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Hay futuro
si hay verdad

Presentacion del Informe Final

ay futuro si hay verdad. Sobre esta premisa se construy6 el Acuerdo de Paz

entre el Estado colombiano y las FARC-EP firmado en noviembre de

2016 para ponerle fin a la guerra insurgente-contrainsurgente que vivié
Colombia durante més de seis décadas. Este pacto ha traido transformaciones que
impulsan a la sociedad hacia el siglo XXI, a unas nuevas maneras de ciudadania
y a imaginar, por fin, un porvenir en paz. Pero ni la paz ni la verdad son ficiles. La
construccion de la convivencia pacifica se ha enfrentado a obstédculos muy graves, como
la necesaria ampliacién de la paz con el Ejército de Liberacién Nacional (ELN), y
siendo el mayor de ellos la continuacién de conflictos armados localizados, donde
priman las dindmicas criminales, el asesinato de lideres y excombatientes y la
carencia de un clima propicio para la reconciliacién y la paz grande, que involucre
a toda la poblacién colombiana.

La demanda de las victimas por la verdad empez6 a recorrer los caminos y veredas
muchos afos atrds. La tarea del esclarecimiento de la verdad es y seguird siendo un
proceso de construccion lleno de desafios. La Comisién para el Esclarecimiento de la
Verdad, la Convivencia y la No Repeticién quedé consignada en el Acuerdo de Paz
como un organismo extrajudicial, temporal y como uno de los pilares del Sistema
Integral para la Paz, del que también hacen parte la Jurisdiccién Especial para la
Paz (JEP) y la Unidad de Basqueda de Personas dadas por Desaparecidas (UBPD).
Los once comisionados fuimos seleccionados en noviembre de 2017 y la Comisién
comenzd a funcionar oficialmente en mayo de 2018, cuando tomamos posesion,
por un periodo de tres anos’. Este fue extendido por la Corte Constitucional por
siete meses, dados los impactos que tuvo la pandemia del covid-19 en su labor. La

Los comisionados seleccionados inicialmente fueron Francisco de Roux S. J. (presidente y director),
Patricia Tobén Yagari, Angcla Salazar, Alejandra Miller, Lucia Gonzilez, Marta Ruiz, Alfredo Molano,
Alejandro Valencia Villa, Carlos Martin Beristain, Saul Franco y Carlos Ospina. En octubre de 2019
fallecié el comisionado Alfredo Molano y fue reemplazado por Alejandro Castillejo. En agosto de
2020 muri6 la comisionada Angela Salazar y fue reemplazada por Leyner Palacios. En mayo de 2022
renuncié el comisionado Carlos Ospina.
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Comisién recibié el mandato™ de esclarecer lo ocurrido durante el conflicto armado
interno que ha vivido Colombia, promover el reconocimiento de responsabilidades,
asi como el didlogo social y la convivencia, todo ello en un horizonte que permitiera
dejar atrds la guerra para siempre.

En los cuatro anos efectivos de vida que tuvo la Comisién —y a pesar del obstdculo
que significé la pandemia— se realizaron cerca de 14.000 entrevistas y se establecieron
conversaciones con mds de 30.000 personas de todos los sectores sociales, regiones,
identidades étnicas, experiencias de vida, tanto dentro de nuestras fronteras como fuera
de ellas. Adicionalmente, se recibieron mds de 1.000 informes de las instituciones publi-
cas, de entidades privadas y de movimientos sociales. Dentro de las limitaciones de
tiempo, del contexto politico y de salud publica, la escucha de la Comisién fue amplia
y plural, asertiva y reparadora. Se activaron conversaciones inéditas entre sectores otrora
enemigos, entre victimas y responsables, entre partes de la sociedad que piensan diferente
y que nunca antes se pudieron encontrar para un didlogo constructivo y sereno.

El proceso de escucha en si mismo result6 transformador para todos los involucra-
dos. Las victimas de todas las condiciones fueron quienes acudieron mayoritariamente
al llamado de la Comisién y para muchas de ellas ese momento se convirtié6 en la
primera vez que una entidad del Estado las traté como ciudadanos sujetos de derechos.
También se escuché a quienes hicieron la guerra: hombres y mujeres exguerrilleros,
exparamilitares, oficiales de la fuerza publica, soldados y policias. Se escuché a los
politicos que alentaron, defendieron o condujeron la guerra. A aquellos de la socie-
dad civil que actuaron como agentes de la violencia de diferentes maneras. A quienes
defendieron los derechos humanos, acompanaron a las victimas y lucharon por la paz
en los momentos mds duros de la guerra. A testigos y analistas. En realidad, a todas
las personas que quisieron hacer parte de este proceso.

Para realizar su trabajo, la Comisién conté con recursos asignados por el Estado
colombiano y el Gobierno, y un inmenso e invaluable aporte de la comunidad inter-
nacional. Esto le permitié tener colaboradores, equipos de trabajo y presencia en todos
los departamentos del pais, asi como personas voluntarias en otros paises. Todos ellos
entregaron no solo su conocimiento y experiencia sino su curiosidad, sensibilidad y
amor profundo por Colombia. A todas estas personas les agradecemos profundamente
la mistica que pusieron en esta tarea que no hubiese sido posible de otra manera.

Una de las tareas asignadas a la Comisién de la Verdad desde el Acuerdo de Paz
es la de entregar un Informe Final que dé cuenta del esclarecimiento de trece puntos
de su mandato, en toda su complejidad, y que recomiende medidas para evitar la
repeticién de una historia aciaga como la que ha vivido Colombia.

La Comisién adopté un método de investigacion inductivo, es decir, de la escucha
y la observacién abiertas, al andlisis y la construccion de conclusiones, a partir de una

" Presidencia de la Reptiblica, Decreto 588 de 2017.
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pregunta macro que orientd la busqueda de la verdad: ;por qué, a pesar de los mdltiples
acuerdos y procesos de paz, el conflicto armado no logra cerrarse completamente y, en
cambio, se recicla? Posteriormente sistematiz6 y decantd analiticamente sus hallazgos
aunque, hay que reconocerlo, la magnitud de la informacién recabada y la preexistente
en el pais hizo de esta etapa un desafio maytsculo. Con el tiempo seguramente todo
lo visto, escuchado, experimentado y reflexionado se sedimentard para darnos nuevas y
mds ricas perspectivas a todos los colombianos y colombianas.

Las verdades que los comisionados entregamos al pais al finalizar el mandato
son un conjunto de verdades histéricas, extrajudiciales, complejas y centradas en las
victimas. Consideramos que este Informe Final se suma al conocimiento acumulado
que tiene el pais respecto a su conflicto. Recoge buena parte de lo producido por el
Centro Nacional de Memoria Histérica; la Comisién Histdrica del Conflicto y sus
Victimas; la justicia colombiana e internacional, en especial la justicia transicional;
las diversas organizaciones no gubernamentales (ONG) y en especial las de derechos
humanos, las organizaciones de victimas y la academia; entre otros muchos aportes
que desde el libro La Violencia en Colombia en la década de los sesenta se han hecho
alrededor del conflicto armado.

Procuramos alejarnos de las lecturas simplistas y binarias para escudrinar en el
entramado de actores, intereses, objetivos y précticas que convirtieron la guerra en un
escenario diferenciado dependiendo del momento y el lugar. Es importante destacar
que de manera muy temprana en el andlisis hecho por los comisionados emergié6 la
evidencia de que el conflicto armado en Colombia no se reduce al enfrentamiento
entre aparatos armados ni fue una guerra solamente ideolégica. La definicién del
conflicto como un entramado de alianzas, actores e intereses nos permite observar
que las responsabilidades sobre la tragedia que este representa van mds alld de quienes
empufaron las armas, y que se extiende como una responsabilidad ética y politica
—y en algunos casos, una responsabilidad directa— de sectores politicos (de todas las
ideologfas), econdmicos, criminales, sociales y culturales. La guerra que dejé mds de
nueve millones de victimas tiene responsables directos e indirectos que deben respon-
der por las decisiones que tomaron, pero es también una responsabilidad de todos los
colombianos que hoy estamos llamados a construir una manera diferente de vivir no
solo en el mismo suelo, sino también en una historia compartida.

El Informe Final de la Comisién de la Verdad contiene una parte importante de esa
verdad necesaria para transitar de un pasado traumdtico a un porvenir civilizado, donde
las diferencias se resuelvan en democracia, y se superen los factores de inequidad, corrup-
cién e inhumanidad que nos han condenado una y otra vez a la repeticién del conflicto.

El Informe consta de diez tomos y una declaracién. La declaracién, Convocatoria
a la paz grande, es el compendio de las verdades que nos interpelaron y con las que
queremos, asi mismo, interpelar a Colombia. El tomo de Hallazgos y recomendaciones
de la Comision de la Verdad de Colombia contiene una primera parte con la sintesis de
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once temas que fueron investigados en profundidad por la Comisién, muchos de ellos
ampliamente sustanciados en otros tomos de este mismo Informe y en un notable
archivo de casos. Estos once documentos se presentan de manera separada, pero en
realidad corresponden a una lectura sistémica de lo que han sido las dindmicas del
conflicto armado interno. Desde la herida de las victimas que nos tocan a todos como
pais, pasando por la democracia, los derechos humanos, las dindmicas de la guerra, el
Estado, los territorios y la cultura. También damos cuenta de lo que se ha comenzado
a mover, de ese proceso de reconocimiento de las atrocidades del pasado, para cerrar
las heridas y ver con esperanza los nuevos tiempos.

Una segunda parte de ese tomo contiene las recomendaciones que la Comisién
le propone al pais, tanto al Estado como a la sociedad civil, como herramientas para
profundizar la construccién de paz y para el buen vivir. Estas fueron construidas en
didlogos amplios, plurales y participativos y reflejan la voz de cientos de comunidades
de todo el territorio. Pueden considerarse parte del legado que deja la Comisién para
alentar los cambios necesarios para no repetir el pasado. El seguimiento y monito-
reo a la implementacién a este corpus de propuestas lo realizard un comité de siete
personas elegidas por los comisionados por su compromiso e idoneidad, quienes han
aceptado cumplir esta misién durante los préximos siete afios. Para que el trabajo de
este comité tenga éxito se necesita una apropiacion colectiva de las recomendaciones
y una labor especial de la sociedad civil organizada para que, con su incidencia, esas
recomendaciones puedan hacerse realidad.

Los demds tomos del Informe Final no tienen una jerarquia y responden a aspec-
tos especificos del mandato que recibimos del Acuerdo de Paz. El tomo No matards.
Relato histdrico del conflicto armado es la narracién histérica de la guerra y su mision
es ampliar el contexto de lo ocurrido durante los tltimos sesenta anos. El tomo Hasta
la guerra tiene limites. Violaciones de los derechos humanos, infracciones al derecho inter-
nacional humanitario y responsabilidades colectivas presenta un exhaustivo y completo
panorama de esos hechos. El tomo Colombia adentro. Relatos territoriales sobre el
conflicto armado estd compuesto por catorce volimenes que relatan especificamente
qué ocurrié en las regiones y con el campesinado. El tomo Sufrir la guerra y rehacer
la vida. Impactos, afrontamientos y resistencias revela los impactos sufridos durante la
guerra por todas las victimas, excombatientes, comunidades y la naturaleza. El tomo
Cuando los pdjaros no cantaban. Historias del conflicto armado en Colombia es neta-
mente testimonial y coral. Una curaduria de voces que van del pasado al porvenir,
pasando por el presente.

Hay cuatro tomos cuyo aporte especifico es hacer visibles los impactos que tuvo
el conflicto en sectores y grupos humanos que sufrieron de manera diferenciada la
guerra y que suelen ser poco visibles en las politicas publicas, incluso las que se dise-
fian para implementar la paz. El tomo Resistir no es aguantar. Violencias y dasnos contra
los pueblos émicos de Colombia es un aporte a la verdad de los pueblos indigenas,
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afrodescendientes, negros, raizales, palenqueros y rrom, y se ocupa de lo ocurrido
durante el conflicto armado interno en clave histérica. El tomo Mi cuerpo es la verdad.
Experiencias de mujeres y de personas LGBTIQ+ en el conflicto armado hace visible la
experiencia de las mujeres y de las personas LGBTIQ+ en los distintos momentos de
la guerra y, en particular, las violencias sexuales enfrentadas. El tomo No es un mal
menor. Nifias, ninos y adolescentes en el conflicto armado recoge la experiencia de este
sector de la poblacién. El tomo La Colombia fuera de Colombia. Las verdades del exilio
es un trabajo pionero en hacer visible al millén de personas exiliadas en razén del
conflicto armado interno. El nombre de la obra completa es Hay futuro si hay verdad.
Informe Final de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la
No Repeticion.

Estos tomos no agotan la nocién de Informe Final. Este no pretende ser un ejerci-
cio académico para engrosar las bibliotecas, sino un ejercicio vivo, un proceso social,
politico y cultural de debate democrdtico sobre el pasado y la transformacién del
presente, sin pretensién de convertir estos textos en una «verdad oficial». Dejamos
para el pais el Informe como un hito importante de la reflexién sobre el pasado que
hace esa sociedad que mira al futuro con esperanza.

El legado es mucho mds que este informe. La Comisién deja una plataforma
transmedia donde se incluyen los mismos contenidos escritos y otras muchas expe-
riencias en otros lenguajes y formatos, como documentales, expresiones artisticas y
didlogos sociales que desarrollan y enriquecen ain mds la experiencia de la verdad.
Cada tomo tiene su correlato digital. Pero la plataforma también es mucho mis, pues
recoge la memoria de la Comisién: todos los reconocimientos, el didlogo social, las
contribuciones publicas a la verdad. También deja para el publico el mds completo
sistema de informaci6n sobre el conflicto armado interno que hay en Colombia. Allf
reposa todo lo producido por esta institucidn y sus aliados.

La Comisién de la Verdad es un acontecimiento que no finaliza con la entrega del
Informe ni con el cumplimiento del mandato de la institucién y de sus comisionados.
El acontecimiento continda, porque la verdad es una construccién colectiva, plural,
histérica, conflictiva y apasionante. La Comisién de la Verdad no es un puerto de
llegada, sino uno de salida, para un viaje que lleve a la transformacién que se necesita,
para que ese nunca mds no sea un deseo bien intencionado, sino una politica y un com-
promiso nacional. Dejamos, pues, nuestro aporte para que el proceso continte y se lo
apropien esta generacién y las venideras. Este es el grano de arena que la Comisién y
todo su equipo de trabajo entrega para que nuestros hijos, nietos y todas las futuras
generaciones no repitan la historia de sangre y dolor que se nos ha encargado recons-
truir. Hay futuro porque ha llegado la hora de la verdad.
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A todas las personas que habitan y caminan

los territorios de la Colombia profunda.
Sabemos que narrar es volver a vivir y por ello,
por el regalo de su memoria, estaremos siempre
agradecidos. En su experiencia de la guerra,

en su sufrimiento, en sus luchas y resistencias
anida la esperanza de la no repeticion, de una
nacion en paz, justa, orgullosa de su diversidad y
reconciliada desde las raices de la verdad.






Presentacion



1 libro que usted tiene en sus manos pertenece al tomo territorial del Informe
Final de la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y
la No Repeticién (de ahora en adelante, la Comisién)'.

El problema del territorio para Colombia es capital y el conflicto armado colom-
biano no se puede pensar si se sustrae al mapa de su territorio. Por eso, si queremos
comprender las causas, desarrollos y persistencias del conflicto armado tenemos que
entender una historia que ha sido dictada, en buena parte, por la a veces dificil y a
veces amable geografia del pafs, alrededor de la cual se ha construido el tejido politico,
socioeconémico y cultural de las regiones.

El esclarecimiento de la verdad implica reconocer y comprender cuéles fueron las
dindmicas territoriales que permitieron el desarrollo del conflicto armado que asol§ el
pais en la segunda mitad del siglo XX y las dos primeras décadas del siglo XXI, cuyas
persistencias aun sufrimos.

En los catorce libros que lo componen, el tomo territorial se propone levantar
dicha cartografia y presentar los hallazgos relacionados con las preguntas por las
violaciones a los derechos humanos e infracciones al derecho internacional huma-
nitario que sufrieron las poblaciones en cada uno de los territorios priorizados y
los impactos que estas generaron; los desenlaces territoriales que tuvo la guerra, las
poblaciones y los proyectos politicos mds afectados y los intereses de quienes se bene-
ficiaron. También se propone responder preguntas por la incidencia de los contextos
regionales y su relacién con el centro politico del pais en el desarrollo de la guerra en
distintos territorios y entender los factores que ayudan a explicar la continuacién de
la violencia en ciertos territorios después de la firma del Acuerdo de Paz.

Este tomo tiene la clara voluntad de ser leido en los territorios. Pretende ofrecer
a las victimas y a los ciudadanos de las regiones del pais una narrativa que abarque el
arco de la guerra en cada regién y que refleje el proceso de escucha que ha llevado a
cabo la Comisién en los territorios. El espiritu que guia estas narraciones es la bus-
queda por aportar una base comun sobre lo que nos ha sucedido y brindar de vuelta
a las regiones un espejo sobrio, respetuoso y solidario del dolor expresado en las voces
de las victimas que ofrecieron a la Comisién su testimonio, como también las de los
excombatientes, responsables y testigos, para comprender las complejidades y el cla-
roscuro que construye la historia. Por ello, los catorce libros que componen el tomo

—cada uno de los cuales ha sido trabajado con paciente dedicacién por un equipo de
investigadores desde la regién narrada— quieren circular en ellas de mano en mano. Su
callada ambicidn es la de ser leidos por todas las generaciones, sobre todo por las mds
jovenes, en el propio territorio.

! Parte importante de estas reflexiones se recogen también en Hallazgos y recomendaciones de la Comision
de la Verdad, en el apartado sobre reconfiguracién territorial, de este mismo Informe Final de la
Comisién de la Verdad.
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La Comisién quiere hacer de este tomo un homenaje a Alfredo Molano Bravo,
quien orientd hasta su muerte el despliegue territorial. En sus conversaciones y en sus
libros, el comisionado Molano hacia énfasis en la importancia de tener una mirada
territorial sobre la historia del pais y sobre la historia del conflicto armado y narrar la
historia con el protagonismo de las voces de los sectores y territorios mds victimizados,
excluidos y silenciados. El y la comisionada Angela Salazar nos convocaron a mirar
«el revés de la historia de la guerra»’. Como el mismo Molano escribié:

La historia no es algo que ya pasé y, sobre todo, que ya les pasé a hombres nota-
bles y célebres. Es mucho mds. Es lo que le sucede al pueblo comun y corriente
todos los dfas, desde que se levanta lleno de ilusiones hasta que cae rendido en
la noche sin esperanzas. No se necesitan documentos acartonados y descoloridos
por el tiempo para convertir un hecho en histérico; la historia no se refugia en
las notarias ni en los juzgados, ni siquiera en los periédicos. La historia es una

voz llena de timbres y de acentos de gente anénima’.

En este ensayo introductorio nos proponemos presentar los resultados generales
de la investigacién sobre las dindmicas territoriales del conflicto, es decir sobre las
dindmicas histéricas y espaciales de la compleja relacion de los grupos armados con
los territorios en los que han tenido presencia. El disefio de la investigacién que
se concretd en el proceso de despliegue territorial de la Comisién tenfa como base la
comprensién de que los actores armados no actuaron sobre espacios vacios, sino que
entraron en relacién e interactuaron con actores territoriales, las estructuras de poder
regional, los sistemas de autoridad local o participacién politica, el funcionamiento de
las instituciones del Estado presentes en los territorios, las dindmicas econémicas de
las regiones y la cultura. Como lo indica el documento de lineamientos metodoldgicos,
«Escuchar, reconocer y comprender para transformar», para la Comisién lo territorial
autna lo social, el espacio compartido por poblaciones y las distintas formas de vida
de la naturaleza. El territorio se refiere a la historia social de un lugar, y en ese sentido,
al «conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez expresan una identidad y
un sentido de propdsito compartidos por multiples agentes sobre el espacio»®. Como
nos lo dijeron muchas veces en las regiones, «el territorio es el lugar por el que camina

? Esta idea fue usada expresada por Margarita Setje en su libro £/ revés de la nacién, en el cual se analizan
los relatos en torno a las regiones de las «periferias» del pais y las llamadas «fronteras internas», habita-
das por poblaciones consideradas salvajes, tierras de nadie, territorios que muchas veces fueron consi-
derados obstdculos para la integracion y el desarrollo nacional y que se han convertido en el negativo,
en el revés del espacio nacional. Setje, E/ revés de la nacion: territorios salvajes, fronteras y tierras de nadie.

3 Molano, De llano llano: relatos y testimonios, 119.

* Schejtman y Berdegué, Desarrollo territorial rural, 1.
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la vida», «es igual a la cultura, mds espacio natural [...]. El territorio es el lugar por
donde corre el pensamiento detrds de los espiritus, buscando el buen vivir’.

En el territorio también se expresa la heterogeneidad de los actores regionales. En
el espacio concurren y se superponen diversas territorialidades: relaciones sociales
sobre el espacio; disputas por el poder o alianzas; intereses, percepciones, valoracio-
nes y actitudes diferentes que generan relaciones de cooperacién o conflicto. En ese
sentido, el territorio no es Ginicamente un espacio fisico delimitado que se reduce
a sus cualidades geogréficas y ecosistémicas, sino que corresponde a un proceso de
construccién social de sentido de los espacios. «Sus limites geogréficos se reconstru-
yen permanentemente y responden a la apropiacién simbdlica de una colectividad,
sus representaciones sociales, construcciones culturales y demarcaciones politicas,
econdmico-productivas y afectivas»®. Por eso, los territorios pueden desaparecer y
transformarse, aunque los espacios fisicos correspondientes contintien inalterados.
En consecuencia, en su trabajo misional la Comisién asumié el territorio como un
proceso construido, subrayando su condicién dindmica, su heterogeneidad y el reco-
nocimiento de sus fronteras como méviles y fluidas.

> Entrevista 238-VI-00056. Lider de la comunidad de Tabaco, comunidad afrodescendiente.
¢ Rodriguez Triana, «La paz comienza por lo territorial», 175.
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Dindmicas territoriales
del conflicto



omo lo muestran las historias territoriales presentadas este tomo, la violen-

cia del conflicto armado interno no cubrié homogéneamente ni con igual

intensidad la geografia del pais; al contrario, la presencia de la confronta-
cién armada ha sido diferenciada territorialmente y se ha transformado en el tiempo,
conforme al estilo y nivel de integracién de las regiones y subregiones a las dindmicas
del desarrollo nacional y su dificil articulacién con las dindmicas politicas nacionales.
Teniendo eso presente este capitulo busca presentar una lectura integradora de las
historias territoriales que ayude a entender la presencia e intensidad diferenciadas
de la violencia en los territorios, ubicando nucleos conflictivos que explican por qué
ha sido tan dificil la consolidacién de la paz, la democracia y el buen vivir en los
territorios. Con base en esa lectura presentamos una reflexién sobre el modelo de
ordenamiento territorial que necesita el pais para avanzar con audacia en la reduc-
cién de las desigualdades territoriales y promover dindmicas virtuosas de crecimiento
econémico y democratizacién del poder politico a nivel territorial. La Comisién ha
sido testigo de experiencias e iniciativas de construccién del Estado y de acuerdos
para el desarrollo a nivel territorial, que son coherentes con las visiones y condiciones
sociales, econdmicas, histéricas y culturales que tienen los territorios, y que muestran
caminos viables para reducir la pobreza y la desigualdad, armonizar el desarrollo con la
sostenibilidad ambiental, aprovechar el potencial productivo de las regiones y avanzar
en la descentralizacin.

En el tiempo en el que Alfredo Molano nos acompafé como comisionado, insisti6
en identificar y comprender las continuidades y transformaciones de las formas en
que operaron los grupos armados, pero sobre todo nos invité a poner atencién a las
configuraciones del poder social, politico y econémico. Nos llamé permanentemente
a seguir la pista de la exclusién social y politica que puede rastrearse desde el inicio
del proceso de construccién de la nacién y que ha generado conflictos sociales perma-
nentes, algunos de los cudles han sido armados. Con esto en mente, y con base en el
esclarecimiento alcanzado en el proceso de investigacion desarrollado en las regiones,
la Comisién identificé los conflictos por la tierra y el desarrollo rural, los déficits de
representacién politica de los sectores populares (especialmente los campesinos) y de
los territorios, y los efectos del narcotrifico sobre las dos situaciones anteriores, como
ejes explicativos de la persistencia de las desigualdades territoriales y de la violencia en
los territorios. Para la Comisién no existe una sola explicacién o teoria que permita
entender las dindmicas territoriales del conflicto armado y por esa razén acude a una
lectura integradora de ellas, a través del andlisis del modelo territorial del Estado.
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El modelo territorial
del Estado



| conflicto armado interno estd plenamente relacionado con el modelo territo-

rial del Estado. Las légicas de gobierno territorial heredadas de la colonia han

permanecido, en medio de disputas entre élites progresistas y retardatarias,
durante la vida de la reptblica y han sido funcionales a la guerra. El predominio del
capital privado sobre la accién estatal en los territorios, la consecuente consolidacién
de poderes regionales con autonomia relativa para el gobierno —a pesar del preten-
dido centralismo—, y un gobierno indirecto del Estado a través de poderes locales y
regionales, han determinado no solo los niveles de integracién e inclusién de diversos
territorios del pais y de las clases populares al proyecto nacional, sino también los
conflictos por la tierra y las dindmicas territoriales de la guerra.

Varias de estas 16gicas ayudan a explicar la manera como se conformaron los par-
tidos Conservador y Liberal, durante las guerras del siglo XIX. Funcionando como
federaciones suprarregionales de redes locales y regionales de poder que sirvieron
como intermediarias entre las regiones y el Estado central, los partidos tradicionales,
Conservador y Liberal, garantizaron la interaccién, alianzas, y «pactos por el desarro-
llo» entre los grupos de poder de las diversas regiones y las élites o caudillos nacionales,
como via de integracién del territorio nacional. Esta dindmica evolucioné durante
el Frente Nacional hacia una orientacién mds localista en la que las élites regionales
ganaron autonomia y capacidad para imponer sus demandas. El traslado de la compe-
tencia politica al interior de los partidos y el juego de facciones consecuente gener el
alcance modesto, e incluso el fracaso de las reformas sociales que se propuso el Frente
Nacional como estrategia para pacificar el pais y frenar el avance del comunismo, al
mismo tiempo que se mantenia la sostenibilidad de la paridad en la reparticién del
poder y el silencio sobre las responsabilidades de la Violencia anterior’. Este modelo
de integracién territorial de corte elitista limité la inclusién politica de territorios y
grupos subordinados o clases populares —especialmente en la ruralidad colombiana y
las periferias urbanas— a mecanismos de adscripcion clientelista.

