En el caso en mencién, se demuestra que ésta,
connoto graves afectaciones a la convivencia, por
ende, ademads de ser valida como objeto de estudio
en su categoria relacionada con la seguridad, cum-
ple las caracteristicas en el modelo de anélisis de
problemas ptblicos, particularmente por la “entra-
da” de una externalidad: violencia en la protesta,
en la agenda publica, que metodologicamente se le
conoce como modelo de iniciativa externa y que no
procede, contrario a éste, interna y exclusivamente
de los formuladores de la politica publica tradicio-
nales, dicese Gobierno.

El modelo de iniciativa externa (Cobb et al.,
1976), empleado para este caso, determina una ca-
dena de problemas propios de la agenda publica,
que incluyen temas fundamentales, o de acuerdo
a lo que proponen estos autores, “sistémicos”, los
cuales corresponden a derivaciones especificas de
macro-temas que son una obligacién politica en los
estados modernos, como es brindar “seguridad” de
manera ambigua, pues se desconoce ésta como ca-
tegoria de la convivencia.

Los micro-temas en este caso, serfan la tranquili-
dad asociada al goce del espacio publico, la garantia
de movilidad en cuanto se ve afectada por bloqueos
arbitrarios por las vias de hecho, al sosiego que de-
be caracterizar las actividades y lugares cotidianos
de desenvolvimiento social en el &mbito ptblico y
que necesariamente son afectados por hechos parti-
culares de violencia en la protesta, sobre los cudles,
como provienen de una iniciativa externa, deben ser
tratados desde la perspectiva de la politica publica.

Rev.

Diferenciacion del moti-
vo/objeto de la protesta con
la violencia como problema
publico en relacién con la con-
vivencia

La introduccién de la violencia en la protesta co-
mo problema publico, no puede confundirse con la
inclusion en la agenda del motivo de la protesta per
se, que so pena de las dimensiones problémicas que
plantee la tematica de la movilizacion popular en
este caso, a saber y como refiere el marco de estu-
dio del presente escrito, corresponde al paro nacio-
nal agrario en 2013 y las manifestaciones sociales
sectoriales de 2014.

Es claro que ese escalamiento en el empleo de
las vias de hecho, ingres6 como problema puiblico
no solo por una demanda unilateral hacia al Go-
bierno frente a la gestién politica en el asunto agra-
rio, sino también por el reclamo generalizado de
la comunidad frente a la afectacién a sus derechos
de movilidad, patrimonio e integridad, producto de
la violencia incorporada en estas demandas multi-
sectoriales, reiterando en principio, una paralelis-
mo entre el objeto de protesta: politica agraria, y
el objeto de conjurar la violencia en la protesta:
restablecer la convivencia.

En este sentido, el andlisis permite identificar que
para que esta demanda tuviera una entrada bajo el
modelo de Cobb, Ross y Ross (2009), el Gobierno
empled como recurso la base normativa existente de
proteccién a los derechos de los habitantes del pais,
es decir, apelo al statu quo, antes que estos fueran
amenazados.

La entrada se produce cuando més que produ-
cirse una afectacién a la seguridad, se produce una
alteracién a la seguridad y la tranquilidad, con unas
propiedades que la describen en la reciente protesta
como: dispersa localmente, pero coordinada regio-
nalmente, concentrada en los territorios, simultanea
e ininterrumpida.

Estos derechos se vieron seriamente vulnerados
no tanto por la protesta, ni por el objeto o motivo
de la misma, sino por el escalonamiento de la violen-
cia. Al respecto, el Ejecutivo se vio en la obligacién
de tomar decisiones administrativas en términos de
seguridad para contener la violencia, situaciéon que
se resolvié como consecuencia del efecto que fue el
que ingres6 como problema publico y no la deman-
da del grupo de interés como tal, situacién que se
explica a continuacion.

En términos marginales, se puede plantear se-
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cuencialmente el problema puiblico de violencia en
la protesta con sus actores y la elevacion del asun-
to convivencia en la politica publica, mediante un
modelo de ecuacién simple de tres (3) factores:
x—y = (a+b)/c Las equivalencias corresponden a:

» x: demanda social sobre un derecho fundamen-
tal (protesta).

= y: decisiones de politica para regular el derecho
fundamental (macro - tema: agro).

= a: decisiones de politica especificas para aten-
der el micro-tema de politica piblica, que co-
rresponde a las demandas especificas de las
asociaciones o grupos de interés en la protesta.

= b: violencia como medio de presién.

= c: decisiones de politica piblica para preser-
var el “orden publico” entiéndase convivencia
democratica.

Frente a una demanda social “x”, se aplican unas
medidas para solucionar o “restar” el objeto o in-
terés de la misma “y”; lo que genera como resul-
tado no sdlo la solucién al objeto que es “a”, sino
una agregacién (suma) consecuencial al efecto que
es “b”, que en esta ecuacion es la violencia, ambos
factores se pretenden dividir o distribuir en medidas
especiales que garanticen la convivencia y retornen
el estado de seguridad y tranquilidad, pretendien-
do neutralizar los efectos iniciales que corresponden
a la demanda social, por unos colaterales que fue-
ron los que adicionalmente ingresaron a la agenda
publica, es decir: necesidad de reestablecer la con-
vivencia.

Hipotéticamente se plantearia de la siguiente ma-
nera: x (demanda social) - y (didlogo Gobierno y
sectores sociales) = a (rechazo a las condiciones de
didlogo y sostenimiento de la protesta) + b (vio-
lencia en la protesta) / ¢ (medidas de Policia para
garantizar la convivencia).

La iniciativa externa en este caso, no solo provino
de los sectores activos o en conflicto, sino de los
pasivos, al sufrir un efecto colateral en el que las
demandas no fueron homogéneas a través de grupos
de interés, sino de manera generalizada a través de
acciones en términos de contencién de la violencia
derivada de la protesta.

En este sentido, el macro-tema de politica, a sa-
ber, educacién, salud, servicios ptiblicos entre otras
de las principales obligaciones del Estado, encuen-
tra para el caso de la protesta social, un asunto de
politica publica derivado del marco-tema agricola
y de produccién econémica del primer renglén pro-
ductivo del pafs.

El asunto o micro-tema ahora, motivo principal
de discusién y que finalmente incentivd la protes-
ta en el marco temporal de estudio, pasa a ser la
proteccién del sector agricola, garantias de crédito,
tenencia y acceso a la tierra, entre otros (reforma a
la Ley 30 de educacién, modificaciéon al estatuto la-
boral), que fueron las temédticas fundamentales que
sustentaron las demandas sociales en la protesta de
2013 y 2014 principalmente.

En consecuencia, y al sumarsele la violencia no
sélo como elemento que altera la convivencia, sino
como agente impulsor y también como manifesta-
cién consecuencial del problema inicial de la agenda
publica que era esa peticién social colectiva a través
de la movilizacién y la reunién, pasa a instalarse co-
mo un tema que supera la demanda social en si -el
problema agrario-, considerandose ahora y segin el
modelo, en el mecanismo de “disparo” por el que
las causas que alteran la tranquilidad pasan a ser
el elemento principal de la agenda.

Esto adicionalmente deriva un desplazamiento a
un segundo nivel de discusion, la cuestién medular
de la politica que es el tema agrario, como conte-
nido grueso de la demanda social y ubicando aho-
ra, la convivencia, como el asunto mas relevante de
politica publica.

