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La firma de los acuerdos de paz entre el Gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) ha puesto nuevamente en el debate publico los
interrogantes acerca del Gobierno a nivel territorial. Si bien la relacion entre presen-
cia del Estado en lo local y conflicto armado ha justificado distintas politicas publicas
a lo largo del siglo xx, desde los planes para las zonas afectadas por la violencia bi-
partidista puestos en marcha por la Oficina Nacional de Rehabilitacion en 1958 hasta
la descentralizaciéon de la Constitucion de 1991, esta no habia sido incluida como
elemento transversal de una negociacion entre los actores del conflicto armado.

El enfoque territorial presente en el actual modelo de construccion de paz implica

[...] imponer una légica de inclusién e integracion territorial, basada en una
nueva alianza entre el Estado y las comunidades para construir conjuntamente
institucionalidad en el territorio. “Institucionalidad” entendida nuevamente no sélo
como la presencia de unas entidades estatales, sino como el establecimiento conjunto
de unas practicas y normas que regulen la vida publica y produzcan bienestar. Una
alianza en la que los programas gubernamentales, las autoridades regionales —en
esto el liderazgo de alcaldes y gobernadores sera fundamental— y las comunidades
se unen para combinar la coordinacién y los recursos nacionales con la fuerza y el
conocimiento de la ejecucion local. (Jaramillo Caro, 2014,s. p.) (énfasis de la autora)
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En este sentido, la perspectiva territorial de la construccion de paz se apoya
sobre dos presupuestos recurrentes en los andlisis —tanto politicos, como acadé-
micos— del conflicto armado colombiano. Por una parte, las falencias del Estado
colombiano en el gobierno de la totalidad del territorio nacional seria una de las
causas estructurales del conflicto, el cual, ademas, ha provocado una profundiza-
cién de la ausencia o deficiencia del Estado a nivel local. Por otra parte, la represen-
tacion y acceso desigual a los derechos y servicios estatales repercute en un déficit
democratico marcado por una subrepresentacion institucional de algunos grupos
sociales sobre otros (Pécaut, 2015).

Allende las discusiones sobre dichas explicaciones del conflicto armado, estas se
convierten en el marco interpretativo a partir del cual se construyen las practicas y
politicas publicas destinadas a la implementacion de los acuerdos y la construcciéon
de paz territorial. En consecuencia, en el proceso de posconflicto la gobernanza terri-
torial se convierte en un elemento politico de andlisis clave.

En primer lugar, es necesario resaltar las caracteristicas multiples y complejas de
los procesos de peacebuilding, en los cuales intervienen de manera directa e indirecta
diferentes actores (nacionales, locales y transnacionales), lo que crea diversas redes
con recursos, normas y practicas heterogéneas. En segundo lugar, cabe anotar que la
transicion de contextos de violencia extrema a procesos de pacificacion y democra-
tizacion suele estar imbuida de mecanismos y discursos que responden a una idea
liberal de la paz, donde el empoderamiento y la participacion activa de la ciudadania
juegan un papel esencial.

Entendiendo la gobernanza como un proceso de gobierno —o directivo— basado
en la pérdida relativa de la autonomia del Estado como unico protagonista de la ac-
cion publica a favor de un sistema de interaccion entre actores de distinto tipo y nivel,
es relevante cuestionar las formas y sentidos que tienen estos tipos de gobernanza en
los territorios que han estado marcados por el conflicto; de esta manera, se convier-
ten en los escenarios privilegiados de la construccion de paz. En efecto, desde una
perspectiva sociohistorica del Estado, el concepto de gobernanza permite aprehender
légicas de regulacion social que no entran completamente en el ideal legal-racional
de la accion estatal, pero que constituyen la realidad del conflicto armado colombia-
no; por ende, es necesario analizar en clave del contexto actual de acercamiento al
posconflicto.

Es por ello que nos detendremos someramente en la existencia de poderes inter-
mediarios en las zonas de conflicto que realizan de facto funciones de regulacion so-
cial, con el objeto de cuestionarnos sobre las transformaciones que genera el proceso
de construccion de paz territorial al modificar los roles de actores presentes en los
territorios y fomentar la intervencién de unos nuevos, y asi interpelar las practicas de
la gobernanza territorial colombiana.
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Gobernar los territorios en conflicto: lecturas a partir de la
gobernanza

La duracion y complejidad del conflicto armado constituye uno de los principales
factores que han alimentado la discusion sobre la categorizacion del Estado colom-
biano como fallido, al no satisfacer los objetivos legal-racionales de este (Rotberg
y Clapham, 2007). No obstante, esta consideracion se fundamenta en una lectura
institucional de la accién gubernamental, en virtud de la cual las instituciones son el
centro —el actor exclusivo— de las politicas publicas. En otros términos, el Gobierno
es el unico que gobierna.

Desde esta logica, el ejercicio relativo o nulo de funciones de regulacion social por
instituciones gubernamentales claras en amplias partes del territorio nacional consti-
tuiria un ejemplo de Estado fallido. Sin embargo, desde una perspectiva sociohistdri-
ca del Estado (Déloye, 1997), podriamos preguntarnos hasta qué punto la existencia
de modos de regulacion no estatales constituye una simple anomalia por solventar o
modos de gobernanza en distintas escalas.

El analisis del funcionamiento estatal en los territorios del conflicto armado revela
una ausencia de capacidades para regular de manera directa la convivencia social.
Asi, por ejemplo, un estudio de Mauricio Garcia Villegas y Rafael Espinosa (2013)
sobre las posibilidades de acceder a la justicia a nivel local demuestra que aproxima-
damente en la mitad del territorio las probabilidades de obtener la resoluciéon de un
asesinato son bajas, dada la ausencia de entes de investigacion, enjuiciamiento y san-
cion. En otros términos, el acceso al ejercicio efectivo de derechos por toda la ciuda-
dania colombiana depende no solo de caracteristicas socioeconémicas, sino también
de la distribucion geografica de los servicios e instituciones gubernamentales.
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Figura 1. Desempeiio integral promedio, 2005-2001

Niveles de desemperio
B Critico (<40)

1] Bajo (40-60)

|| Medio (60-70)

I satisfactorio (70-80)
B sobresaliente (80-100)

Fuente: Garcia Villegas y Espinosa (2013).