En efecto, parte de las dificultades del Estado para responder adecuadamente a las
tensiones producidas por la urbanizacién y expansién de la frontera agraria durante
la primera mitad del siglo XX pueden explicarse por la importante incidencia en
los espacios de decisién nacional de las élites regionales, especialmente de aquellas
cuyo poder estaba vinculado directamente a la propiedad de grandes extensiones
de tierra, y por la mediacién que las redes clientelares de los partidos han hecho
histéricamente entre los ciudadanos y el Estado. Las coaliciones inestables de los
poderes locales y regionales con los grupos de poder a nivel nacional, sustentadas
en las légicas clientelistas de relacién con la ciudadania, no solo ha determinado
las posibilidades de avance o los limites de las reformas sociales y los procesos de
paz, sino que también han incidido en el modelo de poblamiento e integracién

7 Gutiérrez, ;Lo que el viento se llevé?
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por colonizacién de las regiones periféricas y, en esa medida, en la insercién de la
violencia en los diferentes territorios. Regiones como la Orinoquia, la Amazonia, el
Pacifico y la Frontera nororiental, entre otras, distanciadas de los centros de poder
del sistema politico, no alcanzaron niveles de poblamiento suficientes (a pesar del
crecimiento de la densidad poblacional como resultado de los mismos procesos de
colonizacién®) para generar incentivos a las élites politicas para dotarlas de bienes
publicos, y cuando lo hicieron, en ellas se reprodujeron las mismas légicas clientelis-
tas del poder. En consecuencia, muchas de estas regiones han tenido una presencia
débil e inefectiva del Estado, centrada ademds en una concepcién de seguridad para
la guerra insurgente-contrainsurgente, cuyo objetivo central es la basqueda y elimi-
nacién del enemigo, al que se asimilan las poblaciones y territorios en los nacieron
y se insertaron las guerrillas o aquellos que se oponen a la légica de acumulacién
de riqueza y poder hegemonicos. La paradoja es que la insercion de las guerrillas en
estos territorios —y los niveles de legitimidad que alcanzaron especialmente durante
la segunda mitad del siglo XX— se explican en parte por las condiciones de desprotec-
cién y abandono de estas comunidades y territorios. Como resultado, de este modelo
de ocupacién e integracién territorial que se desarrollé en el pais’, la jerarquizacién
y desigualdad entre las regiones aumenté. Las historias regionales que componen
este tomo muestran contundentemente que el conflicto armado obedecié a légicas
institucionales relacionadas con la «ausencia del Estado»'® y con la forma concreta
como adquirié su presencia.

Con estos problemas atin pendientes por resolver, el proceso de descentralizaciéon
que comenz con la instauracién de la eleccién popular de alcaldes en 1986 y se con-
solidé con las medidas contempladas en la constitucién de 1991, mds la forma como
se implement6 la apertura econdmica, al contrario de facilitar la democratizacién del
poder local y transformar las condiciones de pobreza e inequidad de territorios lejanos
a los centros de poder, trasladé el conflicto armado a la disputa por el poder a nivel
territorial y, en consecuencia, se profundizaron las desigualdades territoriales. Dada la
debilidad e inefectividad de la accién estatal en la provisién de bienes publicos, entre
ellos la seguridad y la justicia, se facilité la expansion e intensificacién de la activi-
dad armada de los grupos guerrilleros y paramilitares. La relacién que existe entre
la intensificacién de la accién armada y la mayor independencia politica y fortaleza
fiscal de los gobiernos locales se ha manifestado en el uso de la violencia ya sea para
apropiarse de los bienes y recursos publicos, para influenciar los resultados politicos

8 Si se comparan los censos de 1973 y 2005, mientras la poblacién del pais se duplicd, departamentos
como Arauca, Casanare, Putumayo, Amazonas, Guainfa, Guaviare, Vaupés y Vichada, que antes de
1991 eran intendencias o comisarias, se triplicé.

? Gonzdlez et al., Violencia politica en Colombia.

' Aunque no es una expresién exacta, es la forma como las victimas y pobladores rurales y de periferias
urbanas lo nombraron mayoritariamente durante el proceso de escucha de la Comisién.
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y electorales de conveniencia para los grupos irregulares o para consolidar su dominio
territorial desde lo local.

El resultado general es la exclusién de partes importantes del territorio nacional
y sus habitantes de los procesos democraticos y de produccién de riqueza y bienestar.
A estos territorios y poblaciones les fue negado por mucho tiempo el ejercicio de los
mis elementales derechos de la ciudadania y participacién, pues el proyecto de Estado
nacional imaginé su geografia como fragmentos gobernados por una jerarquia que
asignaba lugares de predominio a unos territorios sobre otros, convirtiendo regiones
enteras en espacios marginales o periféricos, y arrojando sus poblaciones, tanto en
las zonas rurales como urbanas, a la informalidad y/o a integrarse a las economias
ilegalizadas, como mecanismo de sobrevivencia y ascenso social. En estos mismos
territorios se ha concentrado principalmente la violencia del conflicto armado; en
ellos se ha desarrollado la confrontacién armada asociada también a intereses eco-
némicos por controlar tierras estratégicas, tanto para explotaciones agricolas o gana-
deras extensivas como para proyectos extractivos, legalizacién de capitales ilegales o
para el control de corredores del narcotrifico. El desplazamiento de mds de nueve
millones de personas, y la pérdida de mds de ocho millones de hectdreas usurpadas o
abandonadas'' como resultado de la violencia del conflicto armado, se han sumado
a la tragedia de estas regiones y territorios que hoy mantienen niveles intolerables de
desigualdad y pobreza, que hoy siguen siendo factores de persistencia de la violencia
tras la firma del Acuerdo Final de paz entre el Gobierno y las FARC-EP'~

! Para mds informacion, ver Hasta la guerra tiene limites. Violaciones de los derechos humanos, infracciones
al derecho internacional humanitario y responsabilidades colectivas de este mismo Informe Final de la
Comisién de la Verdad.

12 Este hallazgo se soporta en el proceso de esclarecimiento de la Comisién de la Verdad, las investiga-
ciones adelantadas previamente por la Comisién Nacional de Reparacién y Reconciliacién (CNRR),
el Centro Nacional de Memoria Histérica (CNMH), la Comisién Histérica del Conflicto y sus
Victimas (CHCV) e investigaciones académicas y judiciales.
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La herencia colonial
y los primeros anos
de la republica



| historiador francés Pierre Vilar afirma que para estudiar a las sociedades en

su dimensién histérica «es necesario poder expresar las relaciones internas a

través de un esquema de estructura»'®. Estructuras dindmicas o en movimiento,
para ser mds precisos, porque la historia se 7mueve en marcos de larga duracién que
implican continuidades. El siglo XX colombiano estd marcado por ciclos de violencia
que se fueron abriendo y cerrando en medio de mdltiples acontecimientos, y que se
sostienen sobre estructuras determinantes de las dindmicas nacionales y regionales que
inciden en el devenir de los territorios hasta hoy. La continuidad de estos procesos
estructurales ayuda a explicar, entonces, el surgimiento del conflicto armado en los
afos sesenta y su persistencia.

El modelo territorial del Estado es parte de esas estructuras. Ha sido fuente de debate
desde el inicio del proceso de construccién de un nuevo Estado nacional después de la
independencia. Los criollos revolucionarios de clase alta, que lograron hacerse al poder
de la Capital, enfrentaron desde el inici6 el reto de integrar las élites regionales al pro-
yecto nacional. Para el convulsionado 1810 existia una notable divergencia entre las
provincias, producto de la geografia del territorio, la diversidad cultural de sus gentes
y las consecuencias de dichas condiciones sobre el funcionamiento del «pretendido»
centralismo del periodo colonial'.

Para el momento de la independencia el nuevo Estado soberano estaba lejos de ser
una «comunidad imaginada» o de tener «una historia y un territorio ancestral, héroes
y ancestros comunes y un cardcter y destino nacional»®. De hecho, para los afios de
la independencia «mds del 80 % de los habitantes eran negros, indios, mulatos y mes-
tizos iletrados, y mds de las tres cuartas partes de su territorio estaban compuestas por
llanuras y costas ardientes, llanos y selvas impenetrables»'®:

[L]a abrumadora mayoria de la poblacién residia en el tercio occidental del pais, que
lo componen tres elevadas cordilleras andinas y la llanura costera del norte. [...] Las
comunicaciones entre las provincias eran mantenidas a través de trochas y rios. Se
viajaba a pie, a caballo, por mula, en canoa, o champdn. Hab{a una falta de puentes

y en la época de las lluvias las trochas eran virtualmente impasables. Adn hasta 1830

1 Vilar, «;Qué es estructura y qué es coyuntura?», 9.

' «Pretendido» porque como lo expresa Liliana Estupifidn Achury en su investigacién sobre la constante
estructural centralista en Colombia, “los trescientos afos de dominacién colonial estuvieron cifrados
bajo la légica pretensién de dominio desde la distancia y la correspondiente burocracia necesaria
para el logro de tamano propésito, la sujecion ideolégica a partir del proceso de evangelizacién como
instrumento preponderante de sometimiento y subyugacién, la imposicion de instituciones penin-
sulares, y el inicial deseo de uniformidad legal y de aplicacién de la legislacién castellana. Se trataba
de una administracién con pretensién centralista”. Estupindn, «Historia de la “Constante Estructural
Centralista”», 133.

15 Guerra, «Forms of Communication», 32.

1 Munera, Fronteras imaginadas, 102-3.
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bienes importados por Cartagena demoraban seis meses en llegar a Popaydn. Es asi
que el terreno contribuyd a la dificultad de intercomunicacidn, y al aislamiento
regional y local. Debido al escaso intercambio de poblacién y comercio entre las pro-
vincias surgieron tipos regionales de poblacidn, rivalidades entre provincias, y sobre

todo una adhesién y amor a la localidad y a la provincia, en vez de al virreinato".

La realidad del territorio colonizado marcé «las transformaciones que tendrdn
las politicas peninsulares en el contexto americano»'®. El pretendido centralismo del
periodo colonial encontraba desde el inicio enormes dificultades en un territorio com-
plejo y disimil de las costumbres europeas. La complejidad del territorio se tradujo en
mayores necesidades de financiacién de la empresa colonizadora. Como resultado la
corona abrid las puertas a la emigracién general mediante capitulaciones con personas
particulares, y asi, «al predominio del capital privado sobre la accién del Estado»®.
Como lo senala Jaime Jaramillo Uribe, la primera etapa de descubrimiento y conquista
fue «un periodo de experimentacién y tanteos, presentado por las capitulaciones entre
la corona y los primeros conquistadores que con el titulo de adelantados impusieron
su voluntad personal en un proceso de explotacién y rapifia que nada tenia que ver
con una organizacién institucional»®. Aunque ya para los siglos XVII y XVIII se podia
vislumbrar el surgimiento de una estructura politico-administrativa del imperio sobre
las Indias®', que garantizaba la dominacién con intuiciones de control y vigilancia, la
uniformidad pretendida seguia siendo trastocada por la realidad heterogénea del terri-
torio. A este respecto Jaramillo Uribe anota:

Diversas culturas, diversas densidades de poblacién, diferentes territorios geograficos,
disimiles riquezas fueron imponiendo normas legales y procedimientos administrati-
vos diferentes. Atn dentro de una misma audiencia o virreinato la diversidad regional
fue obligando a diferenciar la legislacién y la gestién administrativa. También el
tiempo impuso sus cambios y adaptaciones sucesivos; [...] el “se obedece pero no se
cumple” con que respondian las autoridades coloniales en ciertas ocasiones al recibir

una nueva disposicién legal procedente de Madrid, era un principio de realismo

22

politico que evité en muchas oportunidades desaciertos y conflictos®.

7 Gilmore, El federalismo en Colombia.

'8 Estupindn, «Historia de la “Constante Estructural Centralista”», 133.

¥ Ots, El estado esparol en las Indias, 15.

2 Jaramillo y Zea, «La administracién colonial», 175.

2! Ibid. Jaime Jaramillo sefiala que «el imperio era dirigido y administrado desde Madrid, a través de los
organos especialmente creados para el ejercicio del control politico y econdémico centralizado, auxilia-
dos por una legislacién unitaria en sus principios, instrumentada por una burocracia de organizacién
jerdrquica, hasta cierto punto especializada en sus funciones y en dltima instancia controlada desde
la direccién del imperio».

2 Ibid.
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Este «se obedece pero no se cumple» se convirtié en un principio politico de la
relacién entre los territorios y la metrépoli. El desconocimiento de la Corona sobre
las condiciones del territorio, la diversidad y la geografia de América, ademds del
poder que las élites espanolas habian ganado con la explotacién econdmica del nuevo
mundo, aminoraron la pretension centralista del ordenamiento colonial. Aunque la
estrategia espafola de ordenamiento se dirigié a controlar y dominar los territorios,
los pardmetros establecidos por ley distaron mucho de la prictica real y cotidiana
de sus pobladores y gobernantes locales. «La norma no podia por si sola transformar
la realidad geogrifica e institucional de los pobladores originarios e incluso de los
nuevos pobladores»”. La mdxima de «se obedece pero no se cumple» representd
ademds los crecientes deseos de autonomia de las autoridades regionales frente a la
pretension centralista de la Corona. Esa es una premisa que se replicé en la relacién
del centro de poder con los territorios, una vez conformado el nuevo Estado Nacional,
después de la independencia.

Es esa realidad diversa y de poderes fragmentados lo que explica, entre otras cosas,
tanto los debates como varias de las guerra entre las élites criollas durante la primera
mitad del siglo XIX, a propésito de definir la forma de integrar la diversidad territorial
al proyecto de Estado nacional tras la independencia. Mientras las élites en Santa Fe
eran centralistas y no pretendian contar sus lazos con la Corona espafiola, sino ser
reconocidos como iguales a los espafoles para poder acceder al poder politico que
anhelaban, las élites de las otras provincias deseaban la independencia absoluta y el
sistema federativo. El inicio de la vida republicana y constitucional del Estado colom-
biano se caracterizé6 por ser el escenario donde se batieron los dos modelos cldsicos de
formas de Estado: centralista y federal.

Sin embargo, los debates entre el centralismo y federalismo no terminaron por
identificar una estrategia efectiva que garantizara la integracién de los poderes regio-
nales mientras se mantenia la unidad del Estado. La pretensién centralista de nuevo
quedaba atrapada en una realidad territorial diversa, y limitada por las pretensiones
autondmicas de los poderes locales consolidados durante el periodo colonial. Serdn los
dos partidos tradicionales, Liberal y Conservador, los que logrardn dicha integracién.

Después de las guerras de la primera mitad del siglo XIX, las alianzas entre élites
regionales y nacionales se erigieron como estrategia de integracién de los territorios
a la nacién. Estas alianzas en las que se conjugaron luchas locales entre élites tradi-
cionales y emergentes (la costa atldntica, el Cauca, Antioquia y El Socorro) y luchas
nacionales por definir los «verdaderos patriotas» dignos gobernar la nacién (entre los
santanderistas radicales y los marquistas, a los cuales se unieron los antiguos bolivaria-
nos y urdanetistas)*, evidenciaron la fragmentacién territorial e inorganicidad de los

» Herrera, «El corregidor de indios y las Justicias Indias», 69.

2 Gonzélez, «A propésito de “Las palabras de la guerra’.
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aparatos estatales. En paralelo, institucionalizaron canales informales de articulacién
entre el centro y las regiones, inaugurando las «federaciones suprarregionales» de éli-
tes a partir de la formacién de dos imaginarios politicos contrapuestos que servirdn
ademds «para la identificacion de los amigos y la estigmatizacién del enemigo»®. Esta
férmula facilité un minimo de unidad territorial del Estado nacional, creando espacios
de didlogo y negociacion entre las élites, pero tuvo consecuencias negativas sobre la
formacién de la identidad nacional y el proceso de integracién de las clases populares.

Asi, desde muy temprano el Estado Nacional empezé su formacién en un
ambiente marcado por la polarizacién. Los liberales senalaron, por ejemplo, a
Mariano Ospina Rodriguez, lider conservador, como «provinciano y falto de mundo:
[...] un notable local con horizontes de corto alcance, totalmente equivocado acerca
de las tendencias del siglo y de la sociedad; encarnacién del mal, sofista, reaccionario
y tartufo, calculador, mesurado vy frio, representante de las tradiciones del pasado,
que buscaba apoyo en las clases privilegiadas y egoistas, cuyo ideal era la sombria
figura del inquisidor y del jesuita»®. Al mismo tiempo, los conservadores, como
Ospina, veian a los liberales como representantes de los ideales del antiguo jacobi-
nismo francés, y del comunismo, lo que se traducia para ellos en el robo de todas
las propiedades, la proscripcién del matrimonio y la destruccién de la familia. El
liberalismo y sus ideales seculares se vieron entonces como equivalentes al caos y la
desmoralizacidn de la sociedad, capaces de socavar las bases de la civilizacién cristiana
occidental”. Empezaban a formarse identidades politicas sustentadas en la estigma-
tizacién del contradictor. Las estrategias narrativas sobre «el otro», sustentadas en
metaforas generalizadas, facilitaban la construccién de las comunidades imaginadas
en un contexto en el que el publico era mayoritariamente analfabeta y tenia dificultad
para comprender los programas de los partidos. Se erigia la estigmatizacién como
herramienta para elaborar referentes bdsicos para la accién politica sin necesidad de
un gran respaldo argumentativo®.

Adicionalmente, si se profundiza el andlisis, es evidente que la visién de los con-
servadores en esta época sobre el liberalismo y sus reformas de medio siglo estd deter-
minada por su percepcién sobre la movilizacién popular de los artesanos en apoyo de
la candidatura liberal de José Hilario Lépez. Se trataba realmente de la inauguracién
del miedo a la movilizacién popular percibida como violenta, peligrosa y andrquica,
desafiante del orden y la estabilidad de privilegios y haciendas. A esto se sumaba a la
acusacion de la baja condicién social de los liberales asociados a las clases populares®.
Para los conservadores caucanos y antioquefios el problema era el ascenso social y

» Ibid., 55.

26 Tbid.

%7 Uribe de Hincapié, «Las palabras de la guerra».
28 Ibid.

¥ Gonzdlez, «A propésito de “Las palabras de la guerra’.
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politico de masas populares gracias a las ideas del liberalismo. Los conservadores
compartian ideas liberales como el librecambio y la liberacién de esclavos; el problema
se centraba en el desorden social que generaria la movilizacion politica de las clases
populares y las consecuentes violaciones al derecho de propiedad™®.

Sin embargo, la posicién unificada del liberalismo favorable a la movilizacién popu-
lar duraria poco. El golpe de Estado del general José Maria Melo®' y el ascenso al poder
del sector liderado por el general José Maria Obando* en 1954, representd para grandes
jefes de ambos partidos el peligro de un gobierno «popular». La alianza entre conserva-
dores y gélgotas® percibié como riesgo a la organizacion social y la inclusién politica

30 Las motivaciones en el Cauca tenfan que ver con los problemas de la indemnizacién por las manumisio-
nes y las invasiones populares de los ejidos de Cali, también con las invasiones de las haciendas de los
conservadores, las quemas de haciendas, el robo de ganado, la huida masiva de los esclavos, el zurriago
y el perrero [...]. El papel del clero tampoco era tan fuerte en la Antioquia de entonces: al parecer, los
antioquefios se mueven mds contra la divisién de la provincia, motivada por razones electorales y miedo
al desorden social dada la presencia de las clases subalternas en la vida social y politica. Ibid.

3! José Marfa Melo llega a la Presidencia por un golpe de Estado atipico apoyado por los artesanos que
deseaban una dictadura popular.

32 Obando tomé posesién el 1 de abril de 1853 y fundé lo que serfa el Partido Nacional, coalicién entre
liberales y conservadores. La union de los liberales Gélgotas con los conservadores contra su gobierno
lo puso en minoria en el Congreso y con las gobernaciones y la mayoria de las alcaldias en su contra.
Su corto gobierno se caracterizé por su intento de mantener la paz entre los partidos y la aprobacién
de una nueva constitucion. El 21 de mayo de 1853 Obando proclamé la nueva constitucién del pais,
que puso fin a la constitucién ministerial de Mdrquez de 1843. Con esa nueva carta politica, el pais
dio un nuevo giro hacia la doctrina liberal. Entre sus cambios mds importantes destacan la implan-
tacién del federalismo, la abolicién de la esclavitud, la libertad religiosa y se le eliminé la personeria
juridica la Iglesia Catélica. La carta politica, abiertamente liberal y progresista, fue derogada en 1858,
por la ola conservadora del presidente Mariano Ospina Rodriguez. Ademds, las reformas implantadas
en la constitucién debilitaron al presidente y a sus aliados, los artesanos, ya que se le dio mayor poder

a las provincias, quienes eran partidarias del libre mercado y las importaciones.
5

<@

Entre Goélgotas y Draconianos se dividié el Partido Liberal, cuyas contradicciones y batallas causaron
furor a mediados del siglo XIX. Los Gélgotas eran personajes llenos de vehemencia, pero sin ninguna
experiencia ni luz politica que asumieron la representacion nacional. Como una de sus principales
caracteristicas tenfan el interés privado, que facilité el ascenso de los comerciantes burgueses. Los
draconianos, por su parte, son definidos por Germdn Colmenares como: “revolucionarios contra el
régimen conservador, lastre de una concepcién estrecha y burocrdtica del Estado. No comprendfan el
cardcter de regulador comercial del Estado en América”. Estaban exhaustos, en tiempos donde aires
nuevos, aunque no por ello més claro, se estaban comenzando a imponer. Los Gélgotas eran una
clase politica que a fuerza de ardides retéricos postulaba un marcado interés de clase, negando asi las
estructuras sociales y econémicas que le imponfan resistencia. Tras las guerras de independencia, el
ejército se convirti6 en una peligrosa amenaza para los nuevos politicos de la joven republica, dirigido
todavia por los héroes independentistas que se habfan enamorado del poder y conformaban una
especie de “oligarquia” vitalicia con una multitud armada a sus 6rdenes. Los draconianos, en cambio,
vefan en el ejército la “mejor garantia al orden y el mejor apoyo a las nuevas instituciones”. En estos
ataques al ejército, la burguesia que se afincaba ideolégica y politicamente, no se disimulaba un temor
al caudillismo, que ni afioraban. Los debates del congreso demostraban cémo los que primaban alli
eran los intereses de los comerciantes, que por ejemplo se negaban a legislar por un sistema de Aduanas
que, como era natural en los paises mds desarrollados, protegiera los intereses de los pequefios artesanos,
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auténoma de las masas populares*. Desde ese momento, al interior del Partido Liberal
se han enfrentado dos visiones sobre el camino para la consolidacién y modernizacién
del Estado: una visién que considera que las reformas sociales son necesarias para la
estabilidad del Estado y prosperidad de la nacién y otra que ve en las reformas sociales
y la movilizacién social una amenaza para la estabilidad (y sus intereses politicos y
econémicos). El miedo al pueblo de sectores de las élites de ambos partidos, sumado
a la concepcién elitista de la formacion del Estado, serdn determinantes para que la
inclusién de los sectores subalternos quedara limitada, desde entonces, a la legitimacién
electoral basada en una insercién subordinada a través de mecanismos clientelistas
heredados del modelo de hacienda colonial®.

En sintesis, el proyecto de nacién sélo incluyé los territorios e intereses de las
élites del pais. El resto de los territorios, como se narra en las historias regionales
de la Orinoquia, el Pacifico, la Amazonia, la Frontera nororiental, entre otras, son
percibidos como periferias o territorios de nadie. En estos territorios la presencia
de las instituciones civiles del Estado es débil e inefectiva. Se limita a la presencia de
las Fuerzas Militares para garantizar soberania, o funciona para proveer seguridad a
inversionistas nacionales e internacionales que puedan «desarrollarlos». Se trata de una
concepcidn estratificada y excluyente de la ciudadania y los territorios, dependiente
de la presencia e intereses de las élites gobernantes. Ese modelo elitista de integracion
territorial facilité también la integracion de estratos sociales populares, pero lo hizo
a través de mecanismos clientelistas que limitaron la movilizacién social auténoma*.
Este escenario les permitié a las élites gobernantes sostener en el tiempo la contra-
diccién interna que enfrentaron entre un proyecto centrado en la creacién de una
ciudadania y una nacién modernas, y un proyecto de control sobre las clases populares
como estrategia para mantener privilegios sin perder la adscripcién del pueblo, que
fue la base de su poder real y que en particular garantizaron las élites regionales. Sin
embargo, resulté en una subrepresentacién politica de los sectores populares, que se
ha mantenido en el tiempo y que, como veremos mds adelante, ha estado relacionada
con otros factores.

que no podian competir con los productos extranjeros que ingresaban al pais sin mucho miramiento.
En la proteccién de los artesanos y sus argumentos, los Gélgotas temfan ya una «maquinacién socia-
lista». Colmenares, Esquema para una historia de las ideas politicas en Colombia.
3 Uribe, «Las palabras de la guerra».
35 Gonzdlez, «A propdsito de “Las palabras de la guerra™.
% Norbert Elias afirma que la construccién de las naciones implica la combinacién de y los de integra-
cién de los estratos sociales. En cada nacién estos procesos tienen particularidades que a la postre
definen las caracteristicas del sistema politico y social. Elias, E/ proceso de civilizacién. Investigaciones
sociogenéticas y psicogenéticas.
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El problema de la tierra



a estructura de la propiedad de la tierra y los modelos de acumulacién de

riqueza a través de ella son también parte de los fenémenos que explican el

desarrollo del conflicto en los territorios. Si bien el conflicto armado interno
colombiano tiene multiples explicaciones histdricas y no se reduce al problema de la
tierra, la disputa armada por el poder politico emergid y se ha desarrollado asociada
a intereses econémicos por controlar tierras estratégicas, al latifundio y a la concen-
tracién de la tierra como fuente de riqueza y poder politico; también, a los conflictos
sociales y politicos que se han derivado de ello. En la base de este latifundio estd un
histérico despojo que no cesa desde la Conquista y la Colonia. Alli encajan las «<mer-
cedes de tierra» o entrega de grandes extensiones de territorio indigena a conquista-
dores o colonizadores en pago de favores a la Corona espafiola. Instituciones como
la encomienda, la mita y la esclavitud, permitieron la cruel explotacién de millones
de personas indigenas y africanas. Este sistema rigié durante tres siglos en la América
hispdnica, con secuelas de desigualdad hasta nuestros dias. Ello suma a diversas expli-
caciones sobre por qué América Latina es la regién con mayor concentracién de la
tierra en el mundo®”. También hacen parte de esta l6gica las grandes concesiones
de tierras del Estado colombiano en los siglos XIX y XX, a costa de los baldios de
la nacién y de los mismos territorios indigenas. Los fundamentos de dichas conce-
siones han respondido a razones que van desde las recompensas a los vencedores de
las guerras civiles hasta el desarrollo de proyectos econdmicos estratégicos como la
ganaderia extensiva, la agricultura de monocultivos a gran escala o las explotaciones
minero-energéticas. Los despojos documentados en amplias zonas del pais en afios
recientes se insertan en esta légica también. Como Alfredo Molano solia recordarnos
donde hay tierras, hay guerras.