A continuacién, se explicaran las primeras evi-
dencias de la inclusién del asunto convivencia como
problema publico, previo al agrario, identificando
por lo menos dos (2) respuestas en la fase de ingre-
so de esa externalidad.

La primera evidencia, corresponde a medidas
propias de una politica de seguridad, tales como la
militarizacién de Bogota! desde el 30 de agosto, la
orden presidencial de alistamiento en primer grado
de la Fuerza Publica y la disposicién de equipos es-
peciales de judicializacién en cabeza de la Fiscalia
por delitos contemplados en el denominado Estatu-
to de Seguridad Ciudadana, Ley 1.453 de 2011.

En este desarrollo de la introduccién de los asun-
tos de convivencia, en el marco de la politica puibli-
ca, se destaca que la evolucion de la protesta con
contenidos de violencia, presion¢ la inclusién de dos
(2) articulos que denotaban la preocupacién a la luz
de la gestion legislativa por elevar las acciones de

1“Decisiones en orden publico: El presidente aseguré que
desde la noche del jueves ordend la militarizacién de Bogota
y de los municipios donde sea necesaria la presencia de los
soldados. Ademads, indicé que se destinaron 50.000 hombres
de las Fuerzas Militares para que, junto con la Policia, vigilen
la movilidad en las carreteras. Agregd que todos los aviones
de la Fuerza Aérea estan listos para ayudar a abastecer a
las ciudades donde no estan entrando los alimentos. ?Tam-
bién habra caravanas escoltadas para permitir el ingreso y la
salida de los productos hacia y desde los centros urbanos?,
expres6 Santos”. Revista Semana. 30 de agosto de 2013.
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control contra estas manifestaciones. Dice el Art.
44:

“El que por medios ilicitos incite, dirija, constrifia
o proporcione los medios para obstaculizar de ma-
nera temporal o permanente, selectiva o general,
las vias o la infraestructura de transporte de tal
manera que atente contra la vida humana, la sa-
lud publica, la seguridad alimentaria, el medio am-
biente o el derecho al trabajo, incurrird en prisiéon
de veinticuatro (24) a cuarenta y ocho meses (48),
y multa de trece (13) a setenta y cinco (75) salarios
minimos legales mensuales vigentes y pérdida de
inhabilidad de derechos y funciones publicas por
el mismo término de la pena de prisién” (2015).

Seguidamente, el art. 45 de la norma ibidem, en
relacién con perturbacién del servicio de transporte
publico, colectivo u oficial, senala:

“El que por cualquier medio ilicito imposibilite la
circulaciéon o dane nave, aeronave, vehiculo o me-
dio motorizado destinados al transporte publico,
colectivo o vehiculo oficial, incurrird en prisién de
cuatro (4) a ocho (8) afnos y multa de trece punto
treinta y tres (13,33) a setenta y cinco (75) sala-
rios minimos legales mensuales vigentes” (2015).

Hasta ese momento el mecanismo de “disparo”
que fue la violencia en la protesta, privilegié una
respuesta de los formuladores de politica publica
para el asunto convivencia y no para el asunto agra-
rio, siendo el primero el nicleo del problema publi-
co; es decir, que la respuesta de politica para rees-
tablecer la seguridad y la tranquilidad, fue previa
a la resolucién de las demandas principales que co-
rrespondian a la protesta.

No podra considerarse la excepcionalidad y la ur-
gencia de las medidas que légicamente debe asumir
un Gobierno cuando se afecta el “orden piblico” o
mejor: convivencia democratica (desde la doctrina
de la Ciencia de Policia debidamente sustentado),
pues este estudio no discute la necesidad imperio-
sa de aplicar estas medidas ya vigentes normativa-
mente, sino su proceso de adopcién como politica
publica.

En este sentido, se va mas alld de la aplicacién de
las medidas excepcionales contempladas en las nor-
mas descritas, al articular un entramado de actores
y factores, a saber, las autoridades de policia a ni-
vel regional-local y otros mecanismos establecidos
como los consejos de seguridad a la luz del decre-
to 2.615 de 1991 o los del decreto 1.355 de 1970
(Cédigo Nacional de Policia).

La segunda evidencia, y en la que ligeramente
tienden a haber confusiones, pero que el anélisis de-
limita, es que el desarrollo de acciones en respuesta
al asunto o problema piblico, si bien resuelven el
objetivo o requerimiento del grupo de interés, para-
lelamente también resuelven la situacion de violen-
cia, es decir que deriva una relacién directamente
proporcional en materia de politica ptublica.

La confusién puede generarse en la medida que
una vez una decision que resuelve la peticion o el
requerimiento del grupo de interés, inmediatamente
se agota la posibilidad del actor o factor generador
de violencia, por ende, esta desaparece de forma pa-
ralela, y contrariamente se cree, al disponer exclu-
sivamente medidas para contener la violencia, que
estas van a restar capacidad petitoria o el objetivo
de los grupos de interés.

Lo que las movilizaciones sociales de 2013 y 2014
demostraron, fue que las medidas de politica contra
las manifestaciones que alteraron la seguridad y la
tranquilidad no fueron suficientes y por el contra-
rio derivaron un contra-efecto en el que la reaccién
derivé un grado de escalamiento tal en el que se ra-
dicaliz6 ain mas la protesta y ahora, nuevamente,
de manera directamente proporcional, la violencia.

Es pertinente recordar que una de las carac-
teristicas de ingreso a la primera fase del modelo
de problemas publicos, es que presente una conti-
nuidad temporal que asocie varios micro-temas, de-
rivado de una obligacion del Estado. Tratdndose de
convivencia en relacién con la protesta, la grafica
que se muestra a continuaciéon permite observar esa
progresividad.

El analisis del comportamiento de la protesta so-
cial en Colombia, permite identificar, evidentemen-
te, un escalonamiento de estas manifestaciones en la
ultima década. Los picos mas altos se presentaron
en los anos 2005, 2007 y 2012 con 2.300 actividades
de este tipo y 2.400 en 2011, para el primer ano
de estudio (2013), a corte 1 de octubre, cuando fi-
nalizan las manifestaciones de protesta, se habian
alcanzado 3.005 hechos (ver grafica), la cifra mds
alta de los dltimos 12 anos y que en el contexto de
introduccién de la politica puiblica que cumple el
marco propuesto por Sabatier (1988), permite ob-
servar las siguientes consideraciones de interés alre-
dedor de tres (3) premisas:

1. Se cumple la primera premisa expuesta en rela-
cién con la comprensién del proceso de cambio
de politica en términos espacio-temporales.

El modelo de problemas publicos plantea por
lo menos una década para que un marco-tema
de politica, ingrese bajo el atributo de externa-
lidad en el modelo, como micro-tema o asun-
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Figura 1: Comportamiento histérico de la protesta en Colombia 2002-2013
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to de politica publica. En este caso se puede
observar que la tendencia de incremento de la
protesta, ha acumulado pliegos petitorios ho-
mogeneos desde los sectores, los intereses de
las asociaciones o grupos de coalicién y parti-
cularmente los hechos de violencia que alcanza-
ban un 68 % (Fuente Observatorio del conflicto
social - Ministerio de Trabajo) y consecuente-
mente, la adopcion también progresiva de me-
didas de Gobierno para garantizar la seguridad
y tranquilidad publicas, refiere un periodo si-
milar, como se observa en la gréfica y tiene su
culmen con la expedicion de la Ley 1.453 de
2011 que incluye entre otras sanciones para el
desarrollo de actos de violencia o que afecten
la convivencia en las manifestaciones.