Este ejemplo nos lleva a considerar que en Colombia coexisten diferentes esca-
las de gobernanza segtin la capacidad relativa del Estado para intervenir de manera
mas o menos directa en la resolucion de conflictos ciudadanos. En otros términos,
y retomando el concepto planteado por Gonzalez y Launay-Gama (2010), Colombia
posee un Estado a presencia diferenciada, cuyas capacidades de direccion y regula-
cion varian segun el nivel de integracion de los territorios —y las poblaciones que alli
habitan— a la vida politica y econdmica central.

Ahora bien, la existencia de un Estado a presencia diferenciada no significa una
ausencia absoluta de este; por el contrario, independientemente de los niveles de in-
tegracion de las periferias con el centro, el Estado actia de manera directa o indirecta
en la regulacion sociopolitica. En esta medida podemos hablar de diferentes configu-
raciones de gobernanza, ya que, como establece Aguilar (2010), es impensable hablar
de gobernanza sin considerar en absoluto el papel del Gobierno.

Desde esta perspectiva, el andlisis de las formas de gobierno en el contexto armado
supone considerar los modos de articulacion centro/periferia, en cuanto reveladores
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del tipo de presencia estatal con el objeto de reflexionar acerca de coémo se han esta-
blecido interacciones entre las instituciones estatales y poderes intermedios locales
que participan o ejercen funciones de regulacion estatal.

Habria regiones donde las instituciones estatales funcionan de manera aceptable
segun los canones burocraticos y tecnocraticos de la gobernabilidad, al lado
de regiones donde las instituciones estatales son practicamente inexistentes o
reducidas a la dimensién militar. También, zonas donde ellas deben negociar
continuamente su funcionamiento con los poderes locales y regionales de corte
gamonalicio o clientelista. (Gonzalez Gonzalez y Otero Bahamén, 2010, p. 31)

Retomando esta clasificacion, podriamos comenzar a esbozar algunos de los ele-
mentos generales de las configuraciones de gobernanza territorial en el contexto del
conflicto armado, presuponiendo que el analisis de cémo se han gobernado los terri-
torios atravesados por el conflicto es indispensable para considerar los desafios y las
transformaciones de la construccion de paz a nivel local.

Tabla 1. Configuraciones de gobernanza en contexto de conflicto armado

Integracion y presencia

€ Mecanismos de regulacion Actores reguladores
directa del Estado gu 4

Coordinacion entre actores Autoridades locales.
Alta : Partidos Politicos.

Incidencia. . .
Grupos sociales organizados.

Autoridades locales.

. Comisiones locales de partidos
Red clientelar. P

. . . oliticos.
Media Coordinacién con los niveles p, .
. Lideres sociales y grupos
nacionales. .
organizados.

Grupos armados ilegales.

Autoridades locales.

Fuerzas militares y de policia.
Lideres sociales y grupos
organizados.

Grupos armados ilegales.

Ordenes insurgentes: acuerdos

Baja -
tacitos.

En el caso de las zonas relativamente integradas, la forma de gobierno se basa en
la negociacién constante de las instituciones gubernamentales con poderes estruc-
turados sobre redes clientelares. En amplias zonas del pais, la red clientelar supone
una compleja urdimbre de interdependencia: la fidelidad y adhesion electoral de la
clientela es intercambiada por una serie de posiciones locales de poder ocupadas
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por los intermediarios, en retribucién de “favores” materiales y simbdlicos que en la
mayoria de los casos se traducen en facilitar el acceso efectivo a derechos. Desde esta
perspectiva, la red clientelar constituye un mecanismo de implementacion cotidiana
de politicas publicas, sobretodo de cardcter social. La pertenencia a esta facilita el
acceso a cupos escolares, diversos planes asistenciales, créditos publicos, entre otros.

En este orden de ideas, la red clientelar constituye un mecanismo de gobernanza
que, si bien desde el exterior es percibido como ilegitimo e ilegal, para aquellos que
estan inmersos en €l es una relacion con lo politico y lo ptblico basada en intercam-
bios personales de colaboracién, reconocimiento y agradecimiento (Combes y Vom-
maro, 2015). La complejidad del caso colombiano hace que en algunas zonas estas
redes se conviertan en interlocutores de la burocracia estatal, cuampliendo un papel
de apoyo politico e incidencia, o se institucionalizan participando de la implementa-
cion de politicas publicas.

Un ejemplo patente de ello son las politicas de descentralizacion llevadas a cabo
a comienzos de la década de los noventa. Inicialmente, la descentralizacion es pre-
sentada como un mecanismo tanto de modernizacién de la accién estatal tendiente
a hacerla mas eficiente, eficaz y participativa, como de pacificaciéon al permitir la
profundizacion de la democracia y la llegada efectiva de los servicios estatales a las
regiones mas apartadas. Sin embargo, al analizar su implementacion en las ultimas
décadas encontramos una serie de resultados paradoéjicos.

En distintas regiones del pais, la eleccion por sufragio universal directo de las au-
toridades locales no expandio la oferta politica, sino que legitimé e institucionaliz6
los antiguos patrones de las redes clientelares. Lo anterior no demerita el efecto de
renovacion de la escena politica, sobre todo en las regiones mas centrales.

No obstante, uno de los efectos mas paraddjicos del aumento de la autonomia
politica y fiscal de los Gobiernos municipales es la cooptacién de estos por parte de
protagonistas de redes clientelares, e incluso actores armados ilegales. El presupues-
to municipal se convierte en una nueva fuente de financiamiento de la violencia; a
su vez, la penetracion en entidades municipales permite consolidar y legitimar la
presencia de los grupos armados en las regiones. De facto, estos avalan la ejecucion
de recursos y la implementacién de politicas publicas por parte de las autoridades
locales electas.