Estas estructuras, con sus tensiones y violencias territoriales, son descritas en los
informes regionales, en particular el régimen hacendil*, que delineé un modelo de
organizacién social estratificado y ordend el territorio segtin sus intereses y excluy6 del
acceso a la tierra, del territorio y del mundo politico a la gran mayoria de la poblacién.

La figura de la hacienda es de vital importancia, sobre todo en la regién centro y
la zona fronteriza entre Antioquia y Cérdoba. En el sur del Caribe la hacienda gana-
dera era y es una mdquina de poder que define estructuras culturales y sociales. La
hacienda es mds que una unidad de produccién agropecuaria. Es la base de la riqueza
y también del poder politico. En su rol de gamonal, el hacendado teje redes de poder

% Bauluz, «Global Land Inequality».

38 La Hacienda es un sistema econémico y social, derivado de la Colonia, que segtin Fals Borda ha logrado
sobrevivir en la evolucién histérica, adaptdndose a diversas formas de produccién. Esta institucién
tuvo su inicio en la colonia como una relacion de explotacién y subordinacién y ha pasado por diversas
etapas hasta llegar a la construccién de relaciones de produccién capitalistas. Ya en la reptblica, la
expansion territorial de las haciendas contribuy a la expropiacién de tierras a la poblacién campesina.
Ahumada, «Estudio de las haciendas. Un balance historiogréfico».
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que le sirven para controlar el Estado local y el mundo social. Y, por supuesto, para
trenzar relaciones con el Estado nacién. De esta forma garantiza disefos institucionales
funcionales a sus intereses al tiempo que, deliberadamente, aplaza indefinidamente la
respuesta a las demandas de los sectores populares. Las haciendas del sur de Cérdoba,
del bajo Cauca y del Urabd antioqueno se fueron formando mediante la tumba y
quema de bosque y selva, concertadas entre hacendados y terrazgueros. La potreriza-
cién de estos territorios era un esfuerzo de campesinos en favor de los intereses de la
hacienda, mientras el campesinado que queria tener su propia parcela se vefa obligado
a afincarse por fuera de la frontera agricola.

De la misma forma funciond la hacienda en el centro del pais, en su doble versién de
hacienda cafetera y de hacienda ganadera. En ambos casos la hacienda era reguladora
de las relaciones de produccién, pero también de las relaciones sociales en su sentido mds
amplio. Es decir, como control social y politico mds alld de los mérgenes de la hacienda
misma. El cultivo del café propicié un fuerte proceso de colonizacién de la cordillera
de los Andes, desde el sur de Norte de Santander hasta el Huila. Algunos conflictos
surgieron por los bajos precios del café ofrecido a los pequenos productores o por el
pago de jornales injustos. En el Sumapaz y el Tequendama —sur de Cundinamarca— los
conflictos sociales se ligaron a la parcelacién de haciendas cafeteras promovidas por
el campesinado. Los hacendados se defendieron a sangre y fuego con sus ejércitos
privados y el respaldo del Estado. El sur del Tolima y el norte de Cauca fueron los
territorios claves de origen de la colonizacién campesina.

Los conflictos por la tierra en el Magdalena Medio tenfan otras caracteristicas. Las
colonizaciones campesinas a zonas de baldios eran obstaculizadas por beneficiarios
de las concesiones petroleras, otorgadas en 1905 a Roberto de Mares, quien al poco
tiempo la transfirié a la Tropical Oil Company a pesar de estar vencida. Sin haber
extraido un solo barril de petréleo, la concesién fue cedida nuevamente en 1920 a la
Standard Oil Company, propiedad del magnate estadunidense John D. Rockefeller.
Con el inicio de las actividades de exploracidn y explotacion petroleras se fundé el
complejo petrolero de Barrancabermeja, donde surgieron mds tarde conflictos obre-
ro-patronales. Las empresas petroleras ganarian gran influencia politica y las autori-
dades territoriales quedarian alineadas a sus intereses. Guardadas las diferencias, se
replicaba el modelo de la hacienda como médquina de poder.

En este modelo, funcionarios claves encargados de la asignacién de los derechos
de propiedad estaban ligados de manera directa a la politica partidista competitiva.”
De la hacienda emerge un modelo de gobierno local y regional que se sustenta en
la instrumentalizacién del Estado para afianzar intereses econdémicos y la conforma-
cién de redes regionales de poder con influencia nacional a partir de arreglos con
poderes locales. Asi, durante el siglo XIX y al menos la primera mitad del siglo XX,

¥ Gutiérrez, «;Una historia simple?».
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los gamonales politicos regionales no sélo definian notarios y alcaldes, sino también
tenfan un papel crucial en la designacién de jueces y policias subnacionales. Las
asambleas departamentales y los concejos municipales nombraban a los jueces. Los
notarios eran particulares que hacfan parte de activas y competitivas redes locales y
habitualmente eran lideres politicos que recibian el cargo como premio a sus servicios
politicos y como una plataforma para promover su carrera politica. De esta manera
las redes regionales y locales de poder politico y econémico dominaban el conjunto
de la vida local y garantizaban sus privilegios sobre la propiedad de la tierra y su acu-
mulacién, protegidos por la coercién y la impunidad®.

Asi, gracias al poder de coercién y definicidén de los derechos de propiedad que
tenfan los partidos politicos, éstos se convirtieron en la llave maestra para conseguir y
mantener el estatus de terrateniente?'. La expropiacién se facilitaba porque los terra-
tenientes estaban habilitados por el sistema politico y judicial, mientras campesinos
y pueblos étnicos eran articulados a estos a través de mecanismos clientelistas que
limitaban su movilizacién social auténoma* y estaban permanentemente someti-
dos a condiciones laborales y de vida contrarias a los minimos derechos humanos y
ciudadanos®. La asignacién politica de los derechos de propiedad generé profundas
desigualdades agrarias.

Aunque es falso que los partidos tradicionales hayan sido ventriculos de los terra-
tenientes, «durante largos periodos y en muchas regiones, estos lograron poner a su
servicio a los politicos y a los pocos burdcratas civiles de sus zonas de influencia, asi
como a la policia y a las agencias de seguridad»*. Como lo sefialé Alfredo Molano en
varios de sus aportes al esclarecimiento de los conflictos agrarios de la primera década
del siglo XX, las haciendas eran «verdaderas reptblicas independientes» y ejercian los
tres poderes: administrativo, legislativo y judicial®. Como resultado de este panorama,
emergieron conflictos por la monopolizacién de la propiedad, el desorden de las formas
de apropiacién de las tierras baldias, asi como de la persistencia de formas de poder
asociadas a la gran propiedad. Estos conflictos se fueron profundizando como resultado
de presiones sobre la tierra, primero derivadas de los incrementos de los precios del
café y posteriormente, de las apuestas industriales del agro y la minerfa a gran escala.

 Tbid.

4 Gutiérrez, E/ orangutdn con sacoleva.

%2 Norbert Elfas afirma que la construccién de las naciones implica la combinacién de y los de integra-
cién de los estratos sociales. En cada nacién estos procesos tienen particularidades que a la postre
definen las caracteristicas del sistema politico y social. Elias, £/ proceso de civilizacion. Investigaciones
sociogenéticas y psicogenéticas.

% Para mds informacién, ver E/ campesinado y la guerra en este mismo Informe Final de la Comisién.

“ 1bid., 529

% Molano, «Fragmentos de la historia del conflicto armado».
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Como corolario de estos conflictos, se expandié de forma progresiva la frontera
agraria a través de sucesivas oleadas de colonizacién, de campesinos que eran expulsa-
dos de las zonas integradas por terratenientes que tenfan los incentivos y la capacidad
politica para hacerlo combinando la fuerza y argucias juridicas. De manera inevitable,
esto produjo violencia. Adicionalmente, la ausencia de consensos entre las élites sobre
la solucién a estos conflictos terminé por refrendar el statu quo de la cuestién agraria,
al instituir la presuncién de que un predio es propiedad privada cuando es poseido
por un particular, incluso si dicha posesién no implica la transformacién productiva
del terreno. Esto quiere decir que muchisimas tierras baldias, sobre todo en las zonas
centrales del pais, al interior de la frontera agraria, que habian sido indebidamente
acumuladas e integradas a las haciendas —y que no tenfan una tradicién juridica de la
propiedad vélida—, ahora serfan reconocidas como propiedad legitima. Asi se inicié
una tradicién en el modelo de «garantia del derecho a la tierra» del campesinado que
privilegié la entrega de baldios fuera o en los limites de la frontera agricola, evitando
con ello afectar la gran propiedad para efectos de redistribucién®. Los campesinos a
los que se le asignaron tierras por fuera o en los limites de la frontera agricola quedaron
a la espera de la llegada del Estado en forma de jueces, vias, electricidad, asistencia
técnica, entre otros bienes y servicios.

Como lo ha argumentado Dario Fajardo: «Limitadas por el agotamiento produc-
tivo, el crecimiento demografico y los conflictos, y ante las limitaciones del desarrollo
econémico del pais, los campesinos debieron “saltar” dicho cerco e internarse en las
colonizaciones mds alld de las fronteras agrarias, dando impulso a la espiral de la
valorizacién de las tierras por la via de los ciclos “colonizacién-conflicto-migracién-co-
lonizacién”»*". Como se ha mencionado antes, el aumento poblacional de las regiones
de colonizacién no era suficiente para generar incentivos al sistema politico para pro-
veer bienes publicos en las nuevas regiones, lo que enfrentaba la poblacién colona a
la precariedad de la presencia Estatal y la ausencia de bienes publicos necesarios para
hacer viable la economia campesina y regular las relaciones de los nuevos colonos
con los pueblos indigenas que habitaban estos territorios. De esta manera, grandes
partes del territorio nacional quedaron por fuera del proyecto de Estado nacional,
integrdndolas tinicamente para resolver los conflictos por la tierra que emergfan en las
zonas andinas desde los afios veinte, y la explotacidn de sus recursos. En ese modelo
se garantiza la explotacién para la acumulacién de la riqueza sin distribuir bienestar
a la mayoria de la poblacién®.

46 Para mds informacién, ver £/ campesinado y la guerra en este mismo Informe Final de la Comisién de
la Verdad.
7 Fajardo, «Estudio sobre los origenes del conflicto social armado», 366.

“ Munera, Fronteras imaginadas.
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Estos conflictos por la tierra no resueltos se expresaron también durante la Violencia.
Junto a los odios politicos heredados y acumulados, la violencia expresé un dnimo revan-
chista de terratenientes contra campesinos colonos por las tensiones que continuaban en
las provincias de Tequendama, Rionegro y Sumapaz en Cundinamarca, y en regiones
como el centro y norte del Tolima y el antiguo Caldas. Fueron las zonas cafeteras en
regiones centrales del pais —aquellas donde se habian concentrado los conflictos entre
hacendados y campesinos colonos en las décadas del veinte y treinta— donde fue més
cruda la violencia, y donde se produjeron con mds intensidad los desplazamientos
masivos y las pérdidas de parcelas o de propiedades agrarias.

La Violencia también se caracterizé por las ventas forzadas de tierras, robos de
cultivos, robos de animales y un patrén de aumento de intensidad de los despla-
zamientos y las muertes en épocas de cosecha de café®. Tanto los notarios —que ya
habian aparecido en los registros y testimonios de los conflictos agrarios de las déca-
das anteriores— como los especuladores, vendedores y compradores de tierra, jugaron
un papel fundamental®. Se crearon también en las zonas cafeteras grupos armados,
conservadores y liberales, que extorsionaron a los propietarios y campesinos cafete-
ros, presionaron ventas o abandonos de tierras e intermediaron, contrabandearon o
gravaron las ventas de café.

¥ Oquist, Violencia, conflicto y politica en Colombia.

*0 Ibid.
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El Frente Nacional
y la guerra (contra)
insurgente



| Frente Nacional fue un acuerdo entre los dos partidos tradicionales, Liberal

y Conservador, para derrocar la dictadura, consolidar la pacificacién del pais

después de la Violencia y promover el desarrollo®'. Implicaba el rechazo del
uso de métodos violentos para resolver disputas politicas y constituia en ese sentido la
promesa de ajustar la lucha por el poder a la legalidad®?. En particular la propuesta de
desarrollo implicaba la aceptacién de la necesidad de reformas sociales como condi-
cién para democratizar y pacificar el pais. Los arquitectos del Frente Nacional estaban
convencidos de que la violencia y el comunismo encontraban escenarios propicios en
la desigualdad, la pobreza y la ausencia de Estado.

Estas reformas sociales incluian una reforma agraria, ademds de cambios en la
estructura agraria, el fortalecimiento de la educacién publica, entre otras. El pro-
grama de desarrollo también inclufa la creacién de organizaciones sociales que al
tiempo sirvieran de interlocutores del Estado para promover pactos de desarrollo
y prevenir la penetracién de las comunidades de agentes externos, comunistas o
subversivos. Entre estos mecanismos se encuentran las juntas de accién comunal y
la Asociacién de Usuarios Campesinos (ANUC).

Sin embargo, el Frente Nacional expresé en su desarrollo también sus limitaciones.
El pacto era un mecanismo de exclusién, no sélo de las fuerzas politicas distintas a
los dos partidos tradicionales, sino también de aquellos que no estaban incorporados
a las maquinarias partidistas o a la politica activa®. También surgieron problemas
relacionados con el funcionamiento interno del pacto bipartidista que limitaron el
alcance de sus tres objetivos bésicos. El principal de estos problemas fue la fragmen-
tacién partidista y el consecuente inmovilismo* que generd la creciente autonomia de
sus lideres locales y regionales y su capacidad para construir alianzas con las facciones
del liderazgo nacional de los partidos. La implementacién del programa de desarrollo
requeria partidos fuertes, con una linea de mando clara entre la direccién nacional

! El nombre de este capitulo se refiere al enfrentamiento entre dos fuerzas politicas: i) las guerrillas de
inspiracién marxista y el entramado de relaciones que la sustentaron vy ii) el Estado y el entramado
de relaciones que lo acompanan y que se articularon particularmente en el paramilitarismo. Esta
definicién pretende visibilizar que el conflicto armado no puede reducirse a un enfrentamiento entre
aparatos armados, pero en ningtin sentido justifica la violencia contra los civiles no combatientes. Nos
referimos al término guerra, particularmente desde finales de la década de 1970, porque como lo senala
Darrienic (2001), las guerras como enfrentamientos violentos entre grupos organizados y cuando en
ella se enfrentan conciudadanos dentro de las fronteras nacionales, se trata de guerras civiles. En la
misma direccién trabaja el grupo de investigadores hamburgueses dedicado al estudio de las guerras
contempordneas, dirigido por K.J. Gantzel (2007), que caracteriza las guerras como enfrentamientos
violentos colectivos, que implican a dos o mds fuerzas contendientes, una de las cuales debe estar al
servicio del gobierno y los enfrentamientos deben responder a una estrategia global.

utiérrez, ;Lo que el viento se llevo?
* Gut Lo que el viento se llevé?

%3 Gutiérrez, ;Lo que el viento se llevé?
>4 El inmovilismo se refiere a la tendencia a mantener sin cambios la situacién politica, social econédmica

o ideolégica.
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y las instancias regionales y locales, que nunca estuvieron del todo bien establecidas
y que en realidad nunca se consolidaron.

Para mantener un minimo de competencia democrdtica, los partidos abrieron la
posibilidad de que listas distintas al interior de cada partido compitieran por el favor
de los electores. «Las candidaturas presidenciales resultaban del forcejeo interno de
los partidos. Esto permitia que cada lider partidista en las circunscripciones electo-
rales (los departamentos) pudiera negociar con los dirigentes nacionales en busca de
apoyo”®. Aunque los partidos mantenfan comités en las regiones y en los municipios,
y con eso garantizaban, al menos en teorfa, una estructura de mando continua, dado
que en las regiones también se producian divisiones estas terminaban articulindose
con las diferentes tendencias nacionales y creando coaliciones que fragmentaban
los partidos®®. Asi, con este arreglo, la disciplina seguia de alguna manera funcio-
nando, pero las élites regionales obtuvieron mayor incidencia sobre las decisiones
del centro, y las minorias al interior de los partidos ganaron poder para bloquear
los programas sociales.

Eso explica porque Colombia no pudo promover una reforma agraria seria, aunque
existia la voluntad politica de un sector significativo de las élites bipartidistas y se tenia
el respaldo de los Estados Unidos”. En el fondo la reforma agraria® implicaba una
nueva correlacion de fuerzas y una nueva estructura de poder en el campo, por lo que
sectores de las élites terratenientes regionales —conservadoras y liberales— se opusieron.
Las élites terratenientes bloquearon la redistribucién de tierras, usando la represen-
tacién directa que tenian en la legislatura, ademds de la captura de una parte de los
funcionarios elegidos, jueces o burdcratas, que respondian a la distribucién paritaria
entre los partidos, y al uso de clientelismo para socavar el apoyo de los pobres rurales
a la reforma. La ldgica clientelista de hacer politica en la que el voto vale, generaba la
consciencia en los escalones inferiores de los partidos, de su capacidad para influir en
las decisiones del nivel nacional®, y le generaba a los lideres nacionales la necesidad de
mantener equilibrios cuidadosos en la reparticién burocrdtica y presiones adicionales
para satisfacer las demandas politicas de las élites regionales.

%5 Gutiérrez, ;Lo que el viento se llevé?, 110.

5 Ibid.

%7 La Alianza para el Progreso fue un programa de ayuda econdmica, politica y social de Estados Unidos
para América Latina efectuado entre 1961 y 1970. Se proponia «mejorar la vida de todos los habi-
tantes del continente», para lo cual se promovian medidas de cardcter social, politico y econémico.
El programa se cre6 también con el objetivo de contrarrestar la influencia de la revolucién cubana y
apoyar medidas reformistas de los gobiernos latinoamericanos. Entre las principales medidas estaba
la reforma agraria, la modernizacién de la infraestructura de comunicaciones, reforma a los sistemas
de impuestos, acceso a la vivienda, acceso a la educacién y erradicaciéon del analfabetismo entre otros.

*% Congreso de la Republica, Ley 135 de 1961.

> Ibid.
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Asi, la influencia de las élites terratenientes sobre el Congreso permitié reducir el
alcance redistributivo de las reformas, reducir la financiacién de su implementacién y
aumentar las barreras legales para la expropiacién y redistribucién. Los terratenientes
cabildearon exitosamente en la burocracia del Incora para que esta agencia concen-
trara su actividad en «proyectos que no perturbaban la tenencia de tierra existente»®.
Por esa razdn, la principal accién de la entidad fue la colonizacién dirigida fuera
de la frontera agricola y avanzé poco en la redistribucién de tierras ya aptas para la
produccién, lo que a la postre terminé reproduciendo «un traumdtico proceso de
descomposicion con el avance de la ganaderia y la agricultura comercial»®' A pesar
de que la Ley 135 de 1961 contemplaba formalmente la expropiacién de estas tierras,
las restricciones impuestas a la figura la hicieron marginal. De hecho, de las mds de
970 mil hectdreas adquiridas e ingresadas por el Fondo Nacional Agrario entre 1962
y 1987, solamente 62.000 hectdreas, el 5.4 %, entraron por via de expropiacién®.
A pesar de las limitaciones, la norma les permitié a muchos campesinos hacerse a la
propiedad de la tierra que ocupaban. Entre 1958 y 1961 hubo 9.755 adjudicaciones,
para un total de 1.142.896 hectdreas. Adicionalmente, entre 1962 y 1978 hubo un
total de 4814 de tierras ingresadas al Fondo Nacional Agrario, que correspondieron
2 970.741 hectdreas de las cuales el 54,4 % correspondieron a compra de predios, el
42 % a cesién y el 7,5 % a expropiacién. Los predios adquiridos estaban principal-
mente en Bolivar, Boyacd, Meta, Cérdoba, y Cesar®. Departamentos en los que la
ANUC tenfa una fuerza muy importante.

En aplicacién de la Ley 135 de 1961 el Incora dirigié durante los anos sesenta la
colonizacién del piedemonte oriental de la cordillera Oriental, el Magdalena Medio,
la aldillanura entre el oriente del Meta y Vichada, el sur de Cérdoba y en varias subre-
giones de Antioquia como el bajo Cauca, el nordeste y el Uraba. Estas colonizaciones
dirigidas por el Estado se superpusieron a las espontdneas o forzadas, de tal forma
que los campesinos colonos se mezclaron, se encontraron, compartieron necesidades
e intereses, y en muchos casos, terminaron juntos, agrupados y organizando las par-
celaciones y los fundos de los nuevos colonos que llegaban a la zona.

De esta manera, los efectos sobre la concentracién de la tierra no fueron signifi-
cativos®, y al interior de las élites continué predominando el sector que promovia la
consolidacién de la gran propiedad capitalista del campo®. Los conflictos agrarios de
los anos sesenta, con repercusiones hasta nuestros dias, solo se entienden por el fracaso

%0 Tai, «Land Reform and Politics», 227.

¢! Molano, Fragmentos de la historia del conflicto armado, 600.

%2 Tbid. 149

% Centro de Memoria Histérica, Tierras y conflictos rurales, 107, 149, 150.
4 El coeficiente de concentracién varié tan solo en 0,024 entre 1960 y 1970, es decir, el efecto reformador
fue casi nulo. Tamayo, La reforma agraria en Colombia.

© Machado, Problemas agrarios colombianos.
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de los intentos reformistas del Frente Nacional, producto de sus contradicciones
internas tanto en sus objetivos (pacificacion de la lucha politica, reformismo social y
desarrollo econémico) como de en su composicién (faccionalismo, enfrentamiento
entre tecndcratas y reformistas y clientelismo tradicional).

Esta realidad la relatan las historias regionales no solo en los llanos y las selvas
del piedemonte oriental, sino también en el Magdalena Medio, el Caribe (Cérdoba,
Sucre y el Perijd), Antioquia (Urabd), en la frontera nororiental (Catatumbo) y el
documento sobre los impactos del conflicto armado sobre el campesinado®. El freno
de las propuestas redistributivas, y la priorizacién de programas de colonizacién que
no garantizaban el acompanamiento estatal y la provisién de bienes y servicios para
hacer sostenible la economia campesina, dio lugar por un lado a la continuacién de
la concentracion latifundista, que luego el paramilitarismo y el narcotréfico profun-
dizarfan de manera mds violenta y més rdpida; y por otro, a la profundizacién de las
desigualdades territoriales, la continuacién de los conflictos agrarios y resistencias
de los colonos a los mecanismos clientelistas de los partidos tradicionales; lo que al
final se traduciria en la insercién de la insurgencia en las regiones de colonizacién.
Adicionalmente, que el campesino ocupe tierras pendientes de las cordilleras y por
fuera de la frontera agraria tiene consecuencias ambientales negativas, incluso sobre
los valles fértiles. La deforestacion y la recarga de los acuiferos, genera disminucién
de los caudales de rios y quebradas, la erosién de los suelos, la colmatacién de los
causes del sistema hidrico en los valles, que genera inundaciones en invierno y la
destruccién de ecosistemas sin vocacién agraria ni ganadera, como son zonas de la
amazonia y el pacifico.

Después de los esfuerzos de reforma agraria, en la politica publica sobre tierra y
desarrollo rural se acogi6 la idea de garantizar la explotacién econdémica de la tierra
y promover la urbanizacién para resolver esa larga confrontacién entre campesinos y
terratenientes. El 9 de enero de 1972, bajo el gobierno de Pastrana Borrero (1970-
1974), se firmé entre los partidos tradicionales y los gremios de propietarios el Pacto
de Chicoral que puso fin a la reforma agraria y transformé de nuevo la relacién del
Estado con el movimiento campesino, ahora considerado base social de la subversién.
El gobierno convocé a las fuerzas politicas, a los ganaderos, arroceros y bananeros y a
los latifundistas. Desde entonces, la politica estatal hacia el campo abandond la redis-
tribucién y en su lugar privilegié el statu quo de la propiedad de la tierra, aun cuando
esta fuera improductiva. Los sectores de las élites regionales que habian conseguido su
poder politico gracias a la acumulacién de los derechos de propiedad sobre la tierra,
lograron mantener una posicion privilegiada para impulsar su agenda contrarreformista.

¢ Para mds informacion, ver E/ campesinado y la guerra en este mismo Informe Final de la Comisién de

la Verdad.
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[...] la presencia de ambos partidos en lo local no se reducia, pero si pasaba, por
el poder terrateniente. Por consiguiente, los partidos tuvieron siempre muy buenas
razones para no hostilizar a sus terratenientes. Los reformistas agrarios —en su mayoria
provenientes del Partido Liberal- se enfrentaron por tanto al siguiente dilema: como
partido centrista tenian que maximizar votos y, por tanto, preservar sus bases de poder
territorial, pero a la vez querian impulsar su agenda de cambios. A esta contradiccién
bésica —y no a la «falta de voluntad politica»— se debe atribuir el descarrilamiento
de diversas intentonas de reforma, al margen que han tenido las élites agrarias para
disparar contra la poblacién en nombre de la defensa del sistema, del Gobierno o de
la propiedad®.

Congresistas y terratenientes no solo pusieron freno a la reforma agraria, sino que
dieron inicio al proceso de reversién de los efectos positivos de la reforma. El pacto se
materializ6 con las leyes 4 y 5 de 1973 y la Ley 6 de 1975%. Estas normas le quitaron
funciones al debilitado Incora, frenaron las actividades de la ANUC e incorporaron a la
politica agraria criterios sobre la produccién y productividad, y abandonaron la apuesta
por la redistribucién y el desarrollo social del campesinado®. Ademds, en detrimento
de las economias campesinas y étnicas, los sucesivos gobiernos siguieron impulsando
la ganaderia extensiva, la explotacién forestal, las agroindustrias (palma y cana) y la
extraccién de carbén, petrdleo y minerales. Para no afectar la acumulacion de capital y
la tenencia de tierra de esos sectores econémicos, en general la mayoria de los gobier-
nos continuaron estimulando las politicas de colonizacién con la promesa de acceso a
titulos’, sin considerar los efectos ambientales y los impactos sobre las territorialidades
étnicas. La crisis de la ANUC que vino en parte a estas decisiones, también por efectos
de la violencia y por problemas de corrupcién y divisiones internas, significé un pro-
fundo golpe al movimiento campesino en el pais, y sobre todo a las posibilidades de
interlocucién directa con los gobiernos sobre la politica agraria. Después del Pacto de
Chicoral, el movimiento de la Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos se dividié
en dos lineas. Una de corte cercano al gobierno y otra con el apoyo de los sectores
populares. Del protagonismo en los primeros afos de la década de los afios setenta,
pasé a la resistencia en los ochenta, cuando el paramilitarismo incluyé a lideres de la
organizacion entre sus blancos principales. Al llegar a los afios noventa, las medidas
econémicas terminaron por diezmar la organizacién campesina y abrir el espacio para
el fortalecimiento de las apuestas insurgentes para la toma del poder.