. La segunda premisa involucra necesariamente

la interaccién de actores de distintas institu-
ciones en un ambito de la politica puiblica. En
este punto se describen los llamados grupos
de coalicién, en tres asociaciones: a) laboral-
sindical, b) educativo-estudiantil, y c¢) campe-
sina; y cémo éstos, algunos en mayor o menor
medida, vieron afectado su interés petitorio en
desarrollo de la protesta, por la alteracién de
la tranquilidad a través de las siguientes carac-
teristicas:

(a) Articulacién de pliegos petitorios, politi-
cas administrativas y garantias laborales
del sector laboral-sindical: este sector tu-
vo una participacién del 21 % en las pro-
testas, superando un estimado de 700 ma-

nifestaciones. En este sentido, los grupos
de interés gravitaron sobre problematicas
relacionadas con garantias laborales, que
fueron el punto de fusién de los grupos de
coalicién o asociaciones.

Sin embargo, es pertinente aclarar que
desde el analisis y en términos del proble-
ma publico de la violencia en la protesta,
este sector presenta indicadores minimos
de afectacién por parte de la violencia.

Esto, permite definir otro hallazgo en
términos de que por el tipo de organiza-
cion de esta coalicién o grupo de interés,
donde han evitado el ingreso de la violen-
cia como factor desestabilizante de la pro-
testa y como apalancador de la deman-
da social particular, no alcanza el nivel
de preocupacién en la opinién piblica en
la medida que no se caracterizan hechos
violentos, por ende, y a diferencia del si-
guiente grupo que se describird a conti-
nuacion, no lograron por lo menos resol-
ver recientemente o ser atendidos en su
pliego petitorio por parte del Gobierno.

Sector educativo y estudiantes organiza-
dos alrededor de la Mesa Amplia Nacio-
nal Estudiantil (MANE): en 2012 los mo-
vimientos universitarios tuvieron una vi-
gente participacién en la protesta, pero si-
multaneamente existia una difusién en la
cohesién y definicion de actores dentro de
esta coalicion, siendo el sector méas afecta-
do por los hechos de violencia al interior
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de la protesta.

Como parte de la organizacién de me-
sas de trabajo sectoriales y territoriales
para lograr una adecuada reforma a la
ley 30 de educacién, la MANE dispuso
la organizacién de mesas regionales de
consolidacion del proyecto, pero presento
distorsiones en el bloque del sistema de
creencias, cuando particularmente el sec-
tor de los estudiantes del SENA registro
una participacién inusual que superd las
35.000 personas en 2012 entre estudian-
tes, docentes y trabajadores, en ese pe-
riodo, orientados al rechazo a la reforma
tributaria.

Sector campesino: representado en los di-
ferentes movimientos denominados “dig-
nidades” que agrupaban las asociaciones
productivas por renglén, a saber, café,
arroz, papa, entre otros (diginidad cafe-
tera, arrocera, papera, etc.)

3. La tercera premisa, en la que la politica publi-
ca es producto del sistema de creencias, pue-
de tener dos lecturas: una desde la visién de
la gestion politica de Gobierno, quien formula
una politica homogénea y concordante con sus
creencias, ideologia politica y programa de Go-
bierno, en este caso frente a las manifestaciones
de violencia en la protesta.

La otra visién, como efecto de la paridad de
demandas sociales entre los actores involucra-
dos, en la que si bien hay diferencias, existe
una conexion del requerimiento del problema
publico desde la protesta, que también ape-
la al rechazo y la marginacién piblica de los
hechos de violencia de los cuales paralelamen-
te se ven afectados, y a su vez, que encuentra
una coalicién accidental que opera méas como
un punto de encuentro en los grupos no orga-
nizados de ciudadanos (trabajadores indepen-
dientes, estudiantes no asociados, campesinos
asociados pero no sindicalizados u organizados,
ciudadania en general, etc.), que rechazan es-
tos hechos en la medida que afectan su nicleo
de derechos como se expuso anteriormente.

Este hallazgo en el estudio, denota cémo tam-
bién la seguridad y la tranquilidad confirman
la premisa moderna de la Ciencia de Policia en
la que llegan a considerarse un bien publico,
afirmaciéon coincidente con los postulados del
derecho internacional ptublico, expuestos a la
luz del ahora concepto de seguridad humana.

Se observa entonces, como las coaliciones o aso-
ciaciones organizadas, son conscientes del per-
juicio que puede generar la inclusion de la ex-
ternalidad “violencia” -que este estudio se ha
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acunado como alteracién de la tranquilidad-,
en la representacion de sus intereses, e incluso
como medio de presiéon en la negociacion o de
elevacién del problema piiblico a una politica
publica, pues en tanto se ve afectada la tran-
quilidad de los grupos no organizados de ciu-
dadanos, estos reaccionan a pesar de no estar
asociados, pues mantienen un interés comun en
términos de convivencia y es el hecho que no
se perturbe su tranquilidad y su seguridad, es
decir, el marco de derechos fundamentales que
les corresponde al interior de un Estado.

Es pertinente comprender cémo la convivencia
-concepto estructural en la teoria del Estado-, ofre-
ce un afianzamiento en el contexto las obligaciones
politicas que le corresponden, incluso antes de la
formacion del Estado republicano y como se descri-
bid, al considerarse una obligaciéon que éste debia
proveer, para garantizar el orden y la tranquilidad
de los asociados en los diferentes sistemas politicos
modernos en el desarrollo y evolucién de las orga-
nizaciones sociales.

Sin embargo, se observa cémo adquiere un ras-
go de doble relacién, cuando sobre la transiciéon de
las organizaciones socio politicas tradicionales, in-
gresa un fuerte contenido positivista del derecho y
de la politica, para constituir el Estado Social de
Derecho, pues tanto en la transiciéon del Estado Re-
publicano como en el Estado de bienestar europeo
posterior a las reformas bismarckianas, la conviven-
cia pasa a considerarse, no solo una obligacién del
Estado, sino paralelamente un derecho y deber ciu-
dadano.

Se destaca la anterior afirmacién en subrayado,
pues es pertinente resaltar que, en este periodo,
politicamente adquiere un sentido mas vivo -que ya
tenfa como un atributo de las relaciones entre las
personas que se agrupan en una organizacion social
y politica-, y que no es objeto de discusién en su
sentido juridico, sino que adicionalmente, sienta las
bases para ser considerado un asunto fundamental
en materia de politica publica.

Por esta razén, cuando en relacién con la especi-
ficidad que requiere la politica ptblica, no solo por
la poblacién objeto sino por la relevancia que ad-
quieren los ahora no macro-temas como los asuntos
de politica que son tratados desde esta dptica, la
convivencia no puede ser la excepcién y también
estd dotada de esa especificidad que requiere ser
observada permanentemente, como rasgo propio de
la esencia de una politica publica.