Por otra parte, la apertura de la competencia politica a nivel territorial exacerbo
la rivalidad entre quienes encarnaban opciones politicas alternativas y aquellos que
buscan mantener el statu quo de las redes clientelares tradicionales.

Estos dos elementos explican, al menos de manera parcial, la concomitancia
cuantitativa del aumento de la intensidad del conflicto armado y la implementa-
cion de la descentralizacion (Sanchez y Chacén , 2006); resultados que coinciden
y permiten explicar fendmenos como la denominada parapolitica. Las politicas de



LA GOBERNANZA TERRITORIAL Y CONSTRUCCION DE PAZ: ENTRE CONTINUIDADES Y RECOMPOSICIONES

descentralizacion lograron parcialmente “modernizar” el Estado local, a fin de ga-
rantizar la construccion de paz. El fallo reside en que el clientelismo tradicional fue
cooptado o substituido por actores armados ilegales que entran a participar directa-
mente en la configuracién clientelar de la gobernanza.

Este ejemplo nos lleva a considerar el rol de los actores armados como poderes
que participan en el ejercicio de funciones gubernamentales. En los principales tea-
tros del conflicto armado, los grupos armados ilegales no solo cooptaron las entida-
des locales, sino que han ejercido de manera directa una serie de funciones estatales
de control social. Empero, un estudio detallado de las 16gicas de organizacion de es-
tos drdenes territoriales impuestos por los actores ilegales demuestra que no estamos
ante una suplantacion total del Estado, o la creacion de para-Estados; por el contrario,
se trata de una recomposicion de los modos de gobierno donde los grupos ilegales se
convierten en un actor mas de una conflictiva configuraciéon de gobernanza.

Consideremos algunos casos especificos. En un interesante estudio sobre la pre-
sencia, en primer lugar, de las FARC y, posteriormente, de las Autodefensas Unidas
de Colombia (auc) en Landdzuri (municipio ubicado en el Magdalena Medio cerca
a Cimitarra), Maria Clara Torres (2004) muestra como los grupos ilegales se esta-
blecieron sobre este territorio no solo a través de medios coercitivos, sino ademas
ejerciendo funciones de intermediacion entre las autoridades departamentales y la
comunidad campesina. Estas intermediaciones permitieron, por ejemplo, la cons-
truccion de vias de comunicacion claves para el municipio. En efecto, los actores ile-
gales ejercian presion sobre las autoridades locales para que obtuvieran los recursos
necesarios para la elaboracion de obras de infraestructura solicitadas por los campe-
sinos. En contraposicion, los actores ilegales administran justicia, seguridad y orga-
nizan el uso de las tierras, y asi autoriza o regulan la insercién de economias ilegales.
En este caso, los grupos armados fundan el mantenimiento de su orden territorial
en la violencia y la eficiencia, tanto en la regulacion directa de ciertos aspectos de la
convivencia social como en la participacion en la implementacion de politicas publi-
cas locales.

Ademas de un papel de facilitador para la ejecucion de programas de Gobierno
local, los grupos armados ilegales también pueden operar dentro de una légica de
reparticion técita de las funciones con las autoridades locales y estatales, sobre todo
de seguridad.

La influencia de las FARC es notoria en Planadas, al punto que ain muchas
decisiones de la cotidianidad se toman acudiendo a los que tienen el mando de la
guerrilla en la region. No es un secreto que ante las demoras de la justicia estatal,
la gente prefiere dirimir sus disputas acudiendo al comandante guerrillero que lo
resuelve ya. Ocurre menos que antes cuando se recuerda que nada se perdia, no
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habia robos, ni prostitucion, ni drogadiccion. Los guerrilleros caminaban por el
pueblo a su antojo y se hacian cargo de la seguridad en la noche, en un acuerdo
tacito con la Policia, que lo hacia en el dia. (Millan Cruz, 2016, p. 46)

Estos acuerdos tacitos que se tejen en la cotidianidad de los territorios fueron
encontrados en una investigacion elaborada durante los tltimos dos afos en los de-
partamentos de Huila y Caqueta.! Muchos pobladores relatan como la guerrilla de
las FARC ejercia funciones de administracion de justicia, convivencia y regulacion
ambiental. Este ejercicio se realizaba, en muchas ocasiones, de manera subsidiaria a
las acciones de las autoridades locales y del Estado central.

Acd uno iba donde el comandante cuando en el pueblo no le solucionaban, si la
fiscalia no habia resuelto nada, uno va a la fiscalia 13 [término usado para hablar
del bloque de las FARC ubicado en la region del sur del Huila] y le resuelven, pero
para que todo quede claro uno sabe que tiene que llevar los papeles que presentd
acd en el pueblo [...] Una vez vinieron los de la cAM [Corporaciéon Auténoma
Regional del Alto Magdalena] a decir que no se podia seguir quemando las llantas,
pero aca nadie hacia caso, y ademas donde las ibamos a poner, después de como
seis meses de talleres y demds cosas, un dia aparecié en la plaza un escrito que
el comandante mandaba a decir que o cumpliamos lo que decia la CAM o ya
sabiamos que pasaba. (Comunicacién personal, habitante de Isnos, Huila, julio
de 2015)

En los dos casos se evidencia como la accion de regulacion ejercida por los actores
armados responde a incipientes formas de intermediacion entre el Estado y la ciuda-
dania rural o a una suplantacién subsidiaria ante las carencias de los actores publicos
en el proceso de implementacion de las politicas publicas.