La otra cara de la contrarreforma agraria fue el impulso a la «vivienda urbana» pro-
movido por el gobierno de Misael Pastrana Borrero (1970-1974) a través del Plan de

 Gutiérrez, El orangutdn con sacoleva, 278-79.

% Esta ley revivié la aparcerfa que habia sido implementada con la Ley 100 de 1944. Congreso de la
Reptblica, Ley 100 de 1944.

® Entrevista 139-VI-00039. Exfuncionario INCORA, abogado, victima.

70 Entrevista 200-PR-00847. Hombre, exfuncionario.
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Desarrollo de «Las cuatro estrategias». Con este impulso se reforzé un ideal de moderni-
zacién anclado en la urbanizacién, minimizando la importancia de la democratizacién

y desarrollo del campo. Aunque es imposible desconocer que prestar atencién en los

territorios urbanos era muy importante -por el acelerado proceso de urbanizacién que

vivia el pais- las politicas que se implementaron no consideraron que las dindmicas del

conflicto armado conducirian a miles de campesinas y campesinos a las ciudades, y que,
por tanto, era necesario implementar una estrategia de largo plazo para hacer sostenible

la buena vida y la productividad del campo. Por el contrario, terminaron por posicionar
laidea de que la pobreza, «especialmente en el sector agricola [que] era el resultado de un
empleo “deficiente” o “erréneo” que producia un rendimiento muy bajo en un campo

superpoblado»”'. En consecuencia, resolver los conflictos y problemdticas del campo

perdieron prioridad, y el engranaje institucional se orienté al fortalecimiento de los

sectores inmobiliario, financiero y de la construccién, encargados de la produccién de

vivienda e infraestructura para las ciudades. Sin embargo, estas politicas y sectores que

no lograron superar la informalidad urbana, ni tampoco garantizar el acceso a tierra y
techo para los pobres que seguian en aumento.

La reconfiguracién poblacional en el marco del conflicto estuvo atada sobre todo
al desplazamiento forzado. A partir de la segunda mitad del siglo XX, el proceso de
urbanizacién y posterior consolidacion de un sistema de ciudades estuvo estrechamente
vinculado a las dindmicas de la guerra. Al impacto de la industrializacién se sum el
desplazamiento forzado como uno de los factores que definié los ritmos, tamanos y
dindmicas especificas del crecimiento y transformacién de las ciudades. Los primeros
ciclos fundacionales’” no garantizaron la articulacién entre lo urbano y lo rural. Por el
contrario, «la configuracién de los “frentes de colonizacién dispersa” y la dependen-
cia de las relaciones con el exterior marcaron histéricamente el cardcter altamente
fragmentado del desarrollo regional del pais. No fue sino hasta las primeras décadas
del siglo XX que se consolidaron cuatro ciudades como cabezas regionales: Bogotd,
Medellin, Cali y Barranquilla”.

Los nuevos residentes de las ciudades llegaron a ocupar inquilinatos: grandes
casonas en las zonas centrales abandonadas por las élites; y también fueron ocupadas
las zonas de borde, arrabales o las llamadas periferias. La colonizacién popular urbana
se forjé en condiciones de precariedad extrema. La precaria planeacién urbana que se
habia tratado de realizar a partir de la década del treinta del siglo XX fue desbordada
por el impacto del desplazamiento forzado y la migracién urbana. Las ciudades se
fueron haciendo a diario. Durante las décadas del sesenta y del setenta fue comtn

71 Currie, «La politica urbana en un marco macroeconémico», 16.

72 Se hace referencia a los ciclos fundacionales de ciudades registrados el primero, durante el siglo XVI
como consecuencia de la colonizacién y, el segundo entre el siglo XVII y XIX como consecuencia de
la dindmica econémica y la posterior instauracién de la republica.

73 Jaramillo y Cuervo, La configuracion del espacio regional en Colombia.
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que, de lunes a sdbado, los barrios populares proveyeran materiales y mano de obra
para la construccién de modernos edificios institucionales, aeropuertos y grandes
vias. Mientras que los domingos, sin descanso, las familias de estos barrios avanzaban
a través de mingas, convites y ollas comunitarias en la construccion de sus propias
viviendas, caminos, iglesias, parques y salones comunales. Estas fueron las formas que
tomaron las vidas de los cientos de miles de campesinos y campesinas que llegaron a
las ciudades. Formas en las que gran parte del pais se urbanizé.

Desplazarse del campo a la ciudad implicé recrear el mundo a partir de la cons-
truccidon de nuevas territorialidades en lo urbano. En este proceso los campesinos
mestizos, afrodescendientes, indigenas y poblacién rrom que poblaron las ciudades
se vieron obligados a transformar profundamente sus rasgos culturales y composicion
familiar para adecuarse a las nuevas realidades de la ciudad. A pesar de ello, también
desarrollaron formas de resistencia para la pervivencia pricticas y formas de relacio-
namiento con el entorno que configuraron los nuevos territorios urbanos. En pueblos,
medianas y grandes ciudades, el cultivo de huertas familiares o comunitarias con
semillas traidas de los territorios de origen, o la crianza de gallinas, ovejas y cerdos,
fue una prictica comun en los barrios populares emergentes.

El desplazamiento forzado mejor definido por Alfredo Molano como desplaza-
miento por terror y las politicas publicas industrializadoras que promovieron la migra-
cién rural-urbana, incidieron de manera significativa en la transicién de un pais rural
disperso a un pais urbano concentrado. En 1964, la curva poblacional se invirtié. «La
proporcién de poblacién residente en cabeceras municipales del pais se multiplicé por
doce al pasar de dos millones y medio en 1938 a 31,5 millones en 2005. [...] En el
mismo periodo la poblacién rural no alcanzé a duplicarse». Esto significé el aumento
de un 29 % a un 75 % de la poblacién’ que reside en las ciudades entre 1938 y 2005,
aumenté que desbordd la planeacién urbana y replicé en las ciudades las 16gicas de
desigualdad entre el centro y la periferia.

El Pacto de Chicoral fue entonces un proyecto de contrarreforma que enterrd, de
nuevo, la idea de modificar la distribucién de la propiedad, aceleré la concentracién
y la expulsién de campesinos y otras comunidades de sus territorios, y profundizo la
subrepresentacién de estos sectores en las decisiones sobre el modelo de desarrollo a
implementarse en la ruralidad.

La incidencia de las élites regionales en las decisiones del nivel central también
se evidencia en que la reforma constitucional, propuesta por el gobierno de Lleras
Restrepo (1966-1970) en 1968, haya sido aprobada bajo condicién de institucio-
nalizar auxilios parlamentarios y partidas regionales que ofrecian a los congresis-
tas montos para invertir en sus regiones. Los auxilios se convirtieron en fuente de
corrupcién y ademds constituyeron un incentivo adicional para que los politicos

7t Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, Ciudad, espacio y poblacion.
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de las regiones se emanciparan del centro partidista. Los aportes a las regiones y
localidades, contemplados en el plan de desarrollo nacional”, se hacian a nombre del
parlamentario en cuestién, que terminaba personificando al Estado en el territorio
y profundizando el modelo de acceso a derechos por intercambio de votos. Estd
dindmica reforzé el modelo clientelista de captura de votos e integracién social, no
solo en las 4reas rurales, sino también en los barrios recién creados en las ciudades,
como parte del acelerado proceso de urbanizacion, en los que la provision de vivienda,
servicios publicos e inversion estatal se convertian en recursos electorales frescos para
las élites politicas locales y regionales’.

La limitada implementacién de las reformas sociales del Frente Nacional generé6
en una répida pérdida de credibilidad y apoyo al pacto bipartidista, que se expresé
en los constantes estallidos de movilizacidn social, el episodio de las elecciones de
197077, y la creacién y consolidacién de las guerrillas. Ademds, como se ha dicho, la
derrota de la reforma agraria en particular reforzé el modelo de «colonizacién a la
intemperie». La adscripcién de buena parte de la poblacién a las redes clientelares de
los partidos tradicionales, en las zonas mds integradas, garantizaba un cierto modo
de inclusién de estas a la vida politica nacional y a los recursos del Estado, asi no
fuera democrdtica, y més bien asimétrica y desigual’®. En cambio, en las zonas peri-
féricas mds alld de la frontera agraria y en donde se promovié un rdpido y desigual
desarrollo, se crearon las condiciones para que se impusieran 6rdenes insurgentes de
gobierno. Estos diferentes grados de inclusién de la poblacién al sistema imperante
explican durante los afos sesenta y setenta la restringida presencia de las guerrillas
en el territorio nacional, ubicadas en las zonas de colonizacién y las fronteras nacio-
nales, dejando libres las regiones mds integradas del pais. Esta situacién se modifica
a partir de los anos ochenta cuando las guerrillas salieron de las zonas marginales
donde nacieron y se proyectaron hacia regiones mds integradas de la vida econémica
y politica del pais o en proceso de mayor integracién.

A esto debe sumarse el problema politico que se deriva de la dependencia que el
Estado central tiene de las redes clientelares de los partidos tradicionales para hacer
presencia en el territorio, y que se concreta en una limitacién significativa en su capa-
cidad de interactuar con grupos organizados al margen de esos partidos. Esto sucede
especialmente cuando las reivindicaciones y demandas de estos grupos organizados

7> Departamento Nacional de Planeacién, «Planes de Desarrollo anteriores (1969-1972)».

76 Para mds informacién ver Dindmicas urbanas de la guerra en este mismo Informe Final de la Comisién
de la Verdad.

77 Para estas elecciones la opinién publica insisti6 en un posible fraude electoral, pues el General Rojas
Pinilla obtuvo una votacién muy pareja con el electo presidente Misael Pastrana. Ambos conservadores,
tuvieron una diferencia del 2% en los comicios. No obstante, la disidencia conservadora (Anapo) pudo
comprobar una vez mds, su capacidad de movilizacién electoral en cabeza del ex dictador.

78 Gonzdlez et al., Violencia politica en Colombia.
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cuestionan los intereses y privilegios de élites locales y regionales —del Cauca, Tolima,
Huila, Cundinamarca, Antioquia, entre otras—, que acuden a las instancias nacionales
de los partidos para denunciarlas en el Congreso, estigmatizarlas y promover un trata-
miento de orden publico a las mismas, promoviendo la represion violenta, que articuld
las fuerzas oficiales del Estado con grupos de seguridad privada o autodefensa de las
élites terratenientes. En esta légica se inscribe la accién violenta del Estado contra
movilizaciones y organizaciones sociales que, independientemente de cercanias con
las insurgencias, expresaban conflictos sociales y politicos reales, que eran resultado
del modelo de integracién del territorio y desarrollo del pais.

Otra de las piedras angulares de la guerra en Colombia, la provisién privada de la
seguridad y la coercién, tampoco logré revertirse durante el Frente Nacional, y por el
contrario se consolidé. Durante gran parte del siglo XX —y particularmente durante la
Violencia bipartidista— buena parte de la provisién de la seguridad y de la oferta de coer-
ci6n estatal estuvo a cargo de cuerpos de policia subnacionales, que en muchas regiones
del pais intervinieron directamente en las luchas partidistas, de facciones y sociales como
instrumento de agentes civiles privados bastante radicalizados’, y que eran de control
directo de las élites politicas locales y regionales. El general Rojas Pinilla dio el primer
paso para desestimular a los grupos armados civiles y despolitizar a la Policia y acabar
con sus expresiones subnacionales (el Decreto 1814 del 13 de junio de 1953 la traslad6
al Ministerio de Defensa y la convirtié en una fuerza nacional).

En 1959 el Frente Nacional desmonté finalmente a las policfas subnacionales,
pero las normas promulgadas durante los gobiernos de Valencia y Lleras permitieron
la conformacién de grupos de autodefensa integrados por civiles. En 1965, para
enfrentar el fenémeno del bandolerismo y la formacién de las guerrillas revolu-
cionarias, el gobierno nacional promulgd, bajo el estado de excepcién, el Decreto
3398 que establecia, en su articulo 25, que «todos los colombianos, hombres y
mujeres, no comprendidos en el llamamiento al servicio militar obligatorio, podrin
ser utilizados por el Gobierno en actividades y trabajos con los cuales contribuyan
al restablecimiento de la normalidad». El Decreto anadia, en su articulo 33, que «el
Ministerio de Defensa Nacional, por conducto de los comandos autorizados, podrd
amparar, cuando lo estime conveniente, como de propiedad particular, armas que
estén consideradas como de uso privativo de las Fuerzas Armadas». Este Decreto fue
convertido en legislacién permanente en 1968. Aunque existe poca evidencia sobre
la conformacién de redes armadas en esa época, esas normas terminaron amparando
la creacién de grupos armados paramilitares en los anos ochenta en un contexto de
eclosién del narcotrafico™.

7 Gutiérrez, «;Una historia simple?».
8 Comisién Histérica del Conflicto y sus Victimas, Contribucidn al entendimiento del conflicto armado
en Colombia.
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Durante el Frente Nacional, ya en el marco de la guerra contrainsurgente, el
Ejército reemplazé a la Policia como la fuerza encargada de recibir las demandas de
seguridad privada de la poblacién, lo que a la larga desaté dindmicas andlogas a las
de la Violencia, como los ataques contra la poblacién civil coordinados por agencias
de seguridad del Estado, pero que contaban con amplia participacién de agentes pri-
vados. El Frente Nacional asimil y estatizé otras modalidades privadas de provisién
de seguridad —el DAS Rural es un ejemplo importante—, pero la creacién de la figura
de las autodefensas aboné las condiciones para que el Estado colombiano respondiera
al desafio insurgente a través de redes civiles-estatales y grupos de seguridad privada
al margen de la ley®'.

Preocupados por el desbordamiento de esos grupos, en los afios noventa los gobier-
nos intentaron someterlos al control y la vigilancia del Estado. Por ejemplo, en abril de
1989 el Gobierno Nacional promulgé el Decreto 0815, mediante el cual suspendié la
aplicacién de los articulos 25 y 33 del Decreto 3398 para evitar que fueran interpre-
tados como una autorizacién legal para organizar grupos civiles armados al margen de
la Constitucion y las leyes. Luego, la administracién de César Gaviria (1990-1994)
promulgé el Decreto Ley 356 de 1994 para regular los «servicios especiales de segu-
ridad privada» que operarian en regiones en las cuales hubiese alteracién del orden
publico. Y en abril de 1995, ya bajo el gobierno de Ernesto Samper, una resolucién
de la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada les otorgé a dichos nuevos
servicios el nombre de Convivir®.

Estas iniciativas gubernamentales pecaron de un optimismo ingenuo, al pensar
que podian controlar a los grupos paramilitares a través de la ley. Finalmente, después
de tres décadas de respaldo legal, el paramilitarismo fue formalmente ilegalizado en
1999% y combatido por el Estado, aunque de manera bastante displicente. En el
fondo, el problema es que las autoridades ignoraron —a veces deliberadamente— los
complejos intereses territoriales (criminales, politicos, militares y econémicos) detrds
del fenémeno paramilitar y los apoyos ideoldgicos y materiales que posefa en amplias
capas del Estado —incluyendo, desde luego, a la fuerza pablica— y la sociedad civil.
Gracias a eso, en pocos anos el aparato paramilitar se extendié précticamente por
todo el pais desde sus epicentros en el Magdalena Medio y Uraba.

81 Gutiérrez, «;Una historia simple?».
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8 Sé6lo hasta 1999 fueron declarados inexequibles los Decretos 2535 de 1993 y 356 de 1994, que eran
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Republica de Colombia, Decreto 356 de 1994.
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La formacion
de ordenes insurgentes



n el contexto de la dualidad territorial del Estado y el abandono y despro-

teccién de territorios, las insurgencias se insertaron en la dindmica poli-

tica y social de las zonas de colonizacién. Los testimonios recogidos por la
Comisién permiten ver las percepciones de las comunidades rurales sobre sus rela-
ciones con los guerrilleros de las FARC en su fase fundacional. Estas relaciones son
caracterizadas como de cardcter societario por Eduardo Pizarro Leongémez*, lo que
corresponde al hecho de que las guerrillas acompafiaron, en muchas ocasiones, los pro-
cesos de colonizacién campesina de regiones periféricas, a cuyos campesinos otorgaron
proteccién y seguridad, al tiempo que regulaban los procesos de apropiacion de tierras,
dirimfan los conflictos de linderos y otros aspectos de la vida comunitaria, incluidos
conflictos matrimoniales, enfrentamientos de vecinos, etc. Ademds, fomentaban las
asociaciones de vecinos para la solucién de problemas comunes como la construccién
de vias y escuelas, para lo cual aportaban a veces recursos propios, provenientes de un
sistema informal de tributacién, no siempre impuesto de modo pacifico.

Este aspecto se destaca particularmente en el capitulo dedicado a la macro region
de la Orinoquia, que muestra cémo el crecimiento militar de las FARC se apoyaba,
en los afios setenta, en el trabajo de masas y comunitario, aprovechando la descon-
fianza de las comunidades frente a las instituciones estatales, que asociaban con la
violencia. El orden social propuesto giraba en torno al programa agrario, que impul-
saban desde los afios sesenta, de la mano del Partido Comunista Colombiano (PCC),
especialmente de las Juventudes Comunistas (JUCO), expresiones organizativas que
eran controladas directamente por el Partido, cuyas células hacfan un trabajo politico,
y en las que se identificaban liderazgos que pudieran luego sumarse a la lucha armada,
entendida en el marco de la estrategia de la combinacién de las formas de lucha para
la toma del poder.

Esta dimensién de un ambiguo sistema de guerrilla de bienestar y regulacién
social va mds alld del intento de conseguir bases sociales de apoyo a su proyecto poli-
tico —aunque esté asociado a él—, pues buscaba tanto potenciar las coincidencias de
los problemas que aquejaban a los pobladores con su agenda politica como infiltrar
y cooptar las organizaciones comunitarias a las que imponia su dominio de manera
autoritaria. Para eso, la guerrilla recurria a diferentes ticticas, entre las que se encon-
traban la formacién ideoldgica con charlas sobre las bases teéricas del grupo armado
y sus plataformas, y el respaldo a las iniciativas que emprendian las organizaciones
civiles para promocionar y reclamar sus derechos, en tomas de tierras o huelgas.

El orden insurgente también inclufa violencia aleccionadora. La guerrilla casti-
gaba, a veces con el destierro o la muerte a las personas que eran percibidas nega-
tivamente, como ladrones, violadores, maltratadores o consumidores de alcohol y
drogas. Obviamente, el benepldcito con el que un alto porcentaje de las comunidades,

8 Pizarro, Las FARC (1949-2011).
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incluidas algunas autoridades locales, veian este tipo de violencia evidenciaba los
problemas de la presencia de las instituciones estatales en estos territorios al tiempo
que otorgaba cierta legitimidad social al dominio de la guerrilla. Esta legitimidad
social se vefa reforzada por medidas asistencialistas como campanas de alfabetizacién,
frentes de seguridad, brigadas de salud, ollas comunitarias, distribucién de alimentos
y mercancias, actividades lddicas y culturales, entre otras.

Pero esta estrategia trajo consecuencias contradictorias para las organizaciones
y movimientos sociales: al tiempo que la formacion politica y juridica fortalecia la
capacidad de las comunidades para exigir sus derechos, produjo la estigmatizaciéon
de las organizaciones sociales, lo que atrajo la violencia del Estado y los paramilitares,
que sirvieron como instrumentos de los sectores interesados en mantener el statu quo.

Las historias regionales del conflicto permiten ver que las relaciones entre comuni-
dades y las guerrillas variaron segtin el espacio y el tiempo: mientras que en las zonas
de origen o retaguardia las guerrillas son recordadas por la cooperacién con causas
comunitarias durante las décadas de los setenta y ochenta, en los territorios de des-
pliegue estratégico para el crecimiento y control de corredores y rentas de guerra —a
los que llegaron a finales de los afos setenta—, se recuerdan sobre todo los ejercicios de
imposicién, coercidn y violencia propios de un ejército de ocupacién. Quienes tenfan
diferencias con los planteamientos de las guerrillas o contravenian sus cédigos de
comportamiento se exponian a sefialamientos y castigos que inclufan el fusilamiento
o la expulsién del territorio. Ademds, la expansién guerrillera de finales de los setenta
y principios de los ochenta requeria de mayores recursos econémicos, lo que llevaba
a los comandantes a aumentar la extorsién y los secuestros de sus regiones.

Como consecuencia, estos cambios afectaron de manera diferenciada a las comuni-
dades de las regiones en las que la guerrilla hacfa presencia: los sectores més organizados
y mejor articulados a las agencias estatales y a la economia nacional —normalmente
latifundistas—, tendieron a favorecer la creacién de grupos paraestatales de seguri-
dad, con apoyo implicito o explicito de las fuerzas estatales de seguridad. Y entre los
menos articulados, la situacion variaba segtin el grado de fortaleza de las organizaciones
comunitarias, pues las mejor organizadas mantenian cierta autonomia y capacidad de
maniobra frente a la guerrilla, mientras las menos cohesionadas y organizadas deberfan
aceptar o tolerar su tutela autoritaria®. El problema se hacia atin mds grave en el caso de
las comunidades indigenas y afrodescendientes: alli las guerrillas intentaban suplantar
a las autoridades propias.

Asi, las guerrillas establecieron formas de comportamiento en los territorios: pro-
hibieron los robos, peleas y conductas que consideraban «desviadas», como el con-
sumo de drogas o de alcohol en grandes cantidades e incidian en las juntas de accién
comunal, en las tomas de tierras lideradas por campesinos, en los sindicatos y en otras

% Arjona, Rebelocracy. Social Order.
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formas de lucha politica. Este relacionamiento se daba en una tensién constante entre
simpatia y miedo, pero las armas siempre marcaban la diferencia.

Este tipo de situaciones aparece replicado en casi todas las historias regionales. Por
ejemplo, en el Magdalena Medio, donde se destaca el papel de las guerrillas como
reguladoras de las tensiones sociales. Asi mismo, establecieron normas y acuerdos de
conducta con las comunidades como estrategia de control territorial. Testimonios de
campesinos, excombatientes y expertos coinciden en que las organizaciones insur-
gentes ayudaron a formar juntas de accién comunal o actuaban como jueces en casos
de adulterio, violacién, hurto o problemas de linderos. También definian los dias de
trabajo comunitario para arreglar caminos, construir escuelas y organizar eventos.
Los 6rdenes insurgentes resolvian la ausencia de las instituciones del Estado en terri-
torios, pero también imponian el silencio y sumisién de los cuerpos y el territorio al
control armado. En la Orinoquia, las comisiones enviadas por las FARC se hacfan
presentes en la dindmica comunitaria. A veces, la poblacién era obligada a participar
en «los civicos», dias de trabajo comunitario para construir vias, puentes, limpiar los
caminos. Estas actividades se entendian en ocasiones como trabajo colectivo para
el bien de toda la comunidad y otras como sanciones. Era una relacién construida
sobre el miedo. Ademds, dentro de la imposicién de este orden social se presentaron
asesinatos selectivos, reclutamiento de menores, abusos de autoridad, violencia sexual,
destierros y despojo y reasignacién de la tierra de quienes eran expulsados.
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Las reformas
de los anos noventa



rente al dominio electoral de los liberales a nivel nacional a finales de los afos

setenta, los conservadores buscaron alternativas para posicionarse nuevamente

como opcién de poder. La estrategia consistié en hacer frente a dos tradiciones
de su accidn politica: el de ser violento y el de ser minorfa®. Belisario Betancur (1982-
1986) lo expresé durante su campana a la Presidencia de la Republica: primero, se
propuso crear un movimiento suprapartidista (el Movimiento Nacional) que apelaba
no solo a las bases del Partido Conservador sino también a las disidencias liberales y
al voto independiente de las grandes ciudades. En segundo lugar, promovié la nego-
ciacién como salida al conflicto armado interno. Adicionalmente, entre 1982 y 1986
el Partido Conservador defendié la descentralizacién, lo que reforzaba el programa
politico reformista del presidente Betancur. La descentralizacién fue defendida por
conservadores, liberales oficialistas y disidentes como receta institucional contra el
clientelismo.

La descentralizacién fue entendida como una reforma politico-institucional del
Estado que obedecia al propésito de modernizarlo y asegurar una mayor eficiencia y
eficacia en la prestacién de servicios puiblicos, asi como una mayor participacién de la
ciudadania en los asuntos municipales®. Desde sus inicios, se combiné la descentra-
lizacién politica con la descentralizacién administrativa. El componente politico de
la descentralizacién buscaba la superacién de una estructura politica cerrada, carac-
terizada por la exclusion de amplios sectores sociales y fuerzas politicas. Se buscaba
acercar el gobierno y los ciudadanos para mejorar la capacidad institucional, combatir
la corrupcién y aumentar el margen de gobernabilidad. La descentralizacién admi-
nistrativa buscaba profundizar la distribucién de competencias entre los diversos
niveles de administracidn, siguiendo el criterio de asignacién y provisién de bienes
publicos a cargo de los municipios, seguimiento y control a los departamentos y la
definicién y disefio de politicas y estrategias, al gobierno central. La descentralizaciéon
administrativa brindé facultades a las autoridades locales para ejecutar presupuestos,
planear actividades, ordenar el gasto y ejercer la contratacién. En cuanto a la des-
centralizacién fiscal, las reformas apuntaron a garantizar un minimo de recursos a
las entidades territoriales, para que éstas pudieran atender sus nuevas competencias
y cumplir con sus funciones®.

Sin embargo, el impacto de las reformas dependié de las condiciones de los terri-
torios en las que se implementaron y trasladé la disputa por el conflicto armado a la
lucha por el control de la gestién local. En municipios integrados, en los que se habia
logrado consolidar una tecnocracia, desarrollo y opinién, como en las grandes ciudades,
la reforma aument? la eficiencia, legitimidad y capacidades de los municipios. Pero en

8 Gutiérrez, ;Lo que el viento se llevé?
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unidades territoriales mds débiles y ubicadas en la periferia de la modernizacién politica,
o en territorios de acelerado desarrollo econémico, de las economias extractivas y del
narcotréfico, la gestion local se convirti6 en botin apetecible de los barones electorales
y de los actores armados. De esa manera se acentuaban las condiciones de la desigual-
dad territorial. En efecto, dado que la moneda de cambio del clientelismo era el voto,
en regiones en las que el poder local seguia atado al poder de los barones electorales,
que en muchos casos representaban intereses de los terratenientes legales y también
ilegales o de proyectos extractivos, no tardaron mucho tiempo en darse cuenta de que
controlar las nuevas instituciones y recursos era relativamente ficil y podia constituirse
en una fuente inagotable tanto de votos como de rentas®. Pero la descentralizaciéon
estaba acompanada de un proceso de apertura democrdtica, y en ese nuevo escenario
los barones electores se enfrentaban a nuevas fuerzas politicas en crecimiento; primero a
la Unién Patriética y el Nuevo Liberalismo (disidencia del Partido Liberal) y después
a los nuevos partidos que emergieron con la Constitucién de 1991.