Este aspecto es fundamental cuando se trata de
argumentar el por qué la convivencia es un asunto
de politica ptublica, ya no solo desde la perspecti-
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va juridica o tedrica, como bien se ha documentado
en doctrina del Derecho de Policia y de la Ciencia
de Policia respectivamente, sino porque estd visto
y como se pretende demostrar en esta investigacién
sobre el ejemplo objeto, cémo su eventual altera-
cién, regulacion y mecanismos de entrada y de sali-
da (en el modelo de problemas publicos), producto
de la modificacién de las condiciones de doble re-
lacién descritas (como deber y como obligacién),
hace parte misma de la cotidianidad en las relacio-
nes socio-politicas, de su necesidad para garantizar
el orden y desarrollo de las comunidades, y de su
innegable condicién para hacer viables social, pro-
ductiva y politicamente esas asociaciones humanas
y ciudadanas.

La afectacién a la seguridad y la tranquilidad en
el marco de la violencia en la protesta social se des-
cribird en el modelo de iniciativa externa de proble-
mas publicos, en sus 4 fases:

Iniciacion

La iniciacién hace referencia a problemas secun-
darios o derivados del sector ain se encontraban
en la agenda formal, muy regional, a pesar de ser
la reforma agraria, el nicleo principal de las pro-
blematicas y un elemento fundamental de la agenda
publica.

En términos de alteracién a la tranquilidad en el
marco de la protesta, a excepcién de movilizaciones
regionales que no habian trascendido a la agenda
publica, se identifican algunos eventos relevantes,
revisando la linea historicista de grave alteracién
a la convivencia desde el Paro Nacional de 1977
liderado por las centrales obreras, las denominadas
marchas cocaleras de 1996 en Caqueta y Putumayo,
y algunos conflictos sectoriales-regionales durante
las iltimas dos décadas.

Durante los ultimos 30 anos, las movilizaciones se
presentaron alrededor de acciones multisectoriales
integradas por el movimiento campesino e indige-
na agrupado alrededor de la Organizacién Nacio-
nal Indigena de Colombia (ONIC), en este sentido,
otras agrupaciones como la Asociacién de Usuarios
Campesinos (ANUC) concentraron como grupos de
interés y con caracteristicas de coalicién por creen-
cias, las principales pretensiones sociales, con aspi-
racién y alcance politico en lo regional, sobre finales
de la década de los sesenta.

En este sentido en Colombia se realizaron mas de
250 paros locales durante la década de los setenta y
principios de los ochenta, las cuales concentraron la
movilizaciéon campesina sin mayores rasgos de vio-
lencia y en la que tales conflictos se concentraron

con ocasién a la reforma de la propiedad agraria, el
acceso a medios de producciéon autéonomos, crédito,
asistencia técnica agropecuaria entre otros, donde
la violencia actio como factor de presién, pero no
como impulsor de la protesta, que solo alcanzaron
el bloqueo parcial de vias y toma de tierras o de de-
pendencias oficiales de cardcter municipal, nacional
o departamental.

Desde ese periodo y en los siguientes anos a ex-
cepcién de la declaracién de paros nacionales en
anos sucesivos, no se habia vuelto a alcanzar un
nivel de movilizacién sostenido, que sumara tantos
actores sociales agrupados y que fuese tan grave en
términos de afectacién a la convivencia. Posterior-
mente el estudio de cifras de lesionados y muertos
en la protesta, confirma sus altos niveles, sin de-
jar de estimar, la generalidad en otros hechos como
bloqueos de vias, disturbios y asonadas que, desde
la normatividad de Policia, connotan alteracién a
la tranquilidad.

En el caso particular y transcurrido el mismo mo-
delo histérico de la inclusién de la violencia en la
protesta, que desemboco en el reciente paro agrario,
las manifestaciones de violencia eran regionaliza-
das, sin llegar a niveles de escalamiento progresivo
y mucho menos de afectar el derecho fundamental
de la vida, como efecto y producto de la protesta.

En el caso particular, que desembocé en el recien-
te paro agrario, las manifestaciones iniciales por las
vias de hecho, eran muy marcadas regionalmente,
pero no habian llegado a niveles de escalamiento
progresivo nacional que recondujeran la agenda de
politica ptublica a la convivencia como un asunto
nodal a resolver, y ya no el nicleo principal y cau-
sal de la protesta, reitero, el asunto agrario.

Sin embargo, hasta esta fase de iniciacién, la
tranquilidad, como categoria de la convivencia, no
alcanzoé a ser considerada como asunto de politica
publica y se percibia como una consecuencia cola-
teral de la protesta.

La afirmacion descrita anteriormente es funda-
mental en los hallazgos de esta investigacion, pues
desde el Derecho de Policia la convivencia era y
siempre ha sido un ingrediente juridica y politica-
mente activo, quiero decir, que desde el momento
mismo en que hay una decisién ciudadana legitima
de solicitud de reunién y movilizacion, se acude al
poder de policia descrito en la Constitucién Politi-
ca en su articulo 37 y en normas como el Cédigo
Nacional de Policia, que en su articulo 102, obliga
un requerimiento previo sustentado en la ley para
realizarlo.

Por lo anterior, la funcién de policia al acudir a la
autoridad de policia quien ostenta la facultad de re-

Rev. Est. de Politicas Publicas, 3(2): junio - noviembre 2017



Estudio de la violencia en la protesta social en 2013 y 2014 en Colombia

gular esa movilizacion, y finalmente la actividad de
policia, en su cuerpo-institucion quien finalmente
garantiza, que esa convivencia como un bien colec-
tivo, no se vea afectada por esa actividad particular
solicitada.

Atn asi y dada la inclusién de una facultad en la
autoridad de Policia, desde esta tltima norma (De-
creto 1.355 de 1970), no se concebia sino hasta los
recientes anos, en los que la politica publica se apli-
ca en Latinoamérica como una disciplina, consisten-
te en la posibilidad otorgada al cuerpo-institucién
de Policia, de disolver la manifestacién que altere
la tranquilidad, como reza en su articulo 104:

“Toda reunién o desfile publico que degenere
en tumulto o cause intranquilidad o inseguridad
publicas sera disuelto. No se adelantara procedi-
miento alguno contra las personas que acaten las
ordenes de la autoridad. En caso contrario seran
puestas a disposicién de la autoridad competente”
(2015).

Sobre este momento, la alteracién de la tranquili-
dad, como asunto de politica piblica, no alcanzaba
a generar una entrada en el modelo, en términos de
constituirse en un tema que lograra activar en la
teoria clasica de politica publica inspirada en Lass-
well, sus fases de: necesidad, planeacién, formula-
cién, ejecucion y evaluacién, las cuales adicional-
mente son coincidentes y planteadas por la corrien-
te de estudios de politica piblica latinoamericana
del profesor Luis Aguilar Villanueva.

Las decisiones de politica publica con ocasién a
la violencia en la protesta durante 2013 y 2014, son
diferentes a las acciones de Gobierno contenidas en
una Politica de Estado o una Politica de Gobierno,
por el contrario, una politica publica como senala
Franco, son:

“(...) acciones de Gobierno con objetivos de interés
publico que surgen de decisiones sustentadas en
un proceso diagndstico y andlisis de factibilidad,
para la atencion efectiva de problemas publicos
especificos, en donde participa la ciudadania en la
definicién de problemas y soluciones” (2012: 88).

Especificacion

La convocatoria al paro nacional agrario se defi-
ni6é un mes antes del 19 de agosto de 2013, con un
caracter multisectorial en una asociacion o grupo de
interés organizado -en términos del modelo-, que se
denominé la MIA (Mesa de Interlocucién y Acuerdo
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Agropecuario y Popular), la cual a partir de un plie-
go petitorio de seis (6) puntos?, pretendian agrupar
las multiples representaciones y demandas no solo
campesinas, sino extensibles a la mineria y otras de
orden sindical, obrero, de la salud y educacién, con
representaciones politico-sociales.