Nos encontramos, entonces, ante una recomposicion de la figura estatal forzada
por la crisis que supone una situacion de violencia extrema. Es por ello que podemos
hablar de la emergencia de una suerte de “transacciones colusivas” (Dobry, 2009),
es decir, acuerdos tacitos que establecen los actores sociales y politicos para generar
un sistema de relativas certezas que posibiliten y estabilicen las practicas sociales

1 Se trata de una investigacion de tipo etnografico realizada durante el proceso de consolidacién de las mesas
departamentales y municipales de victimas en esta zona del pais, mecanismos que surgen a raiz de la implementacién
de la Ley 1448 de 2010 y van mutando a medida que se fortalece la opcion de alcanzar una salida negociada al conflicto.
En consecuencia, el trabajo investigativo de terreno consistié en recorrer los principales municipios con victimas
registradas ante la Unidad de Victimas, con el objeto de observar cudles eran sus imaginarios frente a la accion estatal,
como eran sus formas organizativas y como se relacionaban con los instrumentos derivados de un nuevo contexto
juridico-politico de reconocimiento de una ciudadania excepcional, en cuanto victimas del conflicto armado.
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cotidianas. En este sentido, los actores institucionales locales, la Policia y Fuerzas
Militares, los grupos armados ilegales y la poblacion civil organizada establecen una
serie de transacciones que permiten ejercer una regulacion de la convivencia social,
una forma de gobernanza concreta.

Esto no significa la ausencia de rivalidad; por el contrario, el uso de la fuerza sigue
siendo el método privilegiado de control. Sin embargo, cabe resaltar la paraddjica rela-
cion de los actores armados ilegales con las burocracias y normas estatales. Por un lado,
encontramos una suerte de mimesis de las formas y funciones estatales por parte de los
grupos ilegales; por otro, habria una exigencia de la llegada de politicas ptblicas que
permitan el acceso a un minimo de derechos propios al Estado de bienestar.

Esta dualidad es visible, tanto en la accion de los actores armados ilegales, como en
las posiciones, discursos y practicas de accion colectiva de la poblacion civil en estos
territorios. Constantemente, las demandas se centran en el olvido por parte del Estado
que habria dejado a la poblacién en manos de las economias y los grupos ilegales; sin
embargo, la puesta en marcha de una serie de programas y planes desarrollados por bu-
rocracias especificas que se rigen por unas normas predeterminadas genera rechazos,
conflictos y confusiones. Esta relacion paraddjica se hace patente en lo concerniente al
diseno y la implementacion de politicas publicas de construccion de paz.

Un recorrido por la busqueda de paz en Colombia: ;una
construccion vertical?

El estudio de las dinamicas del conflicto armado colombiano supone considerar tam-
bién los intentos de construccion de paz. Desde la década de los ochenta, los distintos
Gobiernos han intentado establecer negociaciones de paz al menos con uno de los
actores armados, en la mayoria de los casos con las guerrillas, y en 2005 con los gru-
pos paramilitares. Si nos centramos en los didlogos que han desembocado en la firma
efectiva de un acuerdo de paz, encontraremos ciertas convergencias y particularida-
des en los dispositivos puestos en marcha.

Las negociaciones de finales de los afios ochenta condujeron a la desmovilizaciéon
de aproximadamente siete grupos armados al margen de la ley.” Estos acuerdos de
paz preveian mecanismos de desmovilizacién, desarme y reincorporacion (DDR), un

2 Movimiento 19 de abril (M-19), Ejército Popular de Liberacién (EpL), Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT), Movimiento Armado Quintin Lame (MmAQL), Corriente de Renovacion Socialista (crs), Milicias
de Medellin, Frente Cérnica.
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indulto otorgado por ley, y la transicién de movimientos armados a partidos politicos
con derecho a participar en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991.

Por otra parte, el Gobierno de Virgilio Barco implement6 el denominado Plan de
Rehabilitacién Nacional (PRN), cuyo objetivo era fomentar la

[...] integracién econdmica, social y politica de las comunidades y estratos
mas pobres de la sociedad, localizados en areas donde la presencia del Estado
ha sido débil. Para ello se reorienta el gasto publico hacia actividades que, en
esencia, buscan elevar la calidad de vida y fortalecer la estructura productiva.
(Departamento de Planeaciéon Nacional, 1989)

Para ello, se crearon programas dirigidos al fomento de la produccioén, particu-
larmente agricola; la construccion de infraestructura vial y energética; el desarrollo
de programas sociales, educativos, de atencion primaria en salud, servicios publicos
basicos, y promocion de la participacion ciudadana mediante el fomento de organi-
zaciones y capacitaciones laborales.

El prN implicaba la concertacidon con las comunidades priorizadas de los progra-
mas por desarrollar bajo la premisa de responder con eficacidad a las necesidades
reales de la poblacion. Tras la firma de los acuerdos de desmovilizacién y desarme,
el PRN sera considerado una herramienta de reduccion de la pobreza y construccion
de paz.

En suma, los acuerdos de paz de la década de los noventa se basaron en la nego-
ciacion de los términos de reincorporacion a la vida civil de los excombatientes, sin
que estos dispositivos se acompanaran de la exigencia de politicas publicas concretas
de construccién de paz positiva; no obstante, la sincronia con planes destinados a
cerrar las brechas con las regiones marginales y, posteriormente, con el cambio cons-
titucional permiti6 la emergencia de un discurso segtn el cual las modificaciones
normativas e institucionales de 1991 estaban destinadas a la modernizacion y paci-
ficacion del pais.

En este orden de ideas, la descentralizacion, la introduccién de mecanismos de
participacion ciudadana y el reconocimiento del caracter pluricultural de la nacién
colombiana son considerados vectores de paz en un contexto de desmovilizaciéon
de actores armados. Sin embargo, las falencias de los consensos politicos en torno
a la reducciéon de inequidades sociales y geograficas, la ausencia de las principales
guerrillas en estos procesos de desarme y el fortalecimiento de ejércitos privados en
las regiones produciran efectos paraddjicos, de tal suerte que el periodo posconstitu-
yente estara marcado por el recrudecimiento del conflicto armado (Hurtado, 2006).