En ese contexto la descentralizacién trasladé el conflicto a la disputa por el poder
local. Los actores armados se dispusieron a apropiarse de los bienes y recursos publicos,
a influenciar los resultados politicos y electorales de su conveniencia o para consoli-
dar su dominio territorial desde lo local®®. La debilidad del Estado en los territorios,
especialmente en las instituciones relacionadas con el monopolio de la fuerza y la
administracién de justicia, facilit6 la disputa violenta por la gestién local y expuso a
los civiles activos en la politica local a las amenazas de guerrillas, paramilitares o fuerzas
de seguridad”. El clientelismo armado se convirtié en la estrategia privilegiada para
este fin, y determin los procesos de construccién del Estado local en las regiones de
la periferia®.

La descentralizacién estuvo acompafiada también del proceso de apertura econé-
mica. La liberalizacién de la economia que se realizé junto con la democratizacién
promovida con la constitucién de 1991 generé efectos y dindmicas econdmicas que
contribuyeron al proceso de transformacién e hibridacién de la guerra a partir de los
afios noventa y a la reconfiguracién de los territorios, especialmente aquellos ubicados
en las periferias del pais. Primero porque el impacto del modelo de apertura econé-
mica que reconfiguré al Estado propicié la profundizacién de problemas y conflictos
sociales de sectores campesinos; y segundo, porque la globalizacion ofrecié nuevas
oportunidades a los actores armados para desarrollar su economia de guerra, a través

de las economias ilegales de cardcter global™.
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El mantenimiento de un estricto compromiso con la apertura econémica, las priva-
tizaciones y la reforma del Estado, sin considerar las desigualdades territoriales existen-
tes para los afos noventa, profundizaron las disparidades socioecondmicas entre los
territorios y los distintos grupos sociales al interior del pais. El desequilibrio derivado
de la dualidad de la presencia territorial del débil e inefectivo Estado colombiano pro-
fundizé la crisis de la economia rural campesina y de las poblaciones étnicas y el empo-
brecimiento de zonas rurales productivas que no tenian los recursos institucionales,
financieros ni tecnoldgicos para adaptarse a las nuevas condiciones de la competencia.

Si se considera que la economia global habia privilegiado un modelo de produccién
que se caracteriza por la extraccién y adaptacién tecnoldgica intensiva y el limitado uso
de mano de obra, puede inferirse que la ausencia de beneficios sociales y econémicos
para los sectores rurales con menores capacidades de adaptacién a estas condiciones,
con altos niveles de informalidad en los derechos de propiedad sobre la tierra, dismi-
nuyd sustancialmente la capacidad de los pobladores de los territorios histéricamente
excluidos para mantenerse dentro de los limites de la economia legal. La crisis del
sector agricola durante la década de los noventa, profundizada por medidas asociadas
al modelo de globalizacién, excluy6 a una base social campesina que, al quedar por
fuera de los mercados de alimentos y productos agricolas, buscé alternativas en el
cultivo de la coca, actividad en las que encontraron proteccién y asociacién con los
actores de la guerra.

Asi, durante la década de los noventa coincidieron espacial y temporalmente el
abandono de las economias campesinas, la quiebra de muchos productores por la
apertura de las importaciones subsidiadas del resto del mundo, el crecimiento del
desempleo en el campo, con el crecimiento de los grupos armados y los cultivos
ilicitos en el pais”. Los limites de los programas de colonizacién y el fortalecimiento
de la economia agraria industrializada en detrimento de la economia campesina vy,
posteriormente, la forma como se implement6 la apertura econédmica, habian dejado
a una parte importante de la poblacién rural con la tnica alternativa de la coca para
subsistir y permanecer en el territorio.

La nueva orientacion del sector productivo fue aprovechada también por los acto-
res armados para dinamizar sus economias de guerra a través de formas de explotacién
directas e indirectas de los recursos altamente rentables en el mercado internacional,
especialmente en contextos caracterizados por la escasa presencia del Estado. La
insercién de estos proyectos econémicos generd conflictos sociales y ambientales que
fueron agravados por la irrupcién violenta de grupos guerrilleros, paramilitares y el
Ejército, que iniciaron una cruenta disputa por el control de estos territorios. Dadas
estas condiciones y la amplitud de la presencia de los nuevos negocios en el territorio
nacional, los actores armados los ubicaron como alternativa de financiacién de la
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En Colombia, la apertura econémica en el marco del proceso mundial de globa-
lizacién se materializé en la integracién de la economia a los mercados mundiales, la
generalizacién de estrategias encaminadas a atraer inversién extranjera y la creacién
de condiciones para suscitar el interés de grandes empresas transnacionales, asi como
en el rigor macroeconémico, la preservacién de un sano equilibrio fiscal y las politicas
de privatizacién de bienes y servicios estatales®. En ese contexto, Colombia pasé de
ser un pais eminentemente productor de café en la década de los setenta a convertirse
en productor de minerales y coca en la década de los noventa. La caficultura pasé
de representar el 50 % de las exportaciones en 1985 al 21 % en 1998 y el 8 % en el
2000. Igualmente, su participacién en las exportaciones de café, pasaron del 19 %
en la década del noventa al 14 % en el 2005”. Ademids de los bajos precios inter-
nacionales del grano que empezaron a regir a partir de la década de los ochenta, la
situacién del café fue similar a la de buena parte de los productos agricolas de los paises
del entonces llamado Tercer Mundo. Estos paises dependientes de las exportaciones,
fueron golpeados por las medidas aperturistas y también proteccionistas de los paises
desarrollados, porque fueron desplazados por nuevos productores con mayor acceso
a tecnologia o que ofrecian nuevos productos sustitutos para abastecer la demanda
del mercado global.

Mis dependientes de los mercados internacionales, que comenzaron a privilegiar
el consumo de minerales e hidrocarburos dada la necesidad cada vez mayor de los
paises industrializados de obtener insumos industriales y fuentes de energia combus-
tibles derivadas primordialmente del petréleo, el gas, el carbén y de algunos minerales
como el oro, el niquel y hierro, entre otros, Colombia pasé a consolidarse, a partir
de los afios noventa, como un importante productor de minerales y combustibles™.
El petréleo, especificamente, se convirti6 en el principal reglén de exportaciones
del pais y en importante fuente de ingresos para el Estado (aporta entre el 3 % y el
5 % del PIB) al mismo tiempo que la agricultura pasé de representar algo mds del
20 % del PIB total a principios de los afios setenta a solo el 10 % del PIB total en
el 2009”7, como resultado del acelerado y traumadtico proceso de transformacién del
sector productivo del pais. Algunos recursos agricolas, especialmente de plantacién
extensiva, vinculados con las prioridades de los mercados internacionales, también
se beneficiaron de la apertura econémica. Por ejemplo, el auge del cultivo de palma
aceitera comenzd en la década de los noventa, cuando se produjo un incremento sos-
tenido de la demanda mundial de grasas y aceites, asi como la posibilidad de utilizar
estos recursos como biocombustible.

% Yazio, La globalizacion en su historia.
% Tobasura, «La crisis cafetera, una oportunidad para el cambio en las regiones cafeteras de Colombia».

% Cérdenas y Reina, «La minerfa en Colombian.

%7 Perfetti, «Cirisis y pobreza rural en Colombia».
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guerra, al menos de dos maneras. A través de extorsiones a empresarios, secuestros
de administradores, la obstruccién del transporte de los trabajadores y las amena-
zas de destruccién de las instalaciones en lugares en los que las empresas estaban
establecidas. Y por conducto del desplazamiento forzado de familias de sus tierras
con la intencién de establecer en ellas estos proyectos econémicos, relacionados
especialmente con recursos agricolas de plantacién extensiva, asi como con recursos
minero-energéticos.
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La hibridacion
de la guerra y la cruenta
disputa por los territorios



sta articulacion del pais a la economia global del narcotrifico acercé la insti-

tucionalidad democritica a la criminalidad organizada y transformé la estruc-

tura productiva y las modalidades de ocupacién del territorio por parte de
la sociedad y el Estado. El surgimiento de nuevas élites econémicas interesadas en la
politica penetré a los partidos, para los que el narcotrafico se convirtié en fuente de
nuevos recursos (dinero, asesinos a sueldo y prestigio) para mantener ventajas electora-
les. El modelo dominante de partidos generado durante el Frente Nacional constituy
el escenario ideal para la penetracién de la criminalidad organizada en la politica.

Adicionalmente, se profundizé el dualismo territorial: mientras los territorios cercanos
alos centros de poder —en particular en el mundo andino— con alta densidad demogrifica
tenfan acceso al menos parcial a servicios del Estado, la periferia se siguié poblando y
gand relevancia econdmica, primero por los cultivos de coca y posteriormente con el auge
minero, pero en cambio siguié sin tener acceso a bienes y servicios bdsicos del Estado.
Asi la expansion de la frontera agricola producida por el crecimiento de los cultivos de
coca profundizé las brechas del derecho al Estado entre los territorios”. En estos mismos
territorios se cred un «campesinado ilicito»'® que por definicién quedaba excluido de la
interlocucién con el Estado para el trdmite de sus demandas. La ilegalizacién y estigma-
tizacién de estos sectores poblacionales y de territorios enteros profundizaron el bloqueo
de la comunicacién y provision de bienes publicos y la subrepresentacion que desde el
pacto de Chicoral enfrentaron los campesinos, por la combinacién sistemdtica de vio-
lencia y exclusién'®'. En este contexto, los pobladores de estos territorios entraron sin
mayor posibilidad de resistencia a las légicas de gobernabilidad de la clase politica, que
actuaba sin depender de control regulatorio alguno ni de los actores armados, que como
se dijo antes, en el contexto de la descentralizacion habfan intensificado sus expectativas y
estrategias para el control de los territorios y de los gobiernos locales. En efecto, las zonas
de colonizacién periférica donde hicieron presencia, las guerrillas buscaron actuar como
Estado, usando métodos similares a los de patronazgo y clientela que usan los poderes
locales tradicionalmente ligados a los partidos politicos. Asumieron el control de los
gobiernos locales como camino para orientar proyectos de desarrollo local, inversiones
publicas e incidir sobre las decisiones politicas. Este comportamiento estd referido en
la historia regional de la Frontera nororiental, para el caso de Arauca con el ELN, y en la
historia regional de la Orinoquia para el caso de las FARC.
La relacién de las guerrillas con el sistema politico local y regional estuvo mediada por

la violencia. Combinaron los golpes militares a la fuerza puiblica con acciones de asedio
asfixiante sobre las élites regionales a través de secuestros, asaltos a sus propiedades, pillaje y

% Garcfa y Espinosa, E/ derecho al Estado.
1% Ramirez, «;Un campesino ilicito?», 54-62.
! Para mds informacién, ver E/ campesinado y la guerra en este mismo Informe Final de la Comisién

de la Verdad.
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extorsiones. A esto se sumé la expulsién del Estado de regiones y localidades en las que eran
atacados los puestos de Policia en las cabeceras municipales, obligadas las autoridades civiles
a renunciar o salir del territorio, obstruyendo con ello elecciones locales y regionales. Asi se
muestran las historias regionales de Narifio y Sur del Cauca, de la Orinoquia, entre otras.

El narcotréfico también les permitié a las FARC desarrollar el modelo militarista
que adoptaron en su Séptima Conferencia, en 1982. En este momento coincidié con
una coyuntura de crisis del régimen politico y ascenso de luchas populares que se
expresaron, por ejemplo, en el Paro Civico de 1977, que para ellos configuraba, a su

juicio, algo parecido a una situacién revolucionaria'®

. La regulacién del mercado de
la coca les dio importantes recursos para armas y logistica, lo que les permitié sostener
el proceso de expansion territorial que tomé como eje la cordillera Oriental, conser-
vando sus zonas histéricas y desplazdndose hacia zonas econémicamente integradas, al
igual que a los centros urbanos. Este desplazamiento facilit6 la extorsién y secuestro a

empresarios, latifundistas y narcotraficantes'®.

Mapa 1. Densidad cultivos de coca en Colombia (2000-2020)
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La guerrilla entendié que la coca representaba una fuente de ingresos para finan-
ciar la revolucién. Resolvieron entonces cobrar impuestos y se dedicaron a controlar
las relaciones econémicas entre los narcotraficantes y los trabajadores cocaleros, para
asegurar que a estos ultimos les pagaran lo justo. Estas regulaciones producian tran-
quilidad para los campesinos productores. Ese control regulaba el flujo de dinero, daba
seguridad a las transacciones y garantizaba que entraran solo compradores fiables, con
precios justos: solo ellos podian comprar a los campesinos y vender a los intermedia-

rios autorizados por ellos bajo pena de muerte.

Mapa 2. Expansién territorial de las FARC (1964-2016)
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Esa légica cambié cuando empezaron a controlar las rutas del narcotréfico y a
realizar trabajos que los narcotraficantes necesitaban, como desarrollar investigaciones
sobre las pérdidas o robos de coca para ejecutar a los culpables, y cuando los paramili-
tares empezaron a disputarles el monopolio de la compra de pasta base. No era claro
que la guerrilla tuviera suficiente poder para imponer precios al comprador ni para
impedir que algunos campesinos se arriesgaran a vender a otros sin su permiso. Estas
dindmicas terminaron situando al campesinado en la mitad del conflicto: si le vendian
a los paramilitares, eran ejecutados por la guerrilla y si le vendian a la guerrilla, eran
asesinados por los paramilitares. Aunque es inadecuado considerar a las FARC como
un cartel del narcotrifico dado que siempre mantuvieron los objetivos politicos de
toma del poder, el involucramiento en el narcotrifico transformo la relacién entre
fines y medios, terminé por lesionar las relaciones de confianza con las comunidades y
facilitd la estrategia de deslegitimacién de la dimensién politica de la lucha guerrillera
y los sefialamientos de los grupos guerrilleros como narcoterroristas, que reducian las
motivaciones de las guerrillas a la busqueda de lucro.

Adicionalmente, el creciente papel de las FARC en la economia de la cocaina
representd una amenaza para el control territorial de los narcos, quienes terminaron
aliados con los ganaderos, los politicos locales y la fuerza publica (y su discurso con-
trainsurgente), como se evidenciaba en el fuerte anticomunismo de personajes como
Rodriguez Gacha, que repercutié en la persecucién a lideres politicos y sociales de
izquierda y en algunos casos del Partido Liberal. Para entender esta alianza, es necesa-
rio reconocer el incremento del secuestro, cuyas victimas principales fueron ganaderos,
algunas otras élites econdmicas rurales, funcionarios y politicos de las regiones. Dado
el lugar de estos sectores en la economia y la politica es posible comprender que tuvie-
ran los recursos suficientes para adelantar iniciativas como Muerte a Secuestradores
(MAS). El secuestro catalizé un conjunto de caracteristicas ya existentes en un sector
especifico de las élites rurales, que ahora contaba con los recursos del narcotréfico, y
fue determinante en la creacién del paramilitarismo.

Asi, la privatizacion de la coercién y la seguridad se sostuvo en el tiempo y dio origen
al paramilitarismo gracias al apoyo de cuatro tipos de agentes: las élites rurales legales
(como los terratenientes ganaderos), las élites ilegales (principalmente narcotraficantes),
sectores de las élites politicas y econdmicas del nivel regional y local y miembros de
la fuerza publica y otras agencias de seguridad del Estado'*
desprotegidos por parte del Estado frente a amenazas personalizadas provenientes del

. Los primeros se sentian

conflicto armado como el secuestro y la extorsién cometidas por las guerrillas y crimi-
nales comunes; los segundos vieron como amenaza el control de las guerrillas sobre los
corredores del narcotréfico y entendieron que su ingreso al sistema politico seria por
la via de la contrainsurgencia; los terceros necesitaban tanto los recursos financieros y

19 Gutiérrez, «;Una historia simple?».
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militares del narcotrdfico para mantenerse en la competencia electoral dada la descentra-
lizacién y democratizacién como garantizar seguridad para sus inversiones y privilegios;
y los Gltimos necesitaban una estrategia irregular y de guerra sucia para combatir a la
guerrilla en crecimiento, en el marco de las restricciones y controles que la constitucion
de 1991 establecié a los estados de excepcién y las demandas de investigacion y justicia
que la sociedad e instituciones del mismo estado como la Defensoria y la Procuraduria,
empezaron a hacer frente a las violaciones a los derechos humanos.

Pese a que después de la Constitucién de 1991 el aparato estatal qued6 sometido
a un sistema de pesos, contrapesos y vigilancia, a lo largo de los anos, paramilitares,
mafiosos, criminales, politicos, funcionarios, integrantes de la fuerza publica y las
agencias de seguridad estatales e incluso insurgentes renegados, crearon robustos
aparatos de seguridad privada y redes de cooperacién cada vez mds densas, que
tuvieron elementos tanto de clandestinidad e inercia como de promocién activa,
explicita y publica, en las que fueron cruciales sectores de las élites nacionales, respon-
sables del debilitamiento o abierta adulteracién de los mecanismos democréticos de
control de la fuerza publica por parte de los civiles'®. La articulacidn de la violencia
a las disputas por el poder local y regional, que tomaron un nuevo aire con el nar-
cotréfico, constituyen una de las razones por las que la Constitucién de 1991 tuvo
efectos limitados tanto en la democratizacién como en el proceso de construccién
de paz en el pais. En varias regiones en las que las élites tenfan acceso a ejércitos
privados, abogados, notarios y funcionarios publicos, se lograron construir dominios
territoriales violentos en un marco de impunidad.

Esto no significa que el paramilitarismo sea el resultado de un plan compartido por
los gobiernos, la fuerza publica, los empresarios y los carteles del narcotréfico. Varios
lideres politicos y sociales, nacionales y regionales, se opusieron y denunciaron la pene-
tracién e influencia paramilitar y mafiosa; empresarios sospechosos de colaborar con
la guerrilla fueron victimas de las ofensivas iniciales del paramilitarismo en muchas
regiones del pais y otros se opusieron a la avanzada paramilitar; sectores muy amplios
del sistema judicial y otras ramas del Estado combatieron a los paramilitares y las
mafias; y muchos soldados y policias actuaron con base en la legalidad'®.

Aunque es cierto que la provisién privada de la coercién y la seguridad y el parami-
litarismo son en parte es el resultado de la debilidad crénica del Estado colombiano,
particularmente en coyunturas criticas y lugares particularmente azotados por la vio-
lencia insurgente o criminal, estos fenémenos fueron —y siguen siendo— parte de un
proyecto de sociedad de un sector de las élites, para el que han sido funcionales sec-
tores de la burocracia, de la fuerza publica y las mafias, cuyo objetivo primordial es el
monopolio de la politica y de la tierra. Efectivamente, como muestran claramente

105 Tbid.
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las historias territoriales recogidas en este tomo, desde la época de la Violencia los
grupos ilegales de seguridad privada han sido utilizados para amedrentar y eliminar
a los competidores electorales; de igual forma, han sido usados para ejercer violen-
cia contra otros actores del sistema politico, como las organizaciones de derechos
humanos, los sindicatos, los medios de comunicacién alternativos, los colectivos
estudiantiles, las organizaciones étnicas y campesinas, las agrupaciones feministas,
entre otros, con la pretensién de mantener cerrado y controlado el régimen politico
nacional, regional y local.

El otro gran objetivo de los grupos ilegales de coercién privada ha sido la tierra.
Como han demostrado cientos de investigaciones académicas, periodisticas y judiciales,
y como pudo corroborar y ampliar la Comisién, esos grupos son una pieza clave en las
estrategias —sobre todo las que ejercieron la violencia fisica— utilizadas para despojar y
promover el abandono de tierras y bienes en el pais. Las historias territoriales compi-
ladas en este tomo dan cuenta de la utilizacién de diferentes modalidades de violencia
para arrebatarle la tierra y los bienes a campesinos y campesinas, afrodescendientes e
indigenas. En primer lugar, destacan las amenazas contra la vida y la integridad fisica
de los propietarios, poseedores, ocupantes o tenedores (individuales o colectivos). En
segundo lugar, la ejecucién de asesinatos, masacres, torturas, desapariciones y violen-
cias sexuales «ejemplarizantes», que buscaron aterrorizar y desmoralizar a las personas.
Y, en tercer lugar, los danos sobre la infraestructura y la afectacién de la capacidad
productiva de la tierra para obligar a la gente a entregar o vender: quemar o fumigar
cultivos; obstruir o contaminar fuentes de agua; matar o robar animales; danar o
destruir viviendas, vehiculos o vias de acceso, entre otros. En ese sentido, la accién
paramilitar, ademds de cumplir con el propésito contrainsurgente, fue funcional para
ampliar el latifundio para ganaderia extensiva y garantizar la imposicién de proyectos
agroindustriales o minero-energéticos en territorios en los que las comunidades y
organizaciones sociales y politicos se oponian.

El problema, desde luego, no se agot6 en la violencia. Como explicé en su
momento la Comisién Nacional de Reparacién y Reconciliacién (CNRR), y ha
podido comprobar la Comisién en su investigacién, el despojo y el abandono de
tierras y bienes en el contexto del conflicto armado en Colombia han estado supe-
ditados a una combinacién de violencia fisica y el uso ilegal de figuras juridicas'”’.
El desplazamiento y el despojo regularmente se consiguen a través de la violencia
y las tierras y bienes simplemente quedan a merced de los responsables. En otros
casos esa apropiacién viene acompafiada de la utilizacién posterior de alguna herra-
mienta juridica o administrativa con la que el perpetrador adquiere formalmente los
derechos para disponer de la tierra y los bienes. En otros se invierte el orden de los
factores y el despojo juridico sucede con anterioridad al material, mientras que en

17 Centro Nacional de Reparacién y Reconciliacién y Memoria Historica, EL despojo de tierras y territorios.
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algunos mds el despojo es el resultado de un procedimiento exclusivamente juridico.
Finalmente, en algunos casos, la utilizacién ambas modalidades fue simultdnea, como
en las denominadas compraventas forzosas. Cientos de testimonios e informes reco-
gidos por la Comisién efectivamente verificaron la utilizacién de estas estrategias a
lo largo y ancho del pais, al tiempo que develaron los matices, variaciones y comple-
jidades territoriales y temporales que han tenido durante ocho décadas de conflicto.

Mapa 3. Nimero de victimas por masacre cometidas por paramilitares (1981-2006)
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Mapa 4. Sentencias de restitucién de tierras (2012-2020) y actividades econémicas

SAN ANDRES, PROVIDENCIA A
Y SANTA CATAUNA N
/‘}! /S‘; Sentencias de restitucion
{ ] ‘ {J/ MNimero de casos Municipios en el rango
T /) 1-37 (253)
( 38 - 106 (44)
B 107 - 264 (8)
Il 265 - 566 (7)

Actividades econdmicas
Plétane y banane
Palma de aceite
Titules mineros actives
Solicitudes mineras

o)
5

Wi T
" VALLE DEL

CAUGA

AMAZONAS

Instituto de
Estudios
. « Interculturales

UNIVERSIDAD
- . JAVERIANA e

Fuente: IGAC, 2021; ANM, 2022; IDEAM, 2018; Forjando Futuros, 2020

LA HIBRIDACION DE LA GUERRA Y LA CRUENTA DISPUTA POR LOS TERRITORIOS 73






Un nuevo ciclo
de la guerra



ese a las frustraciones pasadas y con el estropicio del Cagudn atn fresco en la

memoria, el acuerdo firmado entre el gobierno colombiano y las FARC-EP

en noviembre de 2016 nuevamente alimentd las esperanzas de paz y apertura
democrdtica en Colombia. La negociacién mostrd sefiales alentadoras al sentar a la
mesa al grupo armado ilegal mds fuerte del pais y abordar las piedras angulares de la
guerra: el problema de la tierra, la participacién politica, el narcotréfico y el ejercicio
de la violencia por parte de particulares. En los territorios histéricamente mds afec-
tados por la guerra la gente vio con una mezcla de optimismo y recelo cémo cientos
de hombres y mujeres de las FARC-EP salian del monte, entregaban las armas y
comenzaban el arduo trdnsito a la vida civil.

Mientras que en 2012, cuando comenzaron las negociaciones, cada afio morfan
aproximadamente 3.000 personas como resultado directo del conflicto armado, en
2017 esa cifra se redujo a 78. Ese mismo afio la cifra de homicidios llegé a su nivel
mids bajo en tres décadas: 24 muertes violentas por cada cien mil habitantes'®®. De
igual manera, las confrontaciones bélicas disminuyeron radicalmente: segiin datos del
Ministerio de Defensa los ataques subversivos pasaron de 143 en 2014 a 16 en 2017'%.

Sin embargo, la ilusién rdpidamente mengué. Por un lado, pronto quedaron en
evidencia las limitaciones intrinsecas de la negociacién. Dejar por fuera de los didlogos
al ELN, las disidencias del EPL y otros grupos alzados en armas desde el principio,
anunciaba que el proceso de paz serfa incompleto y la puerta de la guerra quedaria
abierta. El acuerdo final se efectué entre la comandancia de las FARC-EP y el gobierno
de Juan Manuel Santos (2010-2018) con el apoyo de la comunidad internacional,
el grueso de las victimas y de un sector de las élites nacionales y regionales, pero no
contaba con la simpatia y el respaldo generalizado de las élites, los partidos politicos,
las fuerzas armadas, los grandes medios de comunicacién y la opinién puablica urbana.
Alrededor del acuerdo no se consiguié consenso politico, social ni ético; por el contra-
rio, tras el plebiscito de refrendacién celebrado en octubre de 2016 se profundizaron
las fracturas sociales y la polarizacién del escenario politico. Tanto en el nivel nacional
como en el regional y local se desplegd una contraofensiva que se materializé en el
triunfo del proyecto politico-electoral discorde con el acuerdo en 2018.