Esta fase del modelo es de transicion en lo que re-
fiere a la alteracion de la convivencia, sin embargo,
destaca que, como su nombre lo indica, enmarca las
causas por las que puede generar esta afectacion.

Los renglones petitorios, las agremiaciones y las
organizaciones sociales, tienen unos objetivos y un
entorno con caracteristicas deterministas, por las
cudles se pueden generar o no alteraciones a la con-
vivencia.

La especificacién permite también diferenciar,
por ejemplo, como en los sectores docente o sin-
dical, que se concentran en principales ciudades o
centros productivos subregionales, no son comunes
las manifestaciones de violencia generalizada que
afecten la tranquilidad en general, hablando de sus
reuniones y manifestaciones. Lo anterior permite
también diferenciar las causas, entornos y actores
por los cuales se podria alterar la convivencia en
desarrollo de la protesta legitima.

En este punto es importante senalar otras carac-
teristicas del modelo de inicio o iniciativa externa.
El mecanismo de “disparo individual” correspon-
de a personas o grupos de personas, representadas
en los diferentes sectores que integran el problema
agrario, situacién interpretativamente diferente al
gremio agrario. La traduccién de reclamaciones di-
fusas en asuntos especificos de la politica, definen el
asunto de la agenda y le permiten llevarla a la ins-
tancia oficial o de decisién publica con mayor rigor
desde la politica publica.

En este caso, el grupo de interés posee experien-
cia en la articulacién de demandas, pero dada la
coyuntura politica sobre los asuntos del campo y
la produccion del agro, no fue sino hasta que in-
gresaron contenidos y manifestaciones de violencia,

¢

2El texto de peticiones de la MIA sefialaba: “...Ampa-
rados en la legitimidad de nuestro derecho a la protesta,
exigimos al Gobierno el cumplimiento de seis obligaciones
politicas y legales béasicas: 1. Exigimos la implementacién de
medidas y acciones frente a la crisis de la produccién agro-
pecuaria. 2. Exigimos acceso a la propiedad de la tierra. 3.
Exigimos reconocimiento a la territorialidad campesina. 4.
Exigimos la participacién efectiva de las comunidades y los
mineros pequenos y tradicionales en la formulacién y desa-
rrollo de la politica minera. 5. Exigimos se adopten medidas
y se cumplan las garantias reales para el ejercicio de los de-
rechos politicos de la poblacién rural. 6. Exigimos inversién
social en la poblacién rural y urbana en educacién, salud,
vivienda, servicios publicos y vias...”. Central Unitaria de
Trabajadores de Colombia - CUT (2013). Pliego Nacional
de Peticiones Agropecuarias y Populares.
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los que permitieron, como se senalard més adelan-
te, resolver por parte del Gobierno, un paquete de
medidas en el denominado Pacto Nacional por el
Agro y el Desarrollo Rural.

Obsérvese que grupos experimentados en promo-
ver demandas especificas, como el sindical, en el
que los autores de las peticiones e intereses, son ho-
mogéneos y presentan rasgos muy fuertes de cohe-
sién al interior de sociedades de produccién cam-
pesina (caso colombiano) e industriales, no logra-
ron articular una transformacién laboral profunda
desde una politica publica nacional en los tltimos
20 anos, por el contrario, si bien con algunas in-
troducciones normativas en relacién con la relacién
obrero-patronal, no se generaron cambios estructu-
rales, limitando los pliegos a acuerdos con los patro-
nazgos empresariales y en eventuales casos, algunas
concesiones por parte de los gobiernos regionales.

Este ejemplo permite evidenciar nuevamente,
como la inclusiéon de la violencia es el problema
publico en si, y no es sélo la demanda social, y como
nuevamente se presentan transformaciones urgentes
en materia de la politica piblica para la convivencia
producto de la violencia en la protesta.

Es pertinente comentar, que la respuesta desde
politica publica, tiene un doble alcance. Por una
parte, es una respuesta al pliego petitorio y por
otra, simultdneamente es una respuesta para con-
tener las afectaciones a la seguridad y tranquilidad,
y ademds reestablecer la convivencia, como la dis-
posicién de un marco normativo e incluso proyectos
de ley especificos que pretenden regular el derecho
a la misma, como se presenté con el mencionado
Estatuto de Seguridad Ciudadana.

El proceso histérico de introduccion de una exter-
nalidad en el modelo de problemas publicos, sobre
las lineas de tiempo estudiadas con un promedio
de una década, tanto para los micro-temas de la
protesta como los de convivencia, cumplen este re-
quisito, también son progresivos y escalonados.

Esta afirmacién, contundente en términos de su
sustento desde Ciencia Politica y su disciplina de las
politicas publicas, encuentra asidero tedérico tam-
bién en la Ciencia de Policia. En este sentido, uno
de los principios del derecho de Policia corresponde
a la inmediatez como bien lo senala Lleras (2009:
58) para solucionar los fenémenos de convivencia.

No en vano este jurista realizaba una de las refle-
xiones mas importantes en términos procedimenta-
les del derecho de Policia, en cuanto a que, si bien
se han delegado estos procedimientos de restableci-
miento de la tranquilidad a las autoridades de Po-
licia, no se han creado los procedimientos propios
del mismo, situacién por la cual las autoridades no

pueden resolver esos asuntos cotidianos que afectan
la convivencia.

Esto explica también, porque muchos de los asun-
tos cotidianos de alteracion de la tranquilidad tie-
nen que ir construyendo ese camino y formando-
se como externalidad, para que luego de un corto
plazo (5 a 10 afios), presionen esos mecanismos de
entrada, sea por asociaciones organizadas o agru-
paciones no organizadas como se ha explicado, sea
por la opinién o por el formulador de la politica,
en este caso el Gobierno, y finalmente por via po-
sitivista (normativa) o de decisién, construya una
politica publica.

Infortunadamente, esta es una de las razones por
las cuales los Estados modernos y la sociedad obser-
van una demanda permanente de la actuacion del
derecho penal, considerando que a pesar de su na-
turaleza como ultima ratio en su aplicacién, se cree
erréneamente que serd mucho mas fuerte y ejem-
plar la sancién, generando un efecto contrario en lo
que al procedimiento se refiere, esto es, que si bien
el fin es lograr una sancién que dentro de sus multi-
ples fines contribuya a la prevencion futura de esos
hechos, en el fondo y por las caracteristicas de este
procedimiento, el fondo procedimental hace que sea
extensa por la exposicién de la prueba y la carga
que de esta recae sobre el Estado, haciéndolo lento
y complejo, atentando contra ese principio de inme-
diatez que se pretende en tratandose de reestablecer
la convivencia a través del derecho de Policia.

Expansion

La puesta del problema agrario, pero simultanea-
mente de la violencia en el contexto, en el ejemplo
del paro agrario, fue el detonante de la conflictivi-
dad potencial producto de la protesta.

Si bien en principio la MIA no logré una coalicién
suficiente de presiéon para captar la atencién de los
decisores, se registraron los siguientes fenémenos de
asociacién territorial colectiva, que ademds de esa
representacién politico-social y sin ser reproducto-
res directos de la violencia, no pudieron controlar en
su escalonamiento, el inconformismo generalizado y
la emergencia no accidental en la reivindicacion.