Posteriormente, hacia 2004-2006 tendra lugar la desmovilizacion de las Auc, fruto
de una negociacion inédita en la historia de Colombia, en la medida que reconocia
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un actor armado distinto a las guerrillas. El proceso se basa en la llamada Ley de
Justicia y Paz, en virtud de la cual los excombatientes que contribuyeran al esclare-
cimiento de las violaciones a los derechos humanos cometidas durante el conflicto
obtendrian una reduccién de penas, la maxima posible seria de ocho afos de priva-
cion de la libertad.

Nuevamente, el proceso se fundamenta en el DDR, mientras que la consecucion
de la paz en los territorios depende de la Politica de Seguridad Democritica, la cual
es planteada de manera independiente al proceso de desmovilizacién de las aAuc. En
cuanto a la participacion de las comunidades, esta no es contemplada de manera
explicita, lo cual acelera dinamicas de accién colectiva como la multiplicaciéon de
organizaciones de victimas.

Siguiendo la cronologia, encontramos los Acuerdos para la Terminacion del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera (2016) firmados entre
el Gobierno colombiano y las FARC. La negociacién incluy6 los aspectos relativos al
DDR, ademas de una serie de puntos encaminados al disefio y la implementacién de
politicas publicas destinadas prioritariamente a los territorios en conflicto, a saber:
desarrollo y reforma agraria, fortalecimiento de la participacién politica, politica de
sustitucion de cultivos ilicitos y creacion de mecanismos de justicia transicional. Se
trata, entonces, de un acuerdo que trasciende los actores involucrados stricto sensu
en la negociacion.

Asimismo, los distintos puntos del acuerdo recalcan la necesidad de integrar a
los actores sociales en el disefio y la veeduria de las politicas derivadas de lo pactado.

La participacion ciudadana es el fundamento de todoslos acuerdos que constituyen
el Acuerdo Final. Participacion en general de la sociedad en la construccion de la
paz y participacion en particular en la planeacidn, la ejecucion y el seguimiento
a los planes y programas en los territorios, que es ademds una garantia de
transparencia. (Mesa de Conversaciones entre el Gobierno de Colombia y las
FARC-EP, 2016, p. 7)

La invocacion constante de la participacion ciudadana en el marco actual de pos-
conflicto nos lleva a poner en paralelo las dinamicas de construccion de paz que se
encuentran en las distintas negociaciones concluidas satisfactoriamente. ;Las poli-
ticas de salida del conflicto armado en Colombia responden a una légica vertical y
jerarquizada de gobierno?
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Tabla 2. Procesos de paz y logicas de participacion ciudadana

Proceso de paz

Tematicas negociadas

Instancias de participacion
ciudadana

M-19, EPL, PRT,
MAQL, CRS, Milicias
de Medellin, Frente
Cérnica.

Desmovilizacion, desarme y
reincorporacion.
Participacion politica de los
excombatientes.

Concordancia con la introducciéon
de mecanismos de participacion
ciudadana constitucionales.

AUC

Desmovilizacion, desarme y
reincorporacién.

Comisién Nacional de Reparacién y
Reconciliacién.

Reforma Rural Integral.
Participacion Politica.
Cultivos ilicitos.

Participacion de las comunidades en
la concertacion de planes territoriales

FARC como los Planes de Desarrollo con

usticia transicional. o
J e, Enfoque Territorial o los Planes de
Desmovilizacidn, Desarme, N .

Sustitucion de Cultivos.

Reincorporacion

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Mesa de Conversaciones entre el gobierno de Colombia
y las FARC EP (2016), Departamento de Nacional de Planeaciéon (DNP) (1989) y Congreso de la
Republica de Colombia (2005).

Los acuerdos considerados mostrarian una construccion vertical. Las politicas
de paz serian el fruto de una decision del presidente de la Republica, que progresiva-
mente intentara recaudar apoyos de las élites politicas durante la negociacion o en el
proceso de implementacion. En este sentido, todo acuerdo de paz es un acuerdo en-
tre élites politicas, incluyendo los actores desmovilizados. Estariamos entonces ante
un acto de gobierno netamente vertical.

Sin embargo, si consideramos los procesos de construccion de paz como un vector
de expansion del Estado mediante la progresiva inclusion de territorios y grupos so-
ciales en canales institucionalizados de gobierno, nos encontramos con la necesidad
de restituir la complejidad de las dinamicas de implementacién de este tipo de politi-
cas. En consecuencia, pensar la construccion de paz como un proceso que, al mismo
tiempo, es tributario y transforma las practicas sociales de gobernanza presentes en
los territorios supone alejarse de las visiones institucionalistas del peacebuilding.

En el caso colombiano, esto implica, ademas de considerar las configuraciones de
gobernanza territorial que operan en el contexto de conflicto armado, contemplar las
iniciativas de construccion de paz que se han desarrollado a lo largo de los afios en los
distintos territorios. En efecto, la historia de la bisqueda del fin de la confrontacion
armada esta formada no solamente por los intentos dirigidos por el Gobierno central,
sino que ademas se alimenta de un universo variopinto de iniciativas que han ido
emergiendo a nivel local.
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El recrudecimiento del conflicto armado, aunado a la aparicién de nuevos me-
canismos de participacion ciudadana, supuso una modificacién de las légicas de la
accion colectiva en los territorios en conflicto. Hacia mediados de la década de los
noventa, los movimientos civicos en las zonas rurales disminuyeron a favor del sur-
gimiento de una serie de organizaciones que acompafan las seculares solicitudes de
acceso con los servicios publicos y la reforma agraria con reivindicaciones sobre la
defensa de la vida y el respeto a la neutralidad de la poblacion civil frente a los actores
armados legales e ilegales (Archila, 2001).