Paralelamente, tras un periodo de relativa calma posterior a la firma del acuerdo, la
violencia se reactivé en algunas zonas. Se esperaba que los territorios donde operaban
las FARC-EP —més de 300 municipios del pais— fueran ocupados integralmente por el
Estado, pero poco a poco comenzaron a ser copados por el ELN, disidencias o deser-
tores de las FARC-EP y grupos paramilitares de nueva generacién (Clan del Golfo,

198 Gémez Buendia, Entre la independencia y la pandemia. Colombia, 1810 a 2020.
19 Gonzélez, Colombia: transicion a la paz, 2.
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Caparros, Cordillera, La Constru, Los Pachenca, entre otros). En otros territorios la
salida de la guerrilla favorecié el incremento de la criminalidad coman'"®.
El comdn denominador de todos estos grupos es su ambicién por las economias

11 El narcotréfico continda siendo la principal de ellas, pero el negocio

de guerra
ha experimentado importantes transformaciones'. Paradéjicamente, tras un gasto
cercano a los 11.000 millones de délares, el niimero de hectareas sembradas ha dis-
minuido, pero la produccién de cocaina ha aumentado exponencialmente. Reportes
del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos (Simci) de Naciones Unidas
indican que se pas6 de 154.000 hectdreas en 2019 a 143.000 en 2020 y que los cul-
tivos de coca se redujeron 7 % en 2020, 9 % en 2019y 2,1 % en 2018. Sin embargo,
mientras que en 2016 se sacaban 1,87 kilos de pasta base de cocaina de cada tonelada
de hoja de coca hoy en dia se extraen 2,14 kilos. La Oficina de Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (UNODC) estima que en 2020 se produjeron 1.010 toneladas
métricas de cocaina pura, un 8 % mds que el afio anterior (936 toneladas)'"?. Otros
datos son mds pesimistas y calculan que se pasé de 1.137 toneladas métricas en 2019
a 1.228 toneladas en 2020. Esto deja a Colombia, una vez mds, como el mayor pro-
ductor de cocaina del mundo.

Nunca en la historia de Colombia se habia producido tanta cocaina de manera
tan eficiente y con menos violencia —comparada con otras fases del conflicto armado
interno—. Esto es el resultado de la mezcla de factores externos e internos de la indus-
tria'"%, Entre los primeros se destacan las negociaciones de paz, la caida del precio
internacional del oro y la salida de las FARC-EP del negocio. Desde 2012 cientos
de campesinos decidieron volver a sembrar coca porque pensaron que el acuerdo
traerfa beneficios a los cocaleros. Paralelamente, la depreciacién internacional del oro
entre 2013 y 2019 llev6 a las mafias de la mineria a buscar otras formas de ingreso
ilegal. En 2016, con la salida de las FARC-EP del negocio, se abrié el mercado
para la competencia entre mds actores, la especializacién en los distintos eslabones
y mayor innovacién. Las mafias mexicanas, que inyectaron inversiones gigantescas
e implementaron sistemas de organizacién del trabajo practicamente corporativas,
potenciaron la eficiencia. A ese contexto se afiade la baja productividad y rentabilidad

1° Fundacién Paz y Reconciliacién, »Informe n° 2: Cémo va la Paz».

" Incluye la produccién, movilizacién y asignacion de recursos econémicos para sostener un conflicto y
las estrategias econdmicas de guerra dirigidas al desempoderamiento deliberado de grupos especificos.
Mientras que lo primero involucra la generacién de recursos para hacer la guerra, lo segundo implica
la destruccién de recursos para socavar la capacidad de los contrincantes de librarla. Goodhand, From
war economy to peace economy?

12 Pardo. «Por qué en Colombia se estd produciendo mds cocaina si hay menos cultivos de coca». El
Tiempo. «Con matas de coca gigantes, narcos han incrementado la produccién de cocan.

113 Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos (SIMCI) de la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC).

14 Pardo. «Por qué en Colombia se estd produciendo mds cocaina si hay menos cultivos de cocan.
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del sector agricola, por lo que la coca sigue siendo el tnico sustento posible para
miles de familias.

Entre los factores internos resaltan la creacion de nuevas variedades, la anadidura
de valor agregado de la produccién y el traslado de los cultivos. Investigaciones de
la Direccién Antinarcéticos de la Policia Nacional han evidenciado que, a través
de manipulaciones técnicas y bioldgicas, expertos al servicio del narcotrfico han
conseguido por lo menos catorce variedades de planta de coca (por ejemplo, la cespa,
gigante, tingo pajarito, pomarrosa y peruana blanca) que han permitido aumentar
la productividad de cocaina en tanto se acoplan a todos los climas, son mds resis-
tentes, producen mds follaje, concentran mayor cantidad de alcaloide o se cosechan
en menos tiempo'®.

Debido a las millonarias inversiones de los narcos para adaptar la planta a nuevas
condiciones de precipitacién, humedad, temperatura, brillo solar y altitud, actual-
mente se puede sembrar coca en pricticamente cualquier zona del pais. En 1994,
cuando la Policia comenzé el programa de erradicacién forzada, los cultivos se encon-
traban entre los 500 y los 1.500 metros sobre el nivel del mar, mientras que ahora
se encuentran desde el primer metro hasta los 2.220 o 2.300 metros de altitud. El
incremento de la productividad va al mismo ritmo que el aumento de sus precios inter-
nacionales: un kilo de cocaina en Estados Unidos se estd cotizando en alrededor de
33.000 doélares; en Europa, en 59.000 délares y en Oriente Medio en 73.000 ddlares'.

A diferencia de otros productos agricolas, la coca se puede valorizar sin mucho
esfuerzo. Por ejemplo, con técnicas de maceramiento con gasolina, cemento o amonio,
el propio cultivador de la hoja puede transformar su produccién en pasta base de
cocaina y venderla por un valor cinco o seis veces mayor. Sin las FARC-EP se abrieron
espacios para que los campesinos y otros actores entraran a la cadena e intentaran
anadir valor agregado a su produccién. Al mismo tiempo, los cultivos se han movido a
lugares apartados, donde la aspersion y la erradicacién de cultivos son dificiles y ade-
mds son propicios para la mata debido a sus caracteristicas climdticas (por ejemplo,
gozan de alta radiacion solar y adecuadas condiciones de humedad y altitud). Esos
enclaves productivos rara vez son intervenidos por el Estado, razén por la cual la hoja
alcanza su nivel éptimo y el proceso de produccién se lleva a cabo a gran escala, de
manera tecnificada y con mejores semillas y fertilizantes'”. Estos procesos se con-
centran en Catatumbo (Norte de Santander); Tumaco, El Charco, Olaya Herrera
(Narifo); El Naya (Cauca-Valle); Valdivia, Tarazd, Céceres (Antioquia); Argelia-El
Tambo (Cauca); y Putumayo.

15 El Tiempo, «Con matas de coca gigantes, narcos han incrementado la produccién de cocar.
16 Thid.

17 Pardo. «Por qué en Colombia se estd produciendo mds cocaina si hay menos cultivos de cocar.
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La marihuana también estd viviendo un renovado auge, especialmente en el norte
del Cauca, en los municipios de Corinto, Miranda y Toribio.'"® Desde 2018 los cul-
tivos se dispararon debido al aumento de los precios: mientras la arroba (25 libras)
de hoja de coca costaba 35.000 pesos, la libra de «mono» de marihuana se pagaba
2 40.000. A eso se sumé la ventaja del procesamiento ficil y ridpido: mientras que
la hoja de coca necesita laboratorios para obtener la base o el clorhidrato de cocaina,
con la marihuana basta con cortar la mata, armar los «<mofios» y empacarlos. En ese
momento se estimaba que cada familia tenfa entre 1.500 y 2.000 matas de marihuana
sembradas en sus parcelas y los cultivos podian ocupar entre 7.000 y 12.500 hectdreas.
La variedad predominante era la denominada creepy, creada a través de ingenieria
genética y caracterizada por su alta concentracion de tetrahidrocannabinol (THC,
principal psicoactivo del cannabis) y su eficiencia, pues se puede cosechar cada tres
meses. Desde 2015 el precio de la creepy se incrementé en un 45 % y pasé de 778.900
pesos a 1.094.100 por kilogramo. Campesinos e indigenas se encargaban de las tareas
productivas, mientras que los grupos armados se ocupaban de la seguridad y de cobrar
cuotas a los traficantes. La marihuana sembrada en el norte del Cauca es comerciali-
zada dentro y fuera del pais por bandas ilegales radicadas en Cali, Popaydn, Medellin,
Bogotd y otras ciudades intermedias.

Otra importante economia de guerra es la mineria ilegal. Esta se posicioné den-
tro de las fianzas de los actores armados gracias a la confluencia de varios factores a
principios del siglo XXI: el aumento de los precios internacionales de los minerales,
en especial del oro; la mengua del narcotréfico como fuente de financiacién debido
a los esfuerzos del Estado para combatir este fenémeno y la volatilidad de los precios
internacionales de la cocaina; y el fomento estatal a la explotacién minera que no
estuvo acompanado de medidas de regulacion efectiva de la extraccién y comer-
cializacién de minerales'””. En 2012, cuando comenzaron las negociaciones entre
el Gobierno y las FARC-EP, se estimaba que esa guerrilla obtenia por lo menos el
20 % de sus ingresos de la actividad minera. Para 2016 hacfa presencia en 126 de
los 173 municipios en los que se presentaba confluencia de grupos armados ilega-
les y extraccién aurifera. La salida de este actor armado de numerosos territorios
implicé la reconfiguracién del mapa de los grupos armados ilegales; varios de ellos
han formado alianzas operativas en torno al negocio o han entrado a competir por
el control de dreas con yacimientos de minerales, lo cual ha tenido como conse-
cuencia la aparicién de nuevos escenarios de violacién de los derechos humanos e

118 Semana, «El ‘tridngulo de oro’ del cannabis».
19 Defensoria del Pueblo, Economias ilegales, actores armados y nuevos escenarios de riesgo en el posacuerdo.
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infracciones al DIH.'*® Los principales focos de la mineria ilegal como economia
de guerra son Antioquia, Bolivar, Chocé, Narino y Cauca'?.

La pugna por el poder politico ya no es el niicleo de la guerra en Colombia. En el
pasado los actores armados desafiaban —o protegian— al Estado y buscaban la transfor-
macién —mds o menos radical— o la preservacién del régimen politico. En la nueva fase
del conflicto, si bien la relacién entre la politica y las armas no desaparecerd nunca del
todo —asi sea en el plano bdsico de la injerencia electoral y la captacion del erario—y
algunas de las facciones atin reivindican banderas politicas y estrategias de construc-
cién de bases sociales, el quid es el control de diversas economias ilegales (especial-
mente el narcotréfico y la minerfa ilegal) en territorios circunscritos. Tras el cierre del
ciclo de guerras del siglo XX, marcadas primero por la dicotomia bipartidista y luego
por confrontacién insurgencia-contrainsurgencia, en las préximas décadas Colombia
atravesard una transicién traumdtica, con inercia de viejos conflictos y surgimiento de

violencias organizadas y proyectos autoritarios con propésitos mafiosos'.

Con la desmovilizacién de las AUC y el BCB en 2006 y de las FARC-EP en
2016 desaparecieron los proyectos politico-militares de alcance nacional. A los acto-
res al margen de la ley de hoy no les interesa la construccién de grandes 6rdenes
hegemoénicos. La vieja aspiracién de las guerrillas de tomarse el poder a través de la
combinacién de las formas de lucha, el control territorial amplio y la toma de las
ciudades principales ha sido reemplazada por el empefio de conseguir influencia en
regiones periféricas limitadas que ofrecen ventajas para los negocios ilegales y resistir
el embate del Estado y los paramilitares.

El fenémeno paramilitar también estd experimentando claras transformaciones.
A pesar de tener estrechos vinculos con las antiguas estructuras de las AUC, el
BCB vy los viejos carteles del narcotrifico, repetir muchas de sus pricticas violentas
y levantar dudosas banderas contrainsurgentes,'” los nuevos grupos paramilitares
han renunciado a la pretensién de construir una federacién de alcance nacional y
ahora operan mediante células locales de mayor o menor tamafo, con el objetivo
de controlar territorios, poblaciones y negocios ilegales. Asi mismo, las disputas

120 Tbid.

121 Tbid.

122 Gonzélez, Colombia: transicion a la paz o recomposicion de violencias mafiosas y totalitarias.

123 Comuinmente estas bandas criminales paramilitares utilizan denominaciones que intentan demostrar
su vocacion contrainsurgente, con lo cual no solamente intentan conseguir legitimidad, sino también
aparecer como interlocutores politicos para una posible negociacién con el gobierno nacional. Por
ejemplo, el Clan del Golfo se autodenomina Autodefensas Gaitanistas de Colombia, Los Caparros
se hacen llamar Frente Virgilio Peralta Arenas y Autodefensas Conquistadores de la Sierra Nevada

(ACSN) es el nombre oficial de Los Pachenca.
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internas y entre grupos han provocado la fragmentacién de estas nuevas organiza-
ciones paramilitares'*.

Por su parte, en lugar de sostener operaciones masivas en grandes porciones del
territorio, las fuerzas militares se concentran en la utilizacién de nuevas tecnologias,
inteligencia y los objetivos de alto valor, recurriendo a tdcticas de bombardeo, infiltra-
cién, comandos y tiradores de alta precisién'®.

El nuevo ciclo de violencia en Colombia se explica por la conjuncién de diferen-
tes factores: el auge de las economias ilicitas; el insuficiente respaldo del gobierno a
la implementacién del acuerdo de paz; los bloqueos por parte de fuerzas politicas y
econdmicas poderosas; un contexto internacional adverso donde se fortalece la visién
de mundo antiliberal; los «odios heredados»; el menosprecio del Estado a los grupos
armados que ya no son capaces de disputar el poder —ni estdn interesados en ello—y
el fortalecimiento de esos grupos, quienes pese a su orientacién criminal ganan legi-
timidad gracias a la desigualdad social, la continuidad de politicas antidemocriticas
e inequitativas y la precaria presencia estatal.

Desde luego, en esta nueva etapa se observa la continuidad de algunos actores, moti-
vaciones y patrones de la violencia, como las amenazas, asesinatos selectivos, extorsiones,
violencia sexual, desplazamiento forzado y despojo. El ELN, por ejemplo, es una de las
fichas claves del tablero, al igual que grupos paramilitares surgidos en el contexto de
la desmovilizacién de las AUC y el BCB entre 2004 y 2006, como el Clan del Golfo.
También aparecen, aunque cada vez mds desdibujadas, las viejas disidencias del EPL
surgidas en los afios noventa.

La estigmatizacién, piedra angular de la guerra colombiana, sigue siendo uno de los
combustibles principales de la violencia, potenciada por las nuevas tecnologias (como
las redes sociales, cruciales en los dcidos debates que rodearon al plebiscito) y los cam-
bios discursivos relacionados con el posicionamiento de la denominada “posverdad”.
La impunidad sobre violaciones a los derechos humanos y el DIH también es una
constante. De igual forma, pese a los cambios operativos en la estrategia y la tdctica
bélica, el Estado continta optando por la militarizacién y la criminalizacién como

124 La Comisién de la Verdad ha constatado esto en su proceso de escucha en regiones como el Pacifico,

el sur del pais y el Bajo Cauca antioqueno. En el informe Vestigios de las rutas paramilitares en el Bajo
Cauca Antioqueo entregado por la Corporacién Juridica Libertad a la Comisién en el ano 2020,
se detallan algunos de estos procesos. Ver: 058-CI-00776. Corporacién Juridica Libertad (2020).
Vestigios de las rutas paramilitares en el Bajo Cauca Antioquefio. Informe entregado a la Comisién
de la Verdad. p. 83.

Francotiradores del Ejército recientemente han abatido a importantes cabecillas del ELN, las disi-
dencias de las FARC-EP y bandas criminales. Por ejemplo, Andrés Felipe Vanegas Londono (alias
Uriel), comandante del Frente de Guerra Occidental del ELN; Rumaldo Antonio Barrientos (Gurre),
jefe del frente Héroes de Tarazd del ELN; Jacob David Acufa (Samuel), miembro de la direccién
nacional del ELN y alias Euclides Mora, jefe de las disidencias del séptimo frente de las FARC-EP
que operan en Guaviare.
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férmula para enfrentar no solamente el conflicto armado, sino también los complejos
conflictos sociales que aquejan al pais y que son cada vez mds evidentes. Los abusos
sistemdticos cometidos en el marco del paro nacional que estallé entre abril y mayo del
2021 -documentados por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y maltiples
ONG-, especialmente en el suroccidente del pais, evidenciaron que la doctrina del
enemigo interno adn estd vigente dentro de la fuerza publica.

Pese a lo anterior, esta nueva fase de la guerra expone algunas caracteristicas parti-
culares: desintensificacion de la violencia e intermitencia de acciones armadas de alto
impacto como las masacres, los secuestros masivos o las tomas de centros poblados;
posicionamiento de nuevos actores, como las diversas disidencias de las FARC-ED,
grupos paramilitares de nueva generacion y mafias extranjeras (como los carteles mexi-
canos y bandas brasilenas involucradas con la mineria ilegal), que se caracterizan por
tener lineamientos politicos e ideoldgicos débiles, pero cuentan con una significativa
capacidad econémica y militar; y la concentracién geografica de las confrontaciones en
zonas claves para las economias ilegales donde la presencia del Estado histéricamente
ha sido limitada, diferencial o ausente, donde destacan el Catatumbo nortesantande-
reano, Arauca, el Bajo Cauca antioquefio, el departamento del Cauca, la costa Pacifica
y Putumayo. Otras zonas de riesgo son el sur de Cérdoba, el sur de Bolivar, el sur del
Cesar y el norte y nordeste de Antioquia.

En el Catatumbo, las disputas entre el ELN, Los Pelusos, las disidencias de
las FARC-EP, los paramilitares y la fuerza publica, agravadas por la lentitud y las
limitaciones en la implementacién del acuerdo de paz, han disparado la violen-
cia. En marzo de 2018 estall6 la guerra entre el ELN y Los Pelusos por el control
del narcotrifico y de los territorios dejados por el Frente 33 de las FARC-EP. Tras
meses de intensas confrontaciones, el ELN (gracias a refuerzos traidos de La Guajira,
Arauca y Bolivar) logré sacar al EPL de las zonas de retaguardia (Hacari, Teorama y
la parte norte del municipio de San Calixto) y lo obligé a replegarse a Convencién,
Sardinata y la frontera. Aunque Los Pelusos quedaron debilitados, persistieron con
précticas de extorsién y narcotréfico en Abrego, La Playa de Belén y Ocafia.'® La
disputa afect6 fuertemente a la poblacién civil: de acuerdo con cifras de la Uariv
los once municipios que componen el Catatumbo pasaron de registrar 7.368 vic-
timas en 2017 a 30.380 en el 2018. Ademds de los danos provocados por el fuego
cruzado y las minas antipersonal (60 victimas registradas), se presentaron amenazas,
desplazamientos (cerca de 18.000 victimas) y despojos, asi como estigmatizaciones
y persecuciones por supuestas ayudas a los respectivos enemigos y asesinato de lide-
razgos sociales, especialmente aquellos vinculados con la sustitucién de cultivos de

uso ilicito'?’.

126 Sanchez. El nuevo panorama de la guerra en el Catatumbo. El Espectador.

127 Ibid.
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En 2018 la disidencia Frente 33-Mariscal Antonio Sucre se reorganizé en Tibt
y comenzé a expandirse a los municipios cercanos (El Tarra, Convencién, Hacari,
San Calixto y Sardinata). Este grupo también va detrds narcotrafico: investigaciones
periodisticas estiman que controla por lo menos el 20% de los cultivos ilicitos y la
produccién de cocaina en el Catatumbo y algunas rutas que se hallan en esta parte de
la frontera colombo-venezolana. Presuntamente, al igual que el resto de organizaciones
ilegales que operan en la regidn, estd prestando servicios de seguridad a los laborato-
rios de produccién de coca asociados al Cartel de Sinaloa, al tiempo que estd expan-
diendo el narcotrafico a otros municipios de Norte de Santander (Durania, Salazar,
Chindcota y Bochalema) El Frente 33 también estd involucrado en la extraccién ilegal
de minerales y el trdfico de armas a través de puestos fronterizos informales entre Tibu
y Téchira en Venezuela'?.

Al igual que otras disidencias, el accionar del Frente 33 se ha caracterizado por el
retorno a las tdcticas de guerra de guerrillas y la utilizacién de explosivos. También ha
montado retenes ilegales y ejecutado secuestros de excombatientes de las FARC-EP,
militares y comerciantes que posteriormente han sido entregados a la Defensoria del
Pueblo. Otro de sus repertorios son los asesinatos selectivos: entre 2018 y 2021 cometid
por lo menos 18 en contra de excombatientes, lideres comunales, campesinos y poli-
ticos (en agosto de 2019 el Frente 33 se atribuyé el asesinato de Bernardo Betancourt,
candidato a la alcaldia de Tibt), dejando en varios de ellos notas donde se consignaban
las supuestas “faltas” que justificaban los asesinatos. La poblacién migrante venezolana
que transita o reside en sus municipios de operacién también ha sido atacada bajo la
acusacién de cometer actos de delincuencia comiin o de cooperar con Los Pelusos o
Los Rastrojos'®.

Presuntamente, sobre la base de valores estratégicos compartidos, el ELN y el Frente
33 han establecido pactos de no agresién con el fin de facilitar la respectiva acumu-
lacién de capital politico y militar. Sobre esa base habrian distribuido el territorio de
manera que el ELN se quedé con la zona de frontera, incluyendo el 4rea metropolitana
de Cucuta y el Frente 33 con algunos municipios del Catatumbo. De igual manera,
parecen tener acuerdos para el trafico de drogas, la mineria ilegal de oro y el contra-
bando con la complicidad de las autoridades y las fuerzas de seguridad venezolanas,
aunque cada guerrilla maneja sus rutas y envios por separado’®.

Con el objetivo de enfrentar a las guerrillas, en noviembre del 2018 arribé a la
regién la Fuerza de Despliegue Rdpido Ntumero 3, integrada por 5.000 uniforma-
dos. Empezé a operar en los municipios de San Calixto, Hacar{ y Teorama. En la

128 Fundacién Paz & Reconciliacién. Grupos armados posfarc: una nueva espiral de violencia en
Colombia.

129 Tbid.

130 Tbid
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regién también opera la Fuerza de Tarea Vulcano del Ejército. Las comunidades han
denunciado atropellos por parte de las fuerzas militares, como empadronamientos
(restriccién de la entrada de viveres a las comunidades), dafios a viviendas, ocupa-
ciones de bienes civiles, toques de queda, disparos indiscriminados y activacién de
explosivos contra la poblacién civil, incluyendo menores de edad. Las autoridades
han desmentido esas denuncias, asegurando que los civiles han resultado afectados
por las acciones del ELN y Los Pelusos''.

Otro de los epicentros del conflicto es el Bajo Cauca, sur de Cérdoba y norte de
Antioquia. En esta region los protagonistas son el ELN, las disidencias de los frentes
18y 36 de las FARC-EP y grupos paramilitares como el Clan del Golfo, Los Caparros
y Los Pachely. Las confrontaciones por las rentas, tanto legales (megaproyectos mine-
ros, madera, ganaderia y cultivos de banano y palma de aceite) como ilegales y por
el dominio del corredor entre el Nudo del Paramillo, Cérdoba y Urabd han sumido
a la regién en una grave crisis humanitaria encarnada en asesinatos selectivos, masa-
cres, violencia sexual y reclutamiento de ninos, nifias y adolescentes. El asesinato de
lideres municipales y las masacres, con componentes de sevicia como la exposicién
y mutilacién de caddveres y la prohibicion de recoger el cuerpo de las victimas, han
marcado el conflicto en los dltimos afnos. Estos sucesos, ademds, han fomentado los
desplazamientos forzados individuales y colectivos. Segiin datos recopilados por la
Comisién, entre 2017 y 2020 al menos 50.000 personas han abandonado la regién
a causa del temor generado por el conflicto armado.

El Cauca, sobre todo en los municipios del norte, es otro de los principales esce-
narios de la continuidad del conflicto armado. Su ubicacién como punto de conexién
entre el Pacifico y el centro del pais, sus caracteristicas geograficas, una institucio-
nalidad pobre, la deficiente implementacién de los acuerdos de paz, la trayectoria
hegemoénica de las FARC-EP en el territorio y el mantenimiento de economias de
guerra han sido algunos de los factores fundamentales para la reproduccién de grupos
armados, el desarrollo de disputas y, en consecuencia, el desatamiento de la violencia
contra las comunidades indigenas, afrodescendientes y campesinas'*~.

Poco después de la firma del acuerdo, los niveles de violencia en la regién des-
cendieron; no obstante, rdpidamente se reconfiguré el tablero de actores armados y
la violencia continud. En el norte del Cauca y el sur del Valle aparecieron diversas
disidencias de los frentes 6 y 30 de las FARC-EP: el Frente Unido Fuerza Pacifico y las
columnas Dagoberto Ramos, Jaime Martinez, Jacobo Arenas y Miller Perdomo. Estos
grupos armados se han expandido y fortalecido a través de estrategias de unificacién,

13! Sdnchez, «El nuevo panorama de la guerra en el Catatumbo», El Espectador.

Sénchez, «Los civiles padecen la guerra entre el Eln y el Epl en el Catatumbo», El Espectador; Sdnchez,
«Cuidado, mami, que yo tengo una bala ah{”: el dolor del Catacumbo», El Espectador.

132 Fundacién Paz & Reconciliacién (2021). Grupos armados posfarc: una nueva espiral de violencia en
Colombia, pégina 11.
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alianzas instrumentales y fuertes disputas. Asimismo, la Defensoria del Pueblo, las
ONG y las organizaciones y comunidades en el territorio han denunciado la presencia
del ELN, Los Pelusos, paramilitares y nuevas mafias del narcotrifico como las Aguilas
Negras, el Clan del Golfo y los carteles de Sinaloa y Jalisco Nueva Generacidn.

El punto clave del pacto entre las disidencias es el control de la mineria ilegal y
de los cultivos de coca y marihuana, los laboratorios de procesamiento y las rutas del
narcotrafico. Sobre la cordillera occidental se ubican la mayoria de los cultivos de hoja
de coca y las minas ilegales; ademds, es una de las principales rutas del narcotrifico
que comunica Cauca y Narifio. Por su parte, en la cordillera central (Caloto, Corinto,
Miranda y Toribio) se concentran los cultivos de marihuana, mientras que por los
municipios de la parte plana (Villa Rica, Puerto Tejada, Guachené, Padilla y Miranda)
salen todos los productos de las economias ilegales hacia el centro del pais'®.

Lideres y lideresas sociales, autoridades étnicas y personas desmovilizadas de la
guerrilla son las victimas predilectas de esta nueva fase de la guerra. Entre 2016 y
julio de 2020, las fuentes estiman que entre 129 y 329 lideres y lideresas de la regién
fueron asesinados. Los asesinatos de excombatientes de las FARC-EP también han
mostrado un incremento preocupante desde la firma del acuerdo de paz. Entre 2017
y 2020 por lo menos 53 han sido asesinados, especialmente en Argelia, Corinto,
Santander de Quilichao y Miranda. También han sido comunes las amenazas y los
desplazamientos forzados. Por ejemplo, los exguerrilleros que estaban agrupados en
la vereda Santa Clara (Argelia) se tuvieron que desplazar ante las amenazas de las
disidencias y grupos paramilitares. En el contexto del posacuerdo, los grupos armados
empezaron una cadena de venganzas y deslegitimacion, acuséndose mutuamente de
ser narcos, delincuentes, “traidores” y de trabajar con la fuerza puablica. En la mitad
de esta violencia ha quedado la poblacién civil, acusada de trabajar con el respectivo
enemigo de cada grupo armado al margen de la ley, junto con los excombatientes que
se niegan a retornar a la guerra.