Obsérvese como en la clasificacion que se realiza
a continuacién por coaliciones o grupos de interés,
demuestra que el elemento reivindicacion en esta
tercera fase del modelo, crea una relacién directa-
mente proporcional en la alteraciéon de la tranqui-
lidad, es decir, que a coaliciones regionales, afec-
taciones regionales a la convivencia, a coaliciones
nacionales como la que finalmente agrupé el paro
nacional agrario, también se generan agravaciones
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nacionales, siendo una consecuencia de los niveles
mismos de prolongacién de la protesta, la inclusién
de agentes externos generadores de violencia y la
perdurabilidad de los requerimientos®.

1. Coaliciones de representacién socio-productiva
SIN representacién politica: alrededor de los
movimientos como “Dignidad Agraria” que
buscaba integrar un pliego unificado alrededor
de movimientos regionalizados de “dignidades”
papera, cebollera, lechera, y presionar la insta-
lacién de una mesa nacional agraria, evidencio6
la incapacidad de agrupar todos los sectores
agrarios, de manera que pesé la representacién
territorial de la produccién, no necesariamen-
te circunscrita a los departamentos, sino a las
superficies de produccién agropecuaria, cuya
connotacion es regionalizada.

2. Coaliciones de representacion socio-productiva
CON representacién politica: el movimiento
“Dignidad Cafetera”, por la representacién de
lideres politicos locales, emple6 como platafor-
ma la representacion del electorado en Huila y
el Eje Cafetero, para elevar los niveles de inter-
locucién ante el Gobierno, motivo por el cual,
fue uno de los pocos sectores que vio represen-
tadas sus peticiones en sendos debates ante el
Congreso.

3. Coaliciones con representaciéon nacional alre-
dedor de movimientos sociales: diferentes sec-
tores del paro agrario, al igual que la protesta
de 45 dias en la region El Catatumbo, fue re-
presentada por tres (3) grupos de coalicién:

(a) La Asociacién Nacional de Zonas de Re-
serva Campesina - ANZORC, que pre-
tendia en el caso de Catatumbo, la confor-
macién de una Zona de Reserva Campesi-
na impulsada por ASCAMCAT (Asocia-
ci6én Campesina del Catatumbo), asi co-
mo la suspension de la erradicaciéon ma-
nual de cultivos ilicitos.

El movimiento Marcha Patridtica que al
igual que MIA y los movimientos de Dig-
nidad, intentaron promover una agenda
unificada ante el Gobierno Nacional, que
representara mas alld del pliego de MIA,
los intereses del campesinado colombiano
en general.

(¢) El movimiento sindical representado en

3El paro nacional de 2013 fue uno de los mas extensos
y de los que tuvo mayor participacién por sectores y miem-
bros de asociaciones, en la historia contemporanea del pais.
43 dias continuos y méas de 30.000 personas de diferentes
organizaciones sociales se vincularon a esta protesta.
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FECODE, la CUT y ANTHOC?, el cual
propuso condiciones para un paro civico
nacional en la linea de intereses politicos
impulsada por partidos.

La Mesa Amplia Nacional Estudiantil
- MANE, propicié una cadena de opi-
nién, movilizacién y apoyo multisectorial
a los campesinos, que vio deslegitimada
su agenda ante la opinién, al alcanzar el
maximo umbral de participacién y agita-
cién, asociada a actos de desorden y van-
dalismo indiscriminados con eje en el cen-
tro del pais.

De aqui que las medidas en esta fase, desde las
instituciones, tienen dos (2) rasgos: uno de orden
“conciliatorio” con los sectores, sea para atender
sus requerimientos o para mitigar la violencia, y
otras que hacen carrera medidtica como el “popu-
lismo punitivo o policivo” es decir, basadas en me-
didas de choque que se ubican més en la linea repro-
ductiva de una agenda formal ya instalada contra
la violencia y la criminalidad, y que en este caso
apela a medidas especiales para contener esas ma-
nifestaciones.

Estas representaciones fueron espontineas y se-
cuenciales en relacién con los niveles sostenidos en
vias de hecho. En esta fase se explica como la
transicion de un asunto que presiona la entrada a
la agenda piblica como asunto de politica publica,
denota una transformacion, en el momento que se
alteran las condiciones de orden social y de convi-
vencia.

Ningun otro atributo social, como es la conviven-
cia, al ser considerada un bien comun de la sociedad
y sobre la que se explicé, llega a denotar un marco
de derechos y deberes que llama tanto al Estado
como a sus asociados a observar. Por ello, cuan-
do es alterada en un evento caracteristico, propio e
identificador de la dindmica democratica como es la
protesta, genera una urgencia para ser introducida
en la agenda de politica piblica y esto se evidencia,
en el momento que se toman decisiones de politica
que toman forma con medidas normativas e incluso
extraordinarias de Policia, para que sea restableci-
da y con ello, el anhelado orden social.

Al respecto, se identifica como ese carédcter res-
trictivo, que en muchas oportunidades era relativo
a la funcién de Policia, en cabeza de las autori-
dades politico-administrativas, se relaciona con un
incremento de acciones que recaen en el cuerpo-
institucién de Policia, para garantizar lo que en Co-
lombia, para principios de siglo XX se comienza a

4FECODE: Federacién Colombiana de Educadores,
CUT: Central Unitaria de Trabajadores, ANTHOC: Asocia-
cién Nacional de Trabajadores Hospitalarios y de Clinicas.
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adaptar en el Derecho de Policia, como el concepto
de “orden publico” y posteriormente refinado por
la Ciencia de Policia como convivencia.

Esta situacion tiene un impacto histérico nota-
ble en las reivindicaciones sociales producto de la
protesta en el pais, pues deriva del Estado, un com-
portamiento regulatorio que confirmaba ese inter-
vencionismo, so pretexto de garantizar ese “orden
publico”, que no se cuestiona a la luz del derecho,
sino que en su estudio, permite observar movimien-
tos del Derecho de Policia en cuanto a una arti-
culacién juridica del poder, funcién y actividad de
Policia, para garantizar esa intervencién y regular
el comportamiento publico, cuando afecta la convi-
vencia (Illera y Guardela, 2010: 7):

“A pesar de que se habia relegado un poco, se pro-
dujo un crecimiento en el ejercicio de la funcién
policiva, debido al incremento legislativo que asig-
naba més competencias y funciones a las autorida-
des administrativas de Policia, en busca de limitar
el ejercicio de los derechos y libertades publicas.
Se mantuvo una visién restrictiva del derecho de
Policia. Las limitaciones a los derechos y liberta-
des se ejercian a través de la coaccién o coercion,
mediante restricciones o compulsiones”.

Al hablar entonces de esa doble condicién que
adquiere la convivencia como marco de derechos y
de deberes u obligaciones, para garantizar esa co-
existencia, se destaca una de las formas modernas
que ha asumido este concepto, conociéndose como
convivencia ciudadana, en el que se funda un mar-
co juridico-politico alrededor de unas normas para
garantizar la seguridad ptblica.

Entrada

La entrada son las medidas extradordinarias mal
llamadas de orden publico y que correspondieron
la mayoria y por su naturaleza a medidas de po-
licia, asi como las decisiones de politica orientadas
a restablecer la tranquilidad en los lugares y mani-
festaciones en las que fue afectada, se presentan en
esta fase.