Estos movimientos derivan en diversas iniciativas que van desde los “Laborato-
rios de Paz” hasta el establecimiento de mesas de negociacion entre las comunidades
y los distintos actores armados, incluyendo la Policia y las Fuerzas Armadas. Las co-
munidades comienzan a negociar, en primera instancia, la exclusion de la poblacién
civil de los enfrentamientos armados. Posteriormente, establecen practicas organiza-
tivas participativas, con el fin de implementar canales de comunicacién permanentes
con las autoridades locales y nacionales. En tercer lugar, el capital organizativo que se
adquiere se convierte en un recurso de movilizacién transnacional y en red.

Estas iniciativas locales de paz oscilan entre la resistencia civil y la construccion
de redes de gobernanza desde el empoderamiento y la participacion deliberativa. Si
bien varian en su organizacion e historia, guardan caracteristicas comunes, como:
1) la larga duracién en el tiempo de las experiencias; 2) la construccién de alianzas
con otras iniciativas regionales e internacionales; 3) el establecimiento de acuerdos
con ONG, organismos multilaterales, fundaciones y érganos de cooperacion interna-
cional, por ejemplo, los laboratorios de paz son financiados por la Unién Europea
directamente; finalmente, 5) la construccion de agendas de accién e incidencia en
tematicas relacionadas con el empoderamiento de las mujeres, la defensa del medio
ambiente y la disminucién de las inequidades sociales (Herndndez Delgado, 2009).

La multiplicacion de las iniciativas de paz conlleva el surgimiento de infraestruc-
turas de paz que crean lazos de interdependencia entre las comunidades, actores
economicos y actores internacionales de distinto tipo, en la mayoria de los casos elu-
diendo las autoridades politicas locales y nacionales.

En consecuencia, el proceso actual de construccién de paz territorial tiene lugar
en espacios donde la vision y apropiacion ciudadana de la accién publica esta media-
da por unas complejas configuraciones de ejercicio del Gobierno donde interactian
actores 1) sociales, politicos, econdmicos con capitales e intereses dispares; 2) trans-
nacionales, nacionales y locales que vehiculan distintos significados de lo que ha sido
el conflicto y lo que deberia ser la paz, 3) legales e ilegales que han creado formas de
regulacion, acuerdos y rivalidades particulares en la cotidianidad del territorio.

Ante este panorama, se hace imperativo entender los retos de la construcciéon
de paz desde la 6ptica de la gobernanza, interpretdndola desde dos dimensiones, a

217



218

GOBERNANZA MULTIDIMENSIONAL

saber: como una nueva forma de ejercicio de gobierno o como una perspectiva para
aprehender las relaciones sociales en torno a la accién estatal. En otros términos,
el analisis de la gobernanza territorial obliga a contemplar tanto los dispositivos de
negociacion, disefio, implementacion y evaluacidon de las politicas publicas, como
las representaciones y apropiaciones que los ciudadanos en la cotidianidad hacen de
ellos. A este respecto, se trata de plantear de nuevo la pregunta de Gupta (1995) sobre
los procesos por los cuales la realidad del “Estado” es experimentada.

Reto para la creacion de una nueva gobernanza territorial: entre
participacion y eficacia

A nivel territorial, la gobernanza constituye una forma de gobierno y un concepto
utilizado por los actores para justificar y legitimar una vision particular de las relacio-
nes Estado-ciudadania. En este sentido, la idea de gobernanza dentro de los discursos
y practicas internacionales de construccion de paz constituye en si misma un dispo-
sitivo de pacificacion. Desde una perspectiva similar, el concepto de gobernanza es
asimilado a la apertura de espacios de participacion ciudadana, la cual puede ser vista
desde una doble perspectiva: como la creacién de instancias de veeduria y consulta o
desde el empoderamiento y el autogobierno.

Recientemente, la literatura sobre la construccion de paz ha comenzado a focali-
zarse en la dimension local, partiendo de las criticas hechas a las operaciones de paz
de la oNU, sobre todo, en lo concerniente a las falencias derivadas de la descontextua-
lizacion de estas. Autores como Pouligny (2004) muestran las dificultades de adaptar
los procedimientos de los actores internacionales y nacionales a las realidades de
los territorios afectados por violencias extremas. En consecuencia, aparecen diversas
perspectivas que hablan de una paz posliberal o de un “giro a lo local’, el cual se cen-
traria en pensar los dispositivos de paz no solo como la accion dirigida y consciente
de unos érganos centrales antes en disputa armada. Si bien se sigue considerando la
importancia de la reforma y ampliacion del Estado central para incluir nuevos acto-
res por medio de mecanismos de concertacion, el analisis se centra en la forma de
incluir el maximo de actores posibles en la construccion local de espacios de recon-
ciliacién (Rudd y Lenardsson, 2015).

Desde esta logica, la gobernanza se convierte en una garantia de buen Gobier-
no, por cuanto asegura el aumento de los espacios de participacion en las distintas
etapas de la accion estatal; multiplicacion que reforzaria los esquemas de rendicion
de cuentas y transparencia. A su vez, el giro hacia la gobernanza de los actores inter-
nacionales de cooperacion se basa en la adopcion de una lectura deliberativa de la
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democracia, que se encuentra en las politicas de promocién de los derechos huma-
nos y lucha contra la pobreza, en cuya interseccion podemos situar la cuestion de la
construccion de paz.