Al igual que en otras zonas del pais, tras un breve periodo de calma y optimismo
posterior a la firma de los acuerdos de paz, en Chocé y la costa Pacifica el conflicto
se reactivo, alimentado por las economias de guerra. En la regién actualmente hacen
presencia tropas del ELN, el Clan del Golfo, algunas disidencias de las FARC-EP
(como el frente Oliver Sinisterra) y grupos de narcotrifico y crimen organizado como
Los Chacales, Los Locos, Los Contadores, Los Mexicanos y La Empresa. La disputa
por el control de recursos mineros, madereros y del narcotréfico y por los rios (como
el Baudd, el Atrato y el San Juan) y carreteras que comunican a la regién con otras
zonas del pais, azuzada por las limitaciones en la implementacién del acuerdo de
paz, ha generado una serie de violencias y regulaciones contra la poblacién civil, asi

133 Fundacién Paz & Reconciliacién (2021). Grupos armados posfarc: una nueva espiral de violencia en
Colombia, 13.

UN NUEVO CICLO DE LA GUERRA 85



como combates en territorios colectivos afro e indigenas que profundizan la crisis
social y econémica que desde hace décadas sufren los pobladores de la regién. En los
tres principales centros urbanos del Pacifico -Quibdé, Tumaco y Buenaventura- ha
habido una reconfiguracién de los conflictos por la disputa territorial y el control de
rentas. En las zonas urbanas han incrementado las acciones de exterminio social, la
imposicién de «fronteras invisibles», asi como las amenazas y extorsiones a comer-
ciantes, tenderos, transportadores de alimentos y autoridades locales.

De acuerdo con las voces escuchadas por la Comisién de la Verdad, la presencia
de estructuras del ELN y del Clan han generado fenémenos de confinamiento y des-
plazamiento forzado, en los que las comunidades rurales, principalmente indigenas
y afrodescendientes, son las mds afectadas. Asi mismo, ha habido un incremento
en los reclutamientos, los asesinatos selectivos, las amenazas y los casos de violencia
sexual contra lideres y lideresas sociales. Simultdneamente, las comunidades contintian
denunciando irregularidades en el proceder de las fuerzas militares estatales.

Al igual que en las otras zonas, la nueva fase de la guerra en Putumayo estd ligada
principalmente al narcotrifico. Aunque tras la firma del acuerdo hubo dos afios de
tranquilidad, las disidencias de las FARC-EP comenzaron a disputar el territorio,
especialmente los rios Caquetd y Putumayo, que atraviesan el departamento y son
claves para el transporte ante la falta de vias para comunicarse con el Cauca, los

Llanos orientales y la Amazonia.'**

Putumayo también es estratégico para los grupos
armados ilegales por los corredores que permiten la circulacién de personas, armas y
drogas hacia el centro del pais, el Pacifico y las zonas fronterizas con Brasil, Ecuador
y Pera'®.

Uno de los actores en disputa es la estructura surgida a partir de los residuos
del Frente 48 de las FARC. El grupo establecié una alianza con La Constru, un
grupo paramilitar surgido en 2006 tras la desmovilizacién de las AUC. Esa alianza
se rebautizé como Los Sinaloa, pero en 2019 pasé a llamarse La Mafia. En 2020 se
rebautizaron como Comandos de la Frontera y en marzo de 2021, cuando anuncia-
ron su ingreso a la Segunda Marquetalia, le agregaron un epigrafe: Comandos de la
Frontera-Ejército Bolivariano. Este grupo controla la cuenca del rio Putumayo en el
sur y occidente del departamento y opera sobre todo en los cascos urbanos: Orito, San
Miguel, Valle del Guamuez, Puerto Asis y Puerto Leguizamo. Su contrincante es el
Frente Carolina Ramirez, conformado en 2018 a partir del Frente 32 de las FARC, que
controla la cuenca del rio Caquetd en el norte y el oriente del departamento (Puerto

Leguizamo, Puerto Guzmdn y Puerto Caicedo)'™.

13 Rivera, «El conflicto que se desbordé en Putumayo», El Espectador.

13 Laia Mataix, «El Putumayo sigue desangrdndose por la violencia cinco anos después de la paz», Swiss
Info.
136 Pérez y Galvis, «La paz se derrumba en Putumayo». La Silla Vacia.
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La poblacién civil ha quedado en medio de la disputa entre ambas disidencias. Al
igual que en otras zonas del pais, el asesinato a lideres ha sido sistemdtico; los inte-
grantes de las juntas de accién comunal, al igual que las personas que defienden los
derechos humanos, el medio ambiente o la implementacién de los acuerdos, han sido
perseguidos, amenazados y asesinados.'”” Generalmente las victimas son acusadas de
ser informantes o colaboradores del enemigo, pese a que muchas veces son obligadas
a actuar en favor de alguno de los grupos; ademds, como explican lideres de la regién,
muchas veces «pecan» por ingenuidad, pues los pobladores de la regién desconocen la
dindmica actual del conflicto y piensan que los combatientes, que antes llevaban los
brazaletes de las FARC, son del mismo bando!®.

A la par de esas modalidades de violencia ha aumentado el reclutamiento de
menores y su participacion en la disputa armada: segtn cifras de la Red de Derechos
Humanos en 2020 cerca de 600 ninos fueron reclutados, tanto a la fuerza como a
través del ofrecimiento de incentivos econémicos como pagos mensuales. Muchos
lideres que han denunciado esta situacién han tenido que salir del territorio por ame-
nazas."’ Las comunidades y las organizaciones territoriales también han denunciado
la imposicién de normas de conducta, desapariciones forzadas y trata de personas con
fines de explotacién sexual.'*® Antiguos combatientes de la guerrilla comprometidos
con la implementacién del acuerdo de paz también han sido victimas de amenazas,
homicidios selectivos y desplazamientos forzados.

A la disputa territorial de las disidencias se afiade el conflicto entre los campesinos
y el Estado por el cultivo de coca. En Putumayo la gente confié masivamente en el
PNIS, pero el programa terminé en desilusién. Alli se inscribieron 20.350 familias,
que representan el 20,54% de las 99.097 que conforman el programa en todo el pais.
Aungque al principio el gobierno avanzé en el pago prometido a las familias para que
pudieran sobrevivir después de la erradicacién, se colgé en la implementacién de los
proyectos productivos necesarios para que los pobladores definitivamente dejaran de
lado los cultivos de uso ilicito. Segin informes de la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC), a mayo de 2021 menos de mil familias con-
taban con un proyecto productivo’’. De acuerdo con lideres sociales de la regién,
en lugar de cumplir con los programas de inversién contemplados en el PNIS y los
PDET, el Estado se ha decantado por una politica de erradicacién forzada que ha
provocado choques entre el Ejército y las comunidades y violaciones a los derechos
humanos por parte de algunos militares'*. Ante la pobreza y el abandono estatal, en

17 Medina, «El miedo y la violencia regresaron al Bajo Putumayo». Semana Rural.
138 Pérez y Galvis, «La paz se derrumba en Putumayo». La Silla Vacia.

13 Medina, «El miedo y la violencia regresaron al Bajo Putumayo». Semana Rural.
140 Rivera, «El conflicto que se desbordé en Putumayo», El Espectador.

141 Pérez y Galvis, «La paz se derrumba en Putumayo». La Silla Vacfa.

142 Rivera, «El conflicto que se desbordé en Putumayo», El Espectador.
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Putumayo la coca sigue siendo el tnico salvavidas de miles y el sustento principal de
los grupos al margen de la ley.

En suma, lo que se observa actualmente en Colombia es una coleccién de diver-
sos conflictos locales de baja intensidad. Pese a que es poco probable que en el corto
plazo se conviertan en alzamientos armados por el poder o en retos estratégicos al
Estado y al régimen dominante', la Comisién de la Verdad ve con preocupacién el
potencial que tienen estos conflictos de escalar hasta una dimensién nacional debido
al progresivo desborde hacia regiones aledanas y a los ingentes recursos provenientes
del narcotréfico y la minerfa ilegal que pueden ser utilizados por los actores ilegales
para promover sus agendas.

Aunque con la firma del Acuerdo de Paz hubo una disminucién general en el
pais de las estadisticas violentas, algunos de los patrones mds caracteristicos y preo-
cupantes del nuevo ciclo de violencia son la persecucién, estigmatizacion y asesinato
sistemdtico de liderazgos sociales -sobre todo aquellos asociados al PNIS- y de excom-
batientes de las FARC-EP.

Aunque el gobierno adjudica la violencia contra excombatientes esencialmente a
la reincidencia en actividades criminales, también se explica por otros motivos. En
primer lugar, por represalias ante la negacién de los reincorporados a entrar a nuevos
grupos armados, quienes los buscan por su experiencia en los quehaceres bélicos, con-
tactos y conocimiento de los territorios. En segundo lugar, por rencillas y disputas que
quedaron sin concluir debido a la dejacién de armas de las FARC-EP. Y en tercer lugar,
por «ajustes de cuentas» o venganzas por los abusos y agresiones contra la poblacién
que habrian sido perpetradas por los ahora reincorporados de las FARC-EDP, las cuales
se extienden a sus circulos familiares o politicos. Las regiones mds criticas son el Bajo
Atrato, norte de Antioquia, el Bajo Cauca, norte del Cauca, Narifio, Catatumbo,
sur del Meta, Caquetd y Guaviare. Gran parte de los asesinatos selectivos han sido
ejecutados bajo la modalidad de sicariato en los lugares de residencia de las victimas,
en sitios concurridos, como establecimientos comerciales y en vias publicas veredales.
Algunos también han sido desaparecidos. La mayoria de los autores materiales no
han sido identificados'*.

Como demuestran analistas y organizaciones nacionales e internacionales, la vic-
timizacién a los liderazgos sociales también es multicausal. En un primer nivel, se
explica por la oposicién que plantan frente al narcotréfico, la mineria ilegal y otras
economias ilicitas y la presencia permanente o pasajera de los actores armados en
sus territorios. En la mayoria de los casos se denuncian alianzas entre los duefios de
estas economias y la fuerza publica, lo que explica la ineficacia de la accién estatal
para contener la violencia. En un segundo nivel, se relaciona con la resistencia ante la

9 Gonzdlez, Colombia: transicién a la paz o recomposicion de violencias mafiosas y totalitarias, 7.
14 E] Tiempo, «;Por qué estdn matando a los reincorporados de las FARC?».
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ejecucion de proyectos econémicos y de infraestructura en sus territorios, que si bien
son legales, son considerados por las comunidades nocivos para el medio ambiente,
la soberania alimentaria y la autonomia étnica. De ahi que el perfil de las victimas se
concentre en liderazgos sociales en comunidades indigenas y afrodescendientes, pero
también en los liderazgos ambientales: en el 2020 Colombia fue catalogado por el
informe Global Witness como el pais donde mds asesinan defensores ambientales'®.

En un tercer nivel, se asocia con su tarea de defensa e implementacién del acuerdo
final de paz (especialmente la sustitucién de cultivos de uso ilicito) y otras medidas
de satisfaccidn a los derechos de las victimas, como la restitucion de tierras, la pro-
mocién de derechos humanos, la reparacién simbélica y administrativa, los procesos
de recuperacién de memoria histérica, la investigacion judicial, el litigio estratégico,
la proteccién de derechos para comunidades especificas (por ejemplo, poblacién
LGBTIQ+, indigenas, afrodescendientes, personas en situacién de discapacidad,
etcétera), entre otros. En un cuarto nivel, se explica por la tarea de veeduria sobre
la administracién publica local que desarrollan los lideres y lideresas (por ejemplo,
denuncias sobre corrupcidn) y el obstdculo que representan para los intereses poli-
ticos y econémicos de sectores poderosos en los territorios.

Aunque el perfil de las victimas es diverso, en general la violencia se focaliza

contra reclamantes de derechos'®. Sin embargo, no hay un patrén claro sobre los

147

responsables'”’. Aunque no existen certezas ni consensos sobre las cifras de lideres

y lideresas asesinados (las fuentes varian entre cerca de 300 y mds de 700), segiin
datos de la Fiscalia, entre 2016 y agosto del 2020, el 17,51 % de los homicidios
fueron cometidos por organizaciones criminales tipo C'*; el 11,86 % por el Clan

145 F| Espectador, «A su memoria: los 65 lideres ambientales asesinados en 2020 en Colombian.

16 Alonso, «Conflicto armado y democracia en Colombia. Una mirada a los patrones de la violencia

politicar.

147 “Ariel Avila, subdirector de la Fundacién Paz y Reconciliacién y autor del libro ;Por qué los matan?’,
se muestra de acuerdo con la Fiscalia y el Presidente en cuanto a que no existe un solo perpetrador
comun, pero él ve otra explicacién a los motivos que impulsan los crimenes. ‘Lo que se puede con-
cluir después de revisar los perfiles de las victimas y las zonas en donde ocurren las muertes es que
en Colombia la violencia se convirtié en un mecanismo para tramitar conflictos politicos. Entonces
lo que queda como evidencia es que cuando una persona poderosa entra en conflicto con un lider y
estd en capacidad de contratar a un sicario, lo hace. En la investigacion para mi libro encontré que el
70 % de los victimarios identificados son sicarios que ni siquiera saben quién los contraté y el 30%
son disidencias de las FARC, ELN, Clan del Golfo, etcétera.” La Vanguardia, «;Quién estd detrds de
los asesinatos de lideres sociales?».

'8 En ese periodo la Fiscalia abrié procesos investigativos a 302 casos de asesinato de liderazgos sociales.
De ellos, reportan haber esclarecido 117, que corresponden al 58,61%. De esos 117 el 6rgano inves-
tigador tiene claridad sobre los autores en 103. La Vanguardia, «;Quién estd detrds de los asesinatos
de lideres sociales?».

149 Segtin la definicién de la Policfa Nacional, son grupos pequefos (de unas tres personas) que se
conforman de manera temporal para delinquir, especialmente en las regiones rurales. La Vanguardia,
«;Quién estd detrds de los asesinatos de lideres sociales?».
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del Golfo; el 11,86 % por Grupos Armados Organizados Residuales; 7,91 % por
el ELN y 1,13 % por disidencias de las FARC-EP. Segtin cdlculos de la Comisién
Colombiana de Juristas, citados en el informe del relator especial sobre la situacién de
los defensores de los derechos humanos de la ONU, entre la firma del acuerdo de paz
y finales de julio de 2018, del total de las personas defensoras asesinadas -entre 400
y 480, segtin la fuente- 23 % son dignatarios/as de las JAC, 20% lideres y lideresas
comunales, 20 % lideres y lideresas étnicos (12 % indigenas y 9 % afrodescendientes),
5 % defensores de los derechos de las victimas, 11% lideres y lideresas campesinos,
2 % reclamantes de tierra y 2 % abogados/as defensores de derechos humanos."
Como en momentos anteriores del conflicto armado, la persecucién y asesinato de
liderazgos sociales se sigue caracterizando por ser “una violencia selectiva, letal y
racional”!, con altos indices de impunidad que generan impactos en los procesos
participativos y de democracia local y regional.

1 Organizacién de las Naciones Unidas Visita a Colombia. Informe del Relator Especial sobre la situacion
de los defensores de los derechos humanos.
151 Alonso, «Conflicto armado y democracia en Colombia».
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Pensando en el futuro:
ordenamiento

y desarrollo territorial
para la paz



a guerra se arraigé en una sociedad histéricamente desigual y excluyente.

Las disputas por el territorio entre multiples actores, la imposicién de érde-

nes locales por parte de guerrillas, paramilitares y mafias, la penetracién de
economias legales e ilegales, la contrarreforma agraria (violenta y no violenta), entre
otros fenémenos intrinsecos al conflicto armado interno, han reconfigurado total o
parcialmente diversos territorios rurales y urbanos en el pais, tanto a nivel fisico como
demogrifico y simbdlico. En efecto, en el pais la desigualdad en el acceso a la tierra es
casi absoluta'”. Tras el Censo Nacional Agropecuario en 2014, el DANE concluyé
que el indice de Gini de tierras en Colombia era de 0,92', lo que nos acercaba a la
perfecta desigualdad y nos convertia en uno de los paises mds desiguales del planeta
en materia de acceso a la tierra.

Adicionalmente, la guerra ha promovido un patrén inadecuado de ocupacidn, distri-
bucién y uso del territorio, cuyos rasgos principales son el acaparamiento de los mejores
valles planos para ganaderia extensiva, que ocupa el doble del drea con vocacién para
ese uso, el aprovechamiento insuficiente del potencial agricola, cuya drea podria triplicar
la usada actualmente en agricultura; la imposicién violenta de proyectos agroindustria-
les y minero-energéticos y, el desplazamiento del campesinado a tierras pendientes de
laderas de montafas y bosques tropicales célidos de colonizacién de frontera, cuyos
costos ambientales superan con mucho los escasos beneficios de subsistencia que se
obtienen en la produccién en estos suelos frégiles y pobres. El acaparamiento impro-
ductivo de las mejores tierras ha sido la fuente de rentas de las familias dominantes de
las regiones fértiles, sin devolver en impuestos el costo de oportunidad que paga el resto
de la sociedad. Esto les ha permitido subsistir en posiciones de privilegio sin invertir
sus capitales en la produccién empresarial, que exige esfuerzos de gestién y asuncion
de riesgos. Esta acumulacién de tierra y el cardcter rentista inherente al cuasi mono-

154

polio de la tierra frena el desarrollo productivo', no genera empleo formal suficiente

y desplaza al campesinado de los suelos productivos, excluyéndolos de los circuitos de
produccion de riqueza y bienestar.

152 La estructura de la tierra en Colombia se ha caracterizado histéricamente por su concentracién, su
estructura bimodal (es decir, que coexisten la agricultura capitalista liderada por empresas con la
de subsistencia y comercio a baja escala desarrollada por campesinos y poblaciones étnicas) y una
vocacién agricola ineficiente.

155 A manera de contrastacién del 0,92 de concentracién de la tierra en Colombia, para 2021 el Gini de
tierras en Europa era de 0,57; en Africa de 0,56; en Asia de 0,55; y en América Latina de 0,79. Ademds,
en América Latina las personas que viven de la agricultura familiar, campesina e indigena son propie-
tarias del 13 % del total de la tierra explotable. En Colombia este porcentaje baja dramdticamente al
4 %. We Effect, «América Latina tiene la mayor desigualdad del mundo en distribucién de la tierra».

1% Las politicas sobre desarrollo rural y regulacién de los derechos de propiedad sobre la tierra y los
intentos de poner tributos progresivos a la propiedad rural, han fracaso en movilizar la tierra como
factor productivo y en constituir un verdadero mercado de tierras con elementos econdémicos de
formacién de precios y dinamizacién de la oferta y la demanda. También fracasaron en corregir la
desigualdad en la apropiacién de la tierra.
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La conformacién de territorios colectivos de comunidades negras y resguardos indi-
genas no solo reconocié los derechos territoriales, sino que promovi el reconocimiento
de estos pueblos y comunidades como sujetos politicos y de especial proteccion. En
la misma direccién, el limitado avance de la confirmacién de zonas de reserva cam-
pesina y las luchas del movimiento campesino promueven el reconocimiento de las
territorialidades campesinas y su reconocimiento como sujeto politico. Sin embargo,
la guerra ha hecho inalcanzable el goce y disfrute efectivo de los derechos reconocidos
para las comunidades étnicas y ha impedido la proteccién y desarrollo de la economia
y proyecto politico del campesinado que sigue sufriendo las consecuencias de la subre-
presentacién de sus intereses en los procesos de toma de decisiones sobre el desarrollo
territorial y la invisibilizacién permanente de sus derechos. La fuerza transformadora
de los sujetos étnicos y campesinos se enfrentd a los intereses politicos y de los capi-
tales privados legales e ilegales que, haciendo uso de la violencia, desconocieron los
derechos adquiridos por las comunidades y poblaciones, y los empujaron a la exclusién
y la pobreza.

En razén de todo lo expuesto, es imperativo para avanzar hacia la paz territorial,
estable y duradera en Colombia, hacia la construccién de consensos en todas las escalas
alrededor de principios que orienten el ordenamiento y desarrollo territorial. Para
esto, ademais del reconocimiento de las «interrelaciones entre el desarrollo econémico
y social, con las formas de uso y ocupacién del territorio»'>, deben ser reconocidas
también las trayectorias culturales y politico-institucionales que han estado en la base
de los conflictos territoriales, sobre todo de aquellos tramitados de forma violenta en
el marco del conflicto armado interno.

Uno de los principales rasgos de los procesos de ordenamiento territorial colom-
biano ha sido la «transformacién e intervencién desordenada de las actividades socioe-
condémicas»'*®. La informalidad en los procesos de ocupacién ha estado presente tanto
en los territorios rurales como urbanos. En la ruralidad, este desorden o informalidad
se expresaron en formas de despojo «a través de transacciones legales y despojo admi-
nistrativo», asi como a través de barreras para que se pudiesen consolidar los derechos
de propiedad, tales como: «a. problemas relacionados con la informacién; b. problemas
de acceso a los trdmites y c. alta discrecionalidad de los funcionarios competentes»'’.
Desde la perspectiva de los procesos de urbanizacidn, la informalidad —ya fuese a través
de la ocupacién, la invasién o la «piraterfa»— ha sido la forma que han encontrado gran
parte de las victimas del desplazamiento forzado para hacerse a un nuevo refugio. Entre
la informalidad conducente al despojo de la propiedad rural y las formas de ocupacién

15 Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para
la formulacién de la Politica General», 8.
156 Tbid., 9.

17 Comisién Colombiana de Juristas, «Radiografia de la restitucién de tierras en Colombia», 19-20.
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informal de las ciudades, se configuré un continuum de violencias y de pobreza a través
del cual se expresa con total transparencia como el conflicto armado interno impacté
el conjunto del territorio nacional y no solamente a regiones y zonas «aisladas». De
alli que la mirada «focalizada» deba ser revisada en funcién de una mirada integradora
y relacional del territorio.

La migracién forzada en Colombia no atenda las condiciones de pobreza, y mds
bien se comporta de manera inversa. Es importante tener en cuenta esta inversién
de valores, debido a las particularidades que rodean la salida de poblacién (expropia-
cién de tierra, pérdida de territorio, del tejido social y de fuentes de ingresos) y las
caracteristicas de las regiones de recepcién (las zonas mds deprimidas de las grandes
ciudades), con lo cual esta forma de movilidad incrementa las condiciones de pobreza
y vulnerabilidad de la poblacién afectada e igualmente de la poblacién residente en
la zona de recepcién'®.

El empobrecimiento del campesinado arrojado una y otra vez a la ciudad a costa
del despojo de sus tierras se comprueba también a través de los datos suministrados
por la IIT Encuesta de Verificacion de la situacién de la poblacién desplazada, en 2010:

[E]l 55% de la poblacién desplazada tenia tierras y el 94 % debié abandonarlas
como consecuencia del desplazamiento. Las relaciones de dominio con la tierra de
la poblacién desplazada son: el 67,2 % asegurd ser propietario, 6.2 % poseedor, el
5,2 % usufructuario, el 3,5 % ocupante de hecho, el 2,9 % ocupante de baldios,
y un considerable 13 % se circunscribe a otros tipos de tenencia'®.

Mientras los recorridos del despojo y el desplazamiento forzado se fueron haciendo
cicatrices profundas de nuestra geografia, a partir del afno 2000 se duplicaron los
conflictos socioambientales relacionados con fenémenos como «la explotacién indis-
criminada de recursos no renovables, la expansion de [...] actividades agroindustria-
les 0 economias ilicitas [...], la expansion de obras de infraestructura (vias, puertos,
embalses, entre otros), asi como la ampliacién de las fronteras de colonizacién y
urbanizacién»'®. El mapeo de conflictos socioambientales hechos por la Universidad
del Valle, resenado por la Comisién de Ordenamiento Territorial, resalté que para
2014 los principales conflictos socioambientales se encontraban relacionados con:
la minerfa de materiales de construccién, la explotacién de energias fésiles (hidro-
carburos y carbén), hidroeléctricas, rellenos sanitarios, biocombustibles y monocul-
tivos. Actividades ubicadas en su mayoria sobre la regién centro andina, caribe y al

18 Ruiz, «Las particularidades del proceso urbanizador en Colombia».

15 Comisién Colombiana de Juristas, «Radiografia de la restitucién de tierras en Colombia», 21.

10 Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para
la formulacién de la Politica General», 9.
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noroccidente del pais. Coincidiendo con las zonas de mayor urbanizacién y concen-
tracién de poblacién. «Se estima que las cuencas andinas han sido transformadas en
un 90% y que en la regién central ya no quedan suelos de clase I por la absorcién de
estos debido a la urbanizaciéon»'®'.

El uso del suelo en contravia con su vocacién es otro de los conflictos territoriales
presente en el pafs. Para 2014 se presentaba una subutilizacién del 13% del territo-
rio, mientras que el 15 % se encontraba sobreutilizado. Dentro de las actividades
intensivas que marcan la sobreutilizacién se encontraron: actividades agropecuarias
en zonas de conservacién (13 millones de hectdreas), «actividades extractivas en zonas
de paramos (935 mil ha.), usos agropecuarios en dreas pantanosas (3,3 millones de
ha.), usos mineros en rios, piramos, ciénagas o en tierras con un alto potencial para
la agricultura (65 mil ha.) y [...] obras civiles y urbanas» que afectan cuerpos de agua
en 49 mil hectdreas en todo el pais; 3.7 millones de hectdreas del Sistema Nacional
de Areas Protegidas se encontraba amenazado por algin conflicto de uso no com-
patible'®. En las zonas costeras del pais del Pacifico y el Caribe, actividades como
el turismo, la expansién urbana, y la actividad portuaria, constitufan las principales
fuentes de conflicto.

Un tercer conflicto que define las dindmicas histéricas del ordenamiento es el que
sitlia a los territorios de la ruralidad y a sus poblaciones en enormes desventajas frente
a las ciudades. Mds del 78% de la poblacién vive en ciudades y la visién del desarrollo
que ha predominado ha tenido un marcado sesgo urbano, lo que contrasta con la
extension de la ruralidad, su heterogeneidad, pero, sobre todo, con el papel que juega
en la sostenibilidad de todo el sistema territorial. Las dreas rurales «se caracterizan
por una débil relacién con los centros urbanos, menores niveles de calidad de vida,
dificultades de accesibilidad, débil presencia institucional, usos inadecuados del suelo
y pérdida paulatina de poblacién»'®. Su heterogeneidad se expresa en la amplia gama
de zonas que abarca, las cuales van desde 4reas «relativamente desarrolladas y con una
fuerte articulacién con ciudades grandes e intermedias hasta otras extremadamente
pobres, generalmente en las regiones mds apartadas del pais»'®. El uso ineficiente del
suelo y la informalidad de la propiedad rural también estdn asociados a los desequi-
librios territoriales, siendo la guerra una de las causas principales.