Finalmente, los acuerdos parciales logrados en-
tre sectores sociales y el Gobierno, mitigaron las
manifestaciones escalonadas de violencia, mas no
la totalidad del conjunto de peticiones sectoriales,
por lo que el proceso de negociacién y formacién
de la politica publica en relacién con las demandas
de los grupos de interés u organizaciones sociales
continuaron.

En esta fase se da por suplida la toma de decisio-

nes de politica publica en materia de convivencia,
pues reestablecida desde el retorno de una condicién
de tranquilidad general en ciudades y regiones, el
camino en ese paralelismo entre los micro-temas de
la agenda publica que se han analizado, a saber:
demandas sociales y la convivencia, finaliza. En esa
linea temporal lo que mantiene es la conformacién
de un gran bloque de negociacién, también multi-
sectorial, alrededor de la propuesta de este tltimo,
en lo que se denominé el Pacto Nacional por el Agro
y el Desarrollo Rural.

El Gobierno, con la firma de 7 decretos fijé li-
neamientos en sentido de las reclamaciones campe-
sinas®. Pero en términos del problema planteado, si
bien los bloqueos y hechos de violencia se suspendie-
ron, las negociaciones continuaron en las regiones.

No se puede excluir en el andlisis la coyuntura
internacional por la que el rol del Estado en cuanto
a la preservacion de la tranquilidad como una atri-
bucién del Ente Policia, indefectiblemente resulta-
ba cuestionada. Este es otro hallazgo controvertido
pues las debilidades en la aplicacién del Derecho
de Policia no siempre recaen en quien da forma al
poder de policia (legislativo), sino en quienes lo eje-
cutan (funcién y actividad de Policia).

Por este motivo y hasta no definirse en su totali-
dad la implementacién de los acuerdos que alcanza-
ran el Gobierno y los sectores sociales, la amenaza
de alterar nuevamente la tranquilidad persistia y el
mecanismo de disparo senalado por Cobb y Elder,
que en este caso es la violencia, se mantendria tam-
bién y podria llegar a ser tan radical, como en la
tendencia de manifestaciones mundiales que se pre-
sentaron en 2013 en Brasil, Chile, Turquia, Ttnez
y Egipto.

Estas son evidencias del cierre de este ciclo de fa-
ses del modelo de iniciativa externa en el andlisis de
problemas publicos, o que ingresa por una externa-
lidad como es la protesta, cuando es modificada en
su fin por las vias de hecho y la afectacién a bienes
juridicamente tutelados de los ciudadanos, a través
de delitos en este caso, principalmente.

Paralelamente se generan unos acuerdos parcia-
les, entre sectores sociales y el Gobierno, que miti-
garon las manifestaciones escalonadas de violencia
y de manera directamente proporcional la altera-
cién de la tranquilidad.

Sin embargo, en esta ultima fase del modelo y

5Los decretos firmados establecen entre otras medidas las
siguientes: creacién del viceministerio de Desarrollo Rural,
control de precios a fertilizantes y plaguicidas, eliminacién
del arancel para 25 partidas de insumos del agro, se elimi-
na el contingente para lactosueros, creacién del Sistema de
Participaciéon Popular, censo rural, entre otros.
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para que finalmente estos problemas publicos in-
gresaran como un problema puiblico a ser atendidos
como politica publica (pliego multisectorial social
y la violencia en la protesta como alteracién de la
tranquilidad), se presenté un consolidado que co-
mo se menciond, no tiene precedentes en cuento a
afectacién de la convivencia producto de la protesta
social.

Los hechos durante casi 2 meses continuos de ac-
tividades de protesta, derivaron un total 237 con-
centraciones, 198 bloqueos y 160 marchas en 29 de-
partamentos, que comprometieron 253 municipios,
una de las convocatorias més altas desde el Paro
Nacional de 1977, senalado con anterioridad.

En el ejercicio paralelo que esta investigacion ha
venido desarrollando, en cuanto a la convivencia
afectada por la violencia, los alcances fueron direc-
tamente proporcionales, con el agravante de pertur-
bar la tranquilidad y la seguridad en simulténea,
ambas primerisimas y esenciales categorias de la
convivencia.

Se registraron 137 disturbios y 11 asonadas, es
decir casi 4 hechos de turbulencia grave atendidos
por el cuerpo-institucién cada dia, durante los 43
del paro nacional. Estos hechos generaron 724 per-
sonas lesionadas, de los cudles 506 fueron policias.

El nivel de radicalizacién de la violencia en la
protesta planteé graves afectaciones a la movili-
dad e incluso de amenazar la seguridad alimentaria
del principal centro de consumo por habitantes del
pais: Bogotd, el cual percibié desabastecimiento por
las vias bloqueadas, dos (2) peajes incendiados, uno
de ellos en una de las entradas a Bogota y mas de
44 vehiculos incendiados. El resultado mas tragico,
no solo a manera de referente en este estudio, sino
de evidenciar el alcance incluso en relacién con el
agravio al derecho fundamental de la vida, fue la
muerte de ocho (8) personas en estos hechos una
de ellas un policia, el Subintendente Luis Mauricio
Torrado.

Si bien en 2014, las conformaciones multisectoria-
les se mantuvieron, en general la protesta social pre-
sentd una disminucién del 19 %, comparando 3.604
manifestaciones con las que finalizé el 2013 a 2.097
que se presentaron el ano anterior. Esto como pro-
ducto de la continuidad del didlogo politico de los
sectores en conflicto, en referencia a la negociacién
de los intereses elevados por las organizaciones so-
ciales.

En todo caso sectores con mayor nivel de organi-
zacién como el campesino y la emergencia de orga-
nizaciones ciudadanas, presentaron una mayor acti-
vidad, que en todo caso no presenté mayores ingre-
sos de externalidades de la violencia como ocurrié
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en 2013.

En este sentido una de las lecciones aprendidas en
este proceso de inclusion de los problemas priblicos
en la agenda y el mantenimiento de la convivencia
como regulador y condicién en estos acuerdos, es
que para 2014 se conformaron instancias plurales y
de seguimiento de los grupos de interés (Gobierno
y sectores sociales), como la Mesa Unica Nacional,
creada mediante decreto 870 del 8 de mayo de 2014,
vinculando las organizaciones de la cumbre agraria,
campesina, étnica y popular, o el conocido como
“decreto autonémico” con las diferentes comunida-
des indigenas, que permitié articular las demandas
relacionadas con el funcionamiento de los territorios
indigenas.

Mas alld de las medidas adoptadas por el proble-
ma publico de la violencia en la protesta, sobresale
una reflexion en la que el mecanismo de disparo,
que corresponde a la violencia, se puede reactivar,
en la medida que los compromisos que mitigaron
protesta y violencia, como una agenda paralela pe-
ro intimamente relacionada en el problema publico,
no se cumplan por parte de los responsables en ma-
teria de la politica publica.

Es importante sefialar que en esta investigacion,
la categoria de tranquilidad permite ver mas alla
de la violencia en la protesta como una situacién
coyuntural, colateral o consecuencial, incluso me
atrevo afirmar a la que progresivamente genera una
cultura de opinién en la que se presenta como un
comportamiento habitual, no sélo la alteracion a la
tranquilidad, sino la necesaria actuaciéon ya reac-
tiva, del cuerpo-institucién de la Policia Nacional,
negando de facto, el entramado de poder, funcién
y actividad, que deben ser comprendidos como un
bloque accionable juridica y doctrinalmente, para
atender este tipo de situaciones, reitero, una pro-
testa con niveles histéricos de violencia, en aten-
cién incluso a las muertes que se presentaron de
integrantes de la Policia Nacional y de la comuni-
dad.