[Cuando] la victimizacidn se generaliza, se extiende y lleva a grupos enteros a
vivir en confinamiento, a retirarse de la esfera publica et cesar de esperar cualquier
cosa de las instituciones. Los efectos a largo plazo de la dictadura y la violencia
civil se encontrarian, entonces, en un cierto repliegue sobre la esfera privada, una
disminucién de la actividad asociativa, una fragmentacion social. El ejercicio del
poder se hace imposible en tal contexto: las violaciones de los derechos humanos
afectan la posibilidad misma de vivir y actuar en colectivo. Esta degradacién del
“capital social” afecta a su vez el potencial de desarrollo econémico: es comtn
escuchar que los individuos modifican sus expectativas en funcion de aquello que
estiman pueden razonablemente obtener. (Andrieu, 2012, p. 471)

Siguiendo esta linea de reflexion, la construccién de paz a nivel territorial de-
penderia de la posibilidad de aumentar las capacidades de ejercicio de la ciudada-
nia. Como resultado, el enfoque territorial constituiria una reparacion frente a la
inequidad geografica mediante el aumento del acceso real a los derechos. Empero, es
necesario considerar como aumentar las capacidades de la ciudadania mediante las
politicas publicas de posconflicto.

Asi, por ejemplo, la politica de sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos planteada
en los acuerdos de paz requiere la concertacion con las comunidades. El Gobierno
fomenta la creacion de asociaciones de productores agricolas, que participarian de
las mesas de concertacion, recolectarian la informacidn sobre las hectdreas cultiva-
das de coca, propondrian un calendario de sustitucion y ejercerian autocontrol en el
cumplimiento por parte de la comunidad. Igualmente, en la mesa las comunidades
deben establecer las necesidades de infraestructura y seguridad para garantizar la
transicion productiva.

Se trata de un complejo proceso de gobernanza para lograr uno de los puntos
esenciales del posconflicto: la desarticulacion de las economias ilegales a favor de
modelos productivos legales que permitan la superacion de la desigualdad rural. Sin
embargo, cabe preguntarse cdmo nacen las asociaciones de campesinos que no exis-
tlan previamente y hasta qué punto los actores internacionales y los funcionarios
de las burocracias de construccion de paz realizan una relativa reingenieria social
con motivo del disefio de nuevas politicas publicas cimentadas sobre la participacion
ciudadana

Este ultimo interrogante nos lleva a cuestionarnos sobre las acepciones que se
le dan a la participacion dentro del proceso de construccion de paz territorial. A
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la luz de los acuerdos firmados, la extension de la participaciéon implicaria el au-
mento de la representacion de los territorios marginados por el conflicto, el reco-
nocimiento de la pluralidad politica, de los medios de comunicacidn, entre otros.

A suvez, se multiplican los espacios de concertacion; sin embargo, la participacion
ciudadania implica la posibilidad real de aumentar la organizacion y representacion
social por fuera de los esquemas tradicionales clientelistas, lo cual es puesto en entre-
dicho por el asesinato y amenaza de los lideres sociales. Para el 18 de mayo de 2017
habian sido asesinados 51 lideres sociales, principalmente en los departamentos de
Cauca, Antioquia, Narifio y Choco (Instituto de Estudios para el Desarrollo y la paz
[Indepaz], 2017). La falta de garantias de seguridad debilita el tejido de participacion
que se quiere urdir, sobre todo a la luz de la historia de persecucion a las alternativas
politicas regionales. Diversos estudios sobre la Union Patriética (Centro Nacional de
Memoria Historica, 2014) muestran que los primeros asesinatos se dieron en mu-
nicipios donde los candidatos alternativos habian derrotado en las urnas las redes
clientelares. Esto implica pensar, segtn las dindmicas locales, los mecanismos para
garantizar que la institucionalizacién de la organizacién y liderazgos sociales no sea
percibida como una competicion por eliminar.

Otro reto de la introduccién de modelos de gobernanza en las politicas de pos-
conflicto concierne la necesidad de coordinar los distintos programas que deberian
ponerse en marcha de manera paralela, con el objeto de lograr una accién publica efi-
caz. Por ejemplo, la sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos requiere la construccion
de vias terciarias y el fomento de mercados locales; a su vez, la sustitucion efectiva
contribuye a la disminucién de la presencia de actores ilegales en los territorios, pero
esta necesita un aumento en las condiciones de seguridad para los pobladores y poli-
cias que participan en el plan de sustituciéon voluntaria, asi como un fortalecimiento
de las relaciones de confianza. La coordinacion, tanto horizontal, como vertical su-
pone, entonces, uno de los mayores desafios en el posconflicto.

Ese reto que se hace mas complejo si tenemos en cuenta que la gobernanza te-
rritorial durante el posconflicto se encuentra con las dindmicas preexistentes dentro
de las comunidades de organizaciéon y empoderamiento. En efecto, la emergencia
en algunos territorios de iniciativas de paz fuertes con una larga tradiciéon de nego-
ciacioén con los actores armados legales e ilegales, autogestion econdmica e incluso
autogobierno, implica la interaccién con comunidades organizadas desde una pers-
pectiva de empoderamiento frente a un Estado que no ha cumplido de manera eficaz
las funciones de representacion y regulacion social, y un mercado al cual han sido
integrados parcialmente o desde la marginalidad. Los territorios con una baja pre-
sencia estatal se caracterizan por la existencia de economias de enclave que combinan
elementos legales e ilegales. En palabras de Serge (2013):
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Se trata de un desarrollo regido por intereses de corto plazo, donde no hay ninguna
intencion de “sacrificar el desarrollo en el altar del medio ambiente” o de tener
en cuenta sus efectos sociales [...] El enclave se configura como una trinchera
defensiva a pesar de que su finalidad y su justificacion es la transformacién que
supuestamente traerian sus efectos benéficos a la globalidad de la region o del
pais. (p. 107)

Esta economia de enclave genera un modo de produccién que limita las capaci-
dades para la reduccién de las inequidades y la pobreza. En este orden de ideas, las
comunidades adoptan una logica de autogobierno basada en la defensa del territorio,
lo cual deriva en la disputa acerca del uso de los recursos naturales y los modelos de
desarrollo que los sustentan.

Los conflictos por el uso del territorio constituyen un reto mayor del posconflicto.
Por un lado, el uso de mecanismos de participacion, como las consultas previas en
asuntos relativos a las politicas econdmicas y de desarrollo, trae a la luz las contradic-
ciones en torno a la exhortacién a una democracia mas participativa y transparente.