Este modelo explica entonces la convivencia,
entre otros multiples abordajes desde la Ciencia
Politica, como un asunto de la disciplina de la
politica puiblica pues demanda decisiones politico-
juridicas agiles conforme a las dindmicas sociales,
que como la protesta, pueden ser circunstanciales y
en otros casos estructurales, pero que en todo caso
encuentran en la convivencia esa maxima o limite
que en ningun caso debe ser afectado e implica un
involucramiento de todos los actores sociales, como
lo expresa Sudrez:
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“(...) este tipo de convivencia implica responsabi-
lidad compartida entre ciudadanos y autoridades
estatales, todo lo cual estd implicito en el vocablo
convivir (...) esto es, se convive porque se com-
parte con otros la condiciéon de ciudadania: rela-
cién de reciprocidad de derechos y deberes civi-
cos” (2009: 125).

En este sentido existen diferencias importantes
para el caso objeto de estudio, pues si bien hay un
conflicto entre actores, a saber, organizaciones so-
ciales y Estado, a través de mecanismos de relacién
como la deliberacion y el acuerdo politico. Encuen-
tra en la politica ptiblica una relevancia verdade-
ramente “politica” por la dindmica con la que se
presenta, por la rapidez en la que se apela y acude
a las normas del Derecho de Policia para el resta-
blecimiento de la convivencia, por su introduccién
a la agenda publica -no sélo de opinién- como un
asunto altamente relevante para las relaciones so-
ciales dentro del Estado y finalmente, como una
condicién sine qua non, para que estas relaciones
se mantengan en el marco de un Estado coheren-
te democraticamente, incluyente de los sectores en
conflicto y eficiente en relacién a la resolucién de
las demandas de sus asociados.

Conclusiones

El empleo de la violencia como medio para radi-
calizar la protesta y lograr una demanda sectorial,
ha sido considerado como problema ptblico en dife-
rentes paises. Colombia no es la excepcién y dada la
situacién de convivencia democrética, con los ras-
gos tan vivos y presentes por externalidades como
el conflicto armado interno o la evolucién misma de
los conflictos en la sociedad colombiana.

El referente de estudio permite identificar cémo
se han venido desatando movilizaciones masivas de
protesta con componentes de hecho, que han impac-
tado progresivamente la convivencia y han convo-
cado la atencién mediatica y de la politica publica.

En la medida que hay una alteracién del estado
material del orden sobre el que funcionan el Esta-
do y las sociedades modernas, es decir, aquel don-
de impera el derecho como marco regulador de las
relaciones y comportamiento entre el Estado y los
individuos en sus distintas manifestaciones y que,
sin que el ejemplo objeto de estudio obedezca a una
visién en la que sdlo la tranquilidad es alterada por
grandes tumultos o desordenes bajo formas de aso-
nadas o manifestaciones generalizadas de violencia,
como se explicaba con el maestro Lleras Pizarro
(2009:68), permite identificar cémo la convivencia

en toda su expresion, trasciende mas alld del de-
recho de Policia a instalarse en un auténtico asun-
to de politica piblica, elemento objeto de analisis,
tomando un modelo metodolégico, que en este ca-
so corresponde al modelo de problemas ptublicos de
Cobb et al. (1976).

Aun se evidencian confusiones en cuanto al con-
tenido materia de los elementos constitutivos del
Ente Policia. El centralismo discutido en funcién
de las decisiones de politica publica alrededor de la
convivencia afectada por la violencia en la protesta,
evidencia el largo camino por recorrer en términos
de la pedagogia politica de Policfa.

Los conflictos sociales por sectores de presenta-
cién han estado vigentes en el pais desde la con-
formaciéon del Estado republicano y han tomado
una mayor forma en su impulso y representacién
a través de los grupos organizados y de coalicio-
nes, en el iltimo siglo. La historia nos alecciona
sobre el asunto convivencia, que no puede seguir
atendiéndose como una consecuencia colateral, ac-
cidental o como un agente inerte en las relaciones
sociales.

Precisamente cuando cobran relevancia concep-
tos de la politica moderna como la gobernanza, una
mayor reivindicacién de los reclamos sociales y una
sociedad organizada y movilizada como agente ac-
tivo de las relaciones sociales y politicas, es cuando
la convivencia, desde el estudio de la Ciencia de
Policia, resulta fundamental como base democrati-
ca de los gobiernos, para cumplir el fin de Estado
y evitar conflictos inmanejables o atendidos desde
las decisiones tradicionales.

La violencia en la protesta en 2013 y 2014, desde
el andlisis, permitié recordar la importancia del En-
te Policia en las relaciones sociales contemporaneas,
caracterizadas por las cada vez méas vivas demandas
sociales bajo formas multisectoriales, su no obser-
vancia denota también céomo esa externalidad, la
violencia, puede llegar a trascender a graves des-
equilibrios territoriales, radicalismos y violencias
generalizadas y desestabilizantes.

Finalmente el modelo de problemas ptiblicos, em-
pleado como parte de la disciplina de las politicas
publicas, demostré también como la convivencia re-
sulta ser un activo tan o mas importante que la
cuestion medular de la demanda o la peticién so-
cial en si, incluso, condicional a punto de que al no
resolverse o restablecerse la tranquilidad, como su
segunda categoria a la luz de la Ciencia de Policia,
no se resolveria la también legitima reclamacion, es
decir, que confirmé una relaciéon directamente pro-
porcional y de interdependencia.

Se evidencia también como la convivencia pasa
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a instalarse en un asunto de trascendencia en los
asuntos de gobierno y céomo también la tranquili-
dad se ubica en el asunto primordial en una agenda
publica. Adicionalmente las condiciones propuestas
por los “asociados”, empleando nuevamente este
término, si se me permite en el Estado de Dere-
cho, para mantener la convivencia como derecho y
deber ciudadano, reiteran ésta, mas alla de un fin
del Estado, como una condicién fundamental para
su desarrollo, evolucion y futuro.

Desde la tesis de los grupos de interés o la inter-
pretacién de la Sociedad con sus multiples perspec-
tivas, los procesos de emergencia social, han madu-
rado en términos de sus capacidades de organiza-
cién, autonomia e independencia, en el marco de un
nuevo espacio de la relacion social, segtin la visién
weberiana, con formas vinculantes de movilizacién
democraticas, que han concluido también a la con-
vivencia, como el terreno en el que se pueden en-
contrar, debatir y articular las diferentes formas y
representaciones sociales, rezagadas por confronta-
ciones violentas o conflictos armados.

La especificidad de la politica publica, muestra
que la convivencia actia también de forma dindmi-
ca en la cotidianidad que implica el desafio de todos
sus intervinientes (Estado, ciudadania, organizacio-
nes sociales, grupos de coaliciéon, medios de opinidn,
etc.), en mantenerla, observarla permanentemen-
te y considerarla ya no sélo en el tren estructural
que une politica de Estado, politica de Gobierno
y politica publica, sino como una precondicién de
existencia de las sociedades modernas para que es-
tas puedan, finalmente, convivir y coexistir.
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