Por otro lado, un gran niumero de conflictos territoriales existentes o latentes deri-
van de la yuxtaposicion de figuras juridicas de ordenamiento territorial especial. Los
limites entre los ordenamientos de los grupos étnicos derivados de la Constitucion de
1991, el fortalecimiento de las zonas de reserva campesina y de los territorios natura-
les por resguardar, como los bosques y las cuencas hidricas, son cada vez mas difusos;
hecho que representa una posible fuente de conflictos entre los actores comunitarios.

Este ultimo punto nos obliga a considerar las asimetrias derivadas de la presencia
diferenciada del Estado y las violaciones continuas a los derechos humanos en el
marco del conflicto armado. En primera instancia, se encuentran brechas de inequi-
dad social entre las regiones rurales y urbanas, y entre las regiones urbanas de le peri-
feria y las centrales. Pero a su vez, el reconocimiento mediante distintos instrumentos
juridicos de derechos especiales a las victimas del conflicto armado y las minorias
étnicas genera una superposicion de derechos dificil de armonizar.

En el caso de territorios con presencia de minorias étnicas y campesinas, la asi-
metria de los derechos diferenciales se convierte en un factor esencial por tener en
cuenta para crear modelos efectivos de gobernanza. El departamento del Cauca es
un buen ejemplo de ello, como lo muestra el estudio sobre los conflictos territoriales
adelantado por Carlos Duarte (2015):

[...] el desconocimiento de los derechos de las comunidades es el conflicto central
del problema agrario y de su expresion en las confrontaciones interétnicas. Esta
desigualdad obedece a lo que logra, en términos de reconocimiento, la capacidad
organizativa de cada actor, en los escenarios local, nacional e internacional;
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y se hace mas profunda por la existencia de programas que benefician a unos
por encima de otros, y por la ausencia politicas agrarias y de tierras aplicables
a contextos interculturales [...] El desconocimiento de los derechos de las
comunidades, frecuentemente a favor de otros grupos sociales o de terceros ajenos
al territorio, produce tensiones que ponen a las comunidades en contradiccidn; tal
es el caso, por ejemplo, con las compras de predios en territorialidades de otros
sin previa consulta, con la entrega de la administracion y control de la salud, y con
la educacidn en territorios donde coexisten diversos procesos sociales. (p. 184)

Esta superposicion de ordenamientos territoriales especiales obliga a crear otros
espacios de coordinacién y negociacion. En el mismo sentido, el reconocimiento de
derechos especiales a las victimas podria ocultar las falencias para acceder a garantias
de seguridad y derechos sociales.

Resumiendo, el contexto de construccién de paz genera nuevos desafios para la
materializaciéon de modelos de gobernanza que logren cerrar las brechas de desigual-
dad territorial y afianzar la gobernabilidad de los territorios a partir del reconoci-
miento de las dindmicas existentes de organizacién y articulacion de los distintos
actores presentes en ellos.

Conclusion

Los modelos de gobernanza territorial se han ido construyendo al tenor de las logicas
del conflicto armado. Si abandonamos la idea de la ausencia del Estado como causa y
consecuencia estructural del conflicto armado, a favor de un estudio detallado de las
realidades concretas del ejercicio del poder en zonas de conflicto, es necesario con-
siderar la emergencia progresiva de distintas configuraciones de gobernanza en las
que coexisten y se interrelacionan las instituciones gubernamentales, actores sociales
y econdémicos, asi como los grupos ilegales.

Dichas configuraciones deben ser analizadas de manera mas profunda, con el fin
de anticipar y reflexionar sobre los retos propios a la construccion de paz en el con-
texto actual y con las herramientas pactadas. Si bien la negociacién de acuerdos de
paz depende de los pactos entre las élites politicas en disputa, su implementacion y
consolidacion es fruto de la recomposicion de las arenas locales de politica publica.
En el caso colombiano, el nivel territorial no solo es el centro de los dispositivos pac-
tados, sino ademas la dimension de expansion y redefinicion del Estado.

En efecto, la dimension local implica considerar la complejidad y diversidad
de actores y sus roles: autoridades locales con relativas capacidades de acciéon y



LA GOBERNANZA TERRITORIAL Y CONSTRUCCION DE PAZ: ENTRE CONTINUIDADES Y RECOMPOSICIONES

representatividad; lideres y organizaciones sociales forjadas dentro una logica de de-
fensa frente a la violencia; actores transnacionales que intervienen directamente en
las dindmicas territoriales a través de la financiacion, el acompafiamiento y la veri-
ficacién; actores armados ilegales que han jugado un paradéjico papel de interme-
diacién-cooptacion con esferas institucionales y apropiacion de funciones estatales
especificas, sobre todo en lo relativo a la administracion de justicia. Esas complejas
redes obligan a contemplar diversos retos:

o El rol que podrian asumir dentro de los espacios de gobernanza los
excombatientes.

« Losmecanismos para armonizar las disputas que surjan dentro de los espacios
de participacidn, entendida en clave de empoderamiento o en clave de instan-
cias consultativas.

« Lacoordinacion entre los distintos tipos y niveles de politica ptblica necesaria
para la construccion de la paz territorial.

« Las representaciones de los actores locales sobre el Estado y la ciudadania.

En suma, cuestionarse sobre los modelos de gobernanza territorial en un contexto
de posconflicto obliga a preguntarse también sobre los procesos de recomposicion de
las relaciones Estado-ciudadania. “Es en la dominacién y control de areas de fron-
tera cultural y social —también geografica— donde el poder estatal central se pone
a prueba y se reafirma” (Jelin y Del Pino, 2003, p. 5). En el caso colombiano, es en la
integracion de los territorios marginados a un Estado de bienestar y no simplemente
de relativo control territorial securitario donde se medird la capacidad de expansion
de la gobernabilidad mediante modelos efectivos y legitimos de gobernanza.
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