En 2014 la Misién para la Transformaciéon del Campo identificé grandes bre-
chas entre las cabeceras municipales (asimiladas como 4rea urbana) y la poblacién
dispersa en dreas rurales. Asi, en la ruralidad se presentaban las «<mayores carencias
[...] en materia educativa (analfabetismo, bajo logro educativo y alto rezago escolar),

1! Machado, La ruralidad que viene y lo urbano, 204.

12 Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para
la formulacién de la Politica General».

163 Tbid., 15.

164

Ocampo, «Misién para la transformacién del campon, 6.
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acceso a agua y saneamiento y menores oportunidades laborales (altisima informali-
dad, que en el indice de pobreza multidimensional realmente mide el bajo acceso al
sistema de pensiones)»'®. En términos de la educacién no sélo persistian problemas
de cobertura y logro sino también de pertinencia y calidad. En cuanto al acceso a
servicios de acueducto y alcantarillado, para el 2012 este no superaba el 53 % y el
16 % respectivamente, mientras que en las ciudades para ese momento el acceso a
estos servicios se estimaba por encima del 95 %', en todos los casos. Y, aunque en el
momento se reportaron mejorfas en los indicadores de pobreza, las brechas relativas
se habfan ampliado, siendo estas muy elevadas: «la pobreza monetaria extrema era
mis del triple en las zonas rurales que en las urbanas en 2013 y la pobreza multidi-
mensional 2,5 veces mds alta. Otro elemento relacionado es el escaso alcance de la
clase media»'®’.

Ademds de los desequilibrios en la calidad de vida entre el campo y la ciudad,
reportados en los diferentes diagndsticos realizados en 2014, la COT registré de
manera particular la persistencia de desequilibrios interregionales en la calidad de vida.
Aunque estos datos también presentaron mejorias al iniciar la segunda década del
siglo XXI, «la desigualdad en los ingresos entre 2012 y 2013 se incrementé en las
cabeceras, especialmente en trece dreas urbanas, mientras que para el pais el coeficiente
de Gini permanecié estable en los dltimos dos afnos»'*®. Regiones como el Valle del
Cauca, Antioquia y Bogotd presentaron disminuciones en los indicadores de pobreza,
mientras en el Atlintico o el Pacifico seguian reportando altos indices en el mismo
indicador. El acceso a servicios ptblicos (alcantarillado, agua y recoleccién de basuras),
la formacién de capital humano y el empleo formal dan cuenta de la profundidad
de las brechas. En 2013 la Encuesta de Calidad de Vida del DANE arrojé que:

[Mlientras en el Valle del Cauca el 92 % de los hogares encuestados tiene acceso
al servicio de alcantarillado, en el resto del Pacifico el porcentaje de hogares con
acceso a este servicio es tan solo del 47 %. Por otra parte, en temas de formacién
de capital humano la brecha de las tasas de analfabetismo entre Adldntico y Pacifico,

frente al resto del pais, supera los cuatro puntos porcentuales. Mientras en estas dos

195 Tbid.
1% Aunque los datos de las Encuestas de Calidad de Vida han arrojado una importante mejoria en el
acceso a servicios publicos en las ciudades, investigaciones como la realizada por Carlos Torres-Tovar
sobre calidad de vida urbana dio cuenta de las grandes brechas que existian entre zonas pobres de
Bogotd y el resto de la ciudad, en las primeras décadas del siglo XXI. En barrios de origen informal
como Caracoli, en el borde suroccidental de la ciudad, el acceso a alcantarillado y agua potable en
2009 se registr6 por debajo del 30 % percepcién.

17 Ocampo, «Misién para la transformacién del campo, 9.

1% Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para

la formulacién de la Politica General», 16.

96 COLOMBIA ADENTRO. ENSAYO INTRODUCTORIO



regiones el 10,2 % y el 8,8 % de las personas de mds de 15 anos son analfabetas,

en el resto del pais la tasa se sitda por debajo del 5 %'®.

Por otra parte, la variacién de los datos de pobreza, pobreza extrema y GINI entre el
2012y el 2021 para once ciudades'”’ reflej6 el impacto negativo que tuvo la pandemia
del Covid-19 en la profundizacién de las brechas ya existentes. Los datos presentados
permitieron observar tendencias al aumento de los indices de pobreza por encima del
20 % y de pobreza extrema superiores al 10 % o 15 %, esto para el conjunto de las
ciudades observadas. Resultados que contrastan con los altisimos niveles de concen-
tracién del ingreso (GINI), en todos los casos rozando o por encima de los 0,5 puntos.
Complementan la revisién los datos de informalidad, certificacién en educacién y tasas
de ocupacion, los cuales reflejaron una grave correlacién entre los altisimos niveles de
informalidad y los muy bajos niveles de certificacién en educacidn. Asi, la persistencia
de las brechas entre regiones es verificable al observar cémo mientras Bogotd, entre el
2012 y el 2020, mantuvo los indices de pobreza por debajo del 30 % y los de pobreza
extrema por debajo del 5 % —al igual que Cali y Medellin—, otras ciudades capitales
como Cartagena, Santa Marta, Clcuta y Quibdé registraron cifras siempre por encima
del 40 % para pobreza y superiores al 5 % para pobreza monetaria, durante el mismo
periodo. En Ciicuta la pobreza pasé del 23.4 % en 2012 al 46.1 % en 2021. Quibdé
registr6 los peores datos con indices de pobreza que oscilaron entre el 60 % y 70 % y
de pobreza extrema entre el 20 % y el 30 %. Finalmente, todas las ciudades reportaron
un aumento de casi diez puntos porcentuales en los datos de pobreza y cinco puntos
en los de pobreza extrema entre el 2019 y el 2021'7".

A las brechas entre regiones se suman las disputas por el control de territorios entre
actores que encarnan distintas visiones de desarrollo. Histéricamente estos conflictos
territoriales han causado un mayor impacto sobre territorios étnicos con reglamen-
tacién especial, asi como sobre sus poblaciones, y han terminado afectando a sujetos
de especial proteccién constitucional. En las regiones del Pacifico, la Amazonia y la
Orinoquia se presentan la mayor cantidad de casos de explotacién de recursos no
renovables sobre resguardos indigenas, asi como la mayor presién por la expansién
de la frontera agricola. Por su parte, ciudades como Buenaventura son la muestra del
avance de actividades econémicas de enclave que no garantizan el mejoramiento de

19 Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para
la formulacién de la Politica General», 16.

170 Las ciudades priorizadas para el andlisis fueron: las primacias urbanas, Bogotd, Cali y Medellin; y
algunas representaciones regionales, para la regién Sur Andina: Cali y Pasto a la que se sumé Quibdé
(Pacifico), por falta de informacién estable para otra ciudades de la region. Caribe: Barranquilla, Santa
Marta y Cartagena y Santanderes: Barrancabermeja y Clcuta.

71 Andlisis realizados a partir de las bases de datos del DANE sobre pobreza, pobreza extrema y GINI y
la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).
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la calidad de vida de sus poblaciones como tampoco el fortalecimiento de capacida-
des enddgenas para el desarrollo territorial. La COT reconocié que «La perspectiva
exclusivamente econdmica y sectorial de algunos de los grandes equipamientos e
infraestructuras nacionales y regionales ha dificultado su funcionamiento y generado
contrastes con sus contextos locales y regionales, que han dado lugar a conflictos en
el ordenamiento territorial»'”2.

Ademds de lo que ya ha sido expuesto, también hace parte del balance de los princi-
pales conflictos territoriales del pais el estado de implementacion del Acuerdo Final de
Paz. En este sentido, los informes publicados a propésito de los cinco afos de la firma del
Acuerdo dan cuenta de la lenta implementacién de los compromisos relacionados con la
democratizacién territorial. El Instituto Kroc asegura que «atn se encuentran pendientes
algunos compromisos del Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de uso
licito (PNIS), particularmente sobre los Planes de Atencién Inmediata (PAI) comunitarios
y la implementacién de los proyectos productivos de largo plazo para familias cultivado-
ras»'73. Las acciones relacionadas con el punto 1: Reforma Rural Integral (RII) y el punto
2: Participaci6n Politica, se encuentran sin iniciar o en niveles muy bajos de desarrollo.

Asuntos relacionados con el fondo de tierras, el desarrollo de programas de vivienda,
asistencia técnica, adecuacion de tierras y proyectos productivos no presentan avances
desde el ano 2018'7“. Por su parte, algunos Planes de Accién para la Transformacion
Regional (PART) que suponian procesos de participacién para su construccion, y a
través de los cuales se debia orientar la inversién publica para las subregiones de los
Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), recibieron criticas relacionadas
con: visiones territoriales «generales, sin contenido alguno», imprecisién en las metas
y objetivos, «“proyectos” que son apenas ideas» y falta de compromiso de los gobiernos
territoriales y el gobierno nacional'”. A la lenta implementacién se suma la creacién
de las Zonas Estratégicas de Intervencién Integral (ZEII) creadas en el marco del Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022'7¢, con las cuales se subordiné a un «enfoque de
seguridad centrado en las Fuerzas Militares»'”” lo que habia sido pactado en el marco
del Acuerdo Final. En municipios incorporados a las ZEII, durante el 2019 se registra-
ron «16 casos de enfrentamientos entre la fuerza publica y ciudadanos en operaciones
de erradicacién manual»'7%. También se reportaron trece casos de asesinatos a lideres
sociales y tres de los 200 casos de asesinatos a personas firmantes.

172 Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para
la formulacién de la Politica General», 16.

173 Instituto Kroc, Cinco anos después de la firma del Acuerdo Final, 7.

174 Ahumada, «La implementacién del Acuerdo de paz en Colombiay.

175 Maldonado, «Plan de Accién para la Transformaciéon Regional».

76 Triana y Uribe, «Zonas Estratégicas de Intervencion Integral: szonas no-futuro?», EI Espectador.

177 Ahumada, «La implementacién del Acuerdo de paz en Colombia», 42.

178 Triana y Uribe, «Zonas Estratégicas de Intervencién Integral: ;zonas no-futuro?», £/ Espectador.
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En sintesis, el pais tiene un sistema territorial desequilibrado, que de una parte
mantiene la concentracién de poblacién en un pequeno grupo de ciudades, mientras
que de otra presenta una persistente disfuncionalidad en un conjunto de municipios'”.
Para el 2014,

nueve zonas metropolitanas con sus nicleos y 56 municipios metropolizados apor-
tan sistemdticamente el 57,4 % del crecimiento poblacional, mientras que las 23
capitales departamentales restantes en las que no se distingue alguna interaccién
metropolitana de trascendencia aportan un 15,5 % de tal crecimiento, 21 de las
cuales presentan rasgos primaciales en sus jurisdicciones mientras que dos (Mocoa

y Puerto Carrefio) no son las ciudades més pobladas de sus departamentos'®’.

Los desequilibrios y brechas territoriales del pais se han visto acentuados como
consecuencia de la guerra. Las fuertes afectaciones a los ecosistemas, la concentracién
de poblacidn, de pobreza y de la propiedad rural y urbana'®!
modelo de desarrollo que tiende a la reprimarizacion de la economia en conjuncién

, la informalidad y un

con el aumento de los indices de pobreza, han sido, entre otros, rasgos caracteristicos
de un ordenamiento territorial en el que la violencia —como forma de tramitar los
conflictos— tiene mayores posibilidades para persistir.

Otro conjunto de problemdticas relacionadas con el ordenamiento territorial
colombiano estd asociado a la trayectoria de la configuracién institucional y de demo-
cratizacién politica en todas las escalas de la vida nacional. Ampliamente resefiados en
las historias regionales y en esta misma introduccién, los conflictos de orden politico
en los territorios han estado frecuentemente atravesados por la violencia. La consolida-
cién de poderes locales elitistas regionales y las intermediaciones clientelistas, basados
en relaciones patriarcales de parentesco y compadrazgo, han sido —con sus matices—
el comin denominador de los 6rdenes politico-institucionales que terminaron por
imponerse en el marco de un proceso de descentralizacién que nacié en medio de la
degradacién del conflicto armado interno durante la década del noventa.

La descentralizacién fiscal no logré la reduccion de brechas entre las regiones;
por el contrario, «las disparidades entre las regiones aumentaron», con lo cual, en
2013, para 16 departamentos el 80 % de sus ingresos provenia de transferencias del
nivel central: «Bolivar, Cérdoba, Magdalena, Guajira, Cesar y Sucre en la Costa
Caribe; en el occidente, Chocé, Cauca y Narifio; en el suroccidente, Caquetd, Huila
y Putumayo; y en el oriente, Norte de Santander, Guainia, Vichada y Guaviare».

179 Roa, Los desequilibrios territoriales en Colombia.

180 Tbid., 140.141.

181 En Colombia casi un 40% de la poblacién que reside en las ciudades vive en arriendo, con una de las
tasas mds altas de América Latina. Instituto de Estudios Urbanos, «Vivienda en alquiler, una opcién
en crecimiento para la politica pablica», Noticias Instituto de Estudio Urbanos.
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El limitado desarrollo territorial de estos departamentos también se expresé en la
debilidad institucional para el manejo de la justicia, la presentacion de servicios
bésicos y la gestién de recursos'®?.

Sin embargo, la debilidad institucional no se focaliz6 en unos cuantos departamen-
tos y regiones. El rezago fue generalizado. Y los esfuerzos por actualizar y armonizar
el disefo institucional para el desarrollo territorial de la segunda década del dos mil
no lograron concretarse'®. Asi, en el 2021, a las limitaciones existentes se sumaron
aquellas derivadas de la lenta implementacién del Acuerdo Final.

En este marco, ademds de las reconfiguraciones violentas de los territorios y la insti-
tucionalizacién de 6rdenes ligados al conflicto armado interno, otros problemas que han
limitado el desarrollo territorial en Colombia son: Primero, las bajas capacidades para la
gestion territorial; Segundo, la superposicién y desencuentro de visiones sectoriales de
pais, de las cuales se desprenden instrumentos y orientaciones distintas sobre los posibles
usos del suelo. Estas visiones son las del sector ambiental, el sector minero-energético, el
sector agropecuario, el sector de infraestructura y transporte, el sector vivienda y el de
la ruralidad. Otras visiones son las que provienen de las organizaciones sociales, cam-
pesinas y de los pueblos étnicos; Tercero, el sesgo urbano del ordenamiento territorial;
Cuarto, las limitaciones del proceso de descentralizacidn, el vacio y sobreposicién de
competencias entre niveles de gobierno; Quinto, la ausencia de mecanismos e incentivos
tendientes a promover y fortalecer procesos de asociatividad supramunicipal; sexto, la
desarticulacién de las instancias de participacion, la ausencia de canales para la resolucién
de conflictos y la participacién sin incidencia; Séptimo, la desarticulacion entre instru-
mentos, entre sectores € instrumentos y entre normas para el ordenamiento; Octavo,
estrategias y politica generales para territorios que son heterogéneos y diversos; noveno,
la ausencia de una Politica General de Ordenamiento; Y décimo, la ausencia de recursos
para el fortalecimiento institucional en los territorios, asi como para el funcionamiento
y fortalecimiento de instancias de participacion y de procesos asociativos'®“.

El desarrollo territorial para la paz implica un cambio en las politicas publicas rela-
cionadas con los problemas de la tierra. Deben crearse y fortalecerse los instrumentos e
instituciones para hacer una gestion eficaz de los recursos del territorio, de tal manera
que la tierra cumpla con su funcién social y ambiental. Estas politicas deben garantizar
la formalizacién del régimen de propiedad de la tierra, reconocimiento los derechos

182 Gonzdlez, «;Llevar el Estado a las regiones o las regiones al Estado?».

183 Entre el 2012 y 2018 se desarrollaron diversos esfuerzos por consolidar el andamiaje institucional del
Desarrollo Territorial. Entre ellos se cuentan: Los estudios y diagndsticos para la construccion de las
Bases de la Politica General de Ordenamiento Territorial (PGOT), la Misién POT Modernos, la misién
para la construccién del Sistema de Ciudades, la Mision para el Campo Colombiano. La Comisién de
Ordenamiento Territorial y el DNP fueron los principales responsables de esta produccion.

1% Umana Maldonado y Quilindo Bolafios, «La organizacién territorial de Colombia»; Direccién de
Desarrollo Territorial Sostenible, y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para la formulacién
de la Politica General».
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de campesinos, indigenas y afrocolombianos al territorio productivo y clarificando
la legalidad de los derechos de posesién extensiva de la tierra, para excluir del reco-
nocimiento del derecho de propiedad la adquirida con recursos ilicitos, la apropiada
ilegalmente sobre dreas y bienes publicos de la nacién, como playones y ciénagas y
la tierras baldias, y finalmente, la tierra apropiada por el despojo violento durante el
conflicto armado. Igualmente, se debe romper el sesgo urbano para construirse desde
las miradas, las necesidades y las agendas de aquellas poblaciones, sectores y territorios
histéricamente estigmatizados y empobrecidos.

La Comisién, inspirada en lo planteado por Absalén Machado'®

, sugiere la nece-
sidad de avanzar en procesos de desarrollo territorial en los cuales las historias regio-
nales y los demds aportes a la verdad sobre el conflicto armado interno se conviertan
en semillas de una nueva conciencia comun, colectiva y de pais. Del «rol estratégico
de la ruralidad para el desarrollo en beneficio, tanto de lo urbano como de los habi-
tantes rurales. [...] Esto aplica para garantizar el respeto hacia la vida humana y en
especial la de los lideres y lideresas sociales»'®. Una conciencia plena sobre nuestros
territorios, sobre las formas de apropiarlos y de convivir pacificamente en ellos. Asi,
el desarrollo territorial estaria definido desde lo rural hacia lo urbano y no a la inversa.

Para desde alli,

rescatar la dignidad de los pequefios productores (campesinos y agricultores fami-
liares y comunitarios) y valorizar sus contribuciones al desarrollo rural y urbano
para construir una sociedad rural mds préspera y menos desigual, que se integre
adecuadamente con toda la sociedad y, en especial, con las dreas urbanas, [...]
una propuesta para el redisefio de la ruralidad que tenemos y de su relacién con
lo urbano a partir de una redistribucién de la poblacién en el territorio y de los
factores productivos entre quienes habitan esos espacios, bajo una nueva concep-

cién de equilibrios territoriales'®’.

En este mismo sentido se habian presentado los aportes de la Misién para la
Transformacién del Campo en 2014 y el documento Bases para la Politica General
de Ordenamiento Territorial. En los dos informes'®® el modelo de ordenamiento
territorial consider6 la inclusion de una nueva clasificacién de la ruralidad y reconocié
el peso de la vida rural:

18 Machado, La Ruralidad que viene y lo urbano.

186 Ibid., 210.

1% 1bid., 18.

18 Estos informes fueron retomados por los Documentos Técnicos de Soporte y posteriores textos del
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, del gobierno del
Presidente Ivin Duque. Departamento Nacional de Planeacién, «Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”».
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[Clerca del 60 % de los municipios que tiene Colombia deben considerarse como
rurales y existe, ademds, una poblacidn rural dispersa en el resto de municipios,
con lo cual la poblacién rural representa poco mds de 30 % de la poblacién del
pais. Ademds, muchas de nuestras ciudades intermedias e incluso grandes siguen
teniendo una relacién muy estrecha con las actividades agropecuarias. La «rura-
lidad» debe entenderse, asi, como un continuo, que de hecho no desaparece ain
en nuestras grandes urbes'®.

Poner en primer lugar a los territorios rurales como soporte del desarrollo terri-
torial y de la construccién de paz, implica un cambio estructural en la visién de
desarrollo que guia los procesos de ordenamiento territorial. Pero, ademds, implica
reposicionar en la agenda publica los asuntos relacionados con la paz. Ya que muchos
de ellos pasan por la transformacién y superacién de los conflictos territoriales, de
las condiciones de desigualdad y de exclusién de las victimas.

En el anterior contexto, el ordenamiento territorial tiene el reto de contribuir a la
reconstruccién del tejido econdémico y social, actuando sobre factores estructurantes
dirigidos a movilizar las capacidades end6genas, contando con el apoyo nacional, de
manera que se logre recuperar plenamente la gobernabilidad y se generen capacida-
des de autodesarrollo. Para el efecto, el reordenamiento territorial requerido deberd
considerar en conjunto las dimensiones del desarrollo, teniendo presente que el logro
y consolidacién de la paz exige una perspectiva sistémica del desarrollo territorial
que oriente la politica publica hacia los asuntos clave que generaron el conflicto,
reconociendo las particularidades regionales'”.

En ese camino es necesario ajustar la organizacién politico-administrativa de la
nacién, organizacién de territorios, poblaciones y recursos en regiones que garanti-
cen su mejor gobierno y administracién. En este proyecto es necesario considerar las
razones geograficas, los criterios poblacionales, y razones de la distribucién del poder
politico entre los territorios. Al reunir ciertos elementos fisicos que le dan unidad (una
selva, un mar, una llanura, una montafa, etc.), Las configuraciones geogrificas crean
regiones naturales que deben ser tenidas en cuenta en este proceso para garantizar la
sostenibilidad de los ecosistemas y la vida. Siguiendo este criterio, en Colombia existen
seis espacios continentales delimitados por ecosistemas propios y grupos humanos
especificos (Amazonia, Orinoquia, el espacio Marabino, el espacio Andino, el Caribe
y el Pacifico). Adicionalmente, Colombia es un pais multiétnico y pluricultural, com-
puesto por diversidad de asentamientos humanos sobre el territorio, que determinan
espacios geoculturales en los que existen identidades territoriales compartidas, y que

18 Ocampo, «Misién para la transformacién del campoy, 4.
0 Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, y Comisién de Ordenamiento Territorial, «Bases para
la formulacién de la Politica General».
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son centrales a la hora de definir el ordenamiento territorial. Estos espacios se identi-
fican por los valores, costumbres, tradiciones, incluso modos de hablar, que facilitan

la construccién de propésitos compartidos de desarrollo. Finalmente, para pensar el

ordenamiento territorial es necesario considerar la distribucién del poder politico

entre los territorios: debe responder al pais de regiones que somos. La regionalizacién

no puede limitarse a construir pactos internos a los territorios sobre el desarrollo que

garanticen la integracion de las diferentes perspectivas, sino que también debe impac-
tar el acceso de los territorios, con mayores indices de exclusién y pobreza, a la repre-
sentacién politica directa de sus intereses en los espacios de decision del nivel nacional.
Se trata de un proceso de democratizacién territorial al interior de las regiones, en el

que se garantice mayor representacion de los sectores tradicionalmente excluidos; y al
mismo tiempo una democratizacidn nacional que revierta la subrepresentacion de los

territorios que han estado histéricamente en la periferia y que tienen los indicadores

mis altos de pobreza multidimensional.

Este modelo de ordenamiento territorial debe reconocer ademis las grandes des-
igualdades que han caracterizado histéricamente la configuracién territorial colom-
biana y su relacién con la persistencia del conflicto armado; y especialmente, reconocer
que a una porcidn significativa de pobladores rurales se le ha negado o vulnerado
sistemdticamente los derechos a la propiedad y el uso de la tierra en paz y en condi-
ciones de igualdad; a participar decisivamente en los asuntos publicos, incluyendo
los que mis los afectan y a sus territorios; y a gozar de los bienes y servicios publicos
mds fundamentales para el bienestar humano y para participar en la produccién y
goce de la riqueza como lo son la seguridad, la justicia, la salud, la educacién, y la
infraestructura necesaria para una explotacién econdémica productiva y sostenible.

Este proceso debe empezar por dar cumplimiento a las disposiciones del Acuerdo
Final de Paz entre Estado colombiano y FARC-EP sobre Reforma Rural Integral y
sustitucién de cultivos, y complementarlas con otras dirigidas a lograr una mayor equi-
dad como fundamento para una paz territorial estable y duradera. Por ejemplo, debe
finalizar la formacidn del catastro multipropésito. Ademds, el Estado debe revertir la
alta concentracién de las tierras y corregir los usos antieconémicos y antiecolégicos
de las mismas, a partir de un plan para la democratizacién del acceso a la tierra'' que
parta del cumplimiento de las metas del Acuerdo de Paz'?, y que incluya, ademds,

P! Procuraduria Delegada para el seguimiento al Acuerdo de Paz y Procuraduria Delegada para asuntos
ambientales y agrarios, «Informe sobre implementacién de estrategias de acceso a tierras y uso del
suelo rural».

12 El Acuerdo Final de paz estableci6 dos grandes metas en materia de acceso a tierras: por una parte una
meta de siete millones de hectdreas formalizadas (formalizacién de propiedad privada o regulacién de
ocupaciones previas de baldios del Estado)y por otra una meta de tres millones de hectdreas adjudicadas
a campesinos sin tierra o con tierra insuficiente (tierras entregadas a campesinos que no la tienen o
no la ocupan). Lamentablemente, y teniendo en cuenta que la meta de tres millones de hectdreas es
sin duda ambiciosa, en el Sistema Integrado de Informacién para el posconflicto se menciona que la
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la distribucién de tierras a campesinos y campesinas sin ocupacién previa, o con
ocupacién insuficiente de tierras. Estas medidas deben distribuir tierras que estén
ubicadas dentro de la frontera agraria y que estén dotadas de bienes y servicios basicos,
y cuya tenencia actual no esté en manos de sujetos de reforma agraria: provengan
de los procesos agrarios'” que se tramiten ante la jurisdiccién agraria, y también de
la extincién judicial de bienes rurales asociados a actividades ilicitas con vocacién
para la reforma agraria a partir de un plan formulado conjuntamente con la Fiscalia
General de la Nacién que garantice que la persecucién de estos bienes sea una de sus
prioridades de politica criminal.

Como parte de este proceso de ordenamiento territorial, y de un didlogo amplio,
participativo y transparente debe definirse el trazado de la frontera agraria segtn nece-
sidades ambientales, sociales y econémicas y darle fuerza vinculante'; y desarrollar
regimenes especiales que contemplen figuras juridicas como la adjudicacién, los con-
tratos de uso, las concesiones de tierras, y los pagos por servicios ambientales, entre
otras, para comunidades rurales ubicadas histéricamente en dreas protegidas de modo
que se haga compatible su inclusion social y productiva, con los fines de conservacion.

También debe avanzarse con los procesos de revisién y aprobacién de las solicitu-
des de las Zonas de Reserva Campesina, garantizar la transparencia en el proceso de
toma de decisiones al respecto y concluir la actualizacién e implementacién de sus
planes de desarrollo y ordenamiento territorial, garantizando su financiacién y arti-
culacién con los planes territoriales y el Plan Nacional de Desarrollo'”. Igualmente,
debe definir concertadamente con los pueblos étnicos un plan para dar respuesta
oportuna a solicitudes de constitucién, ampliacién, saneamiento, titulacién, demar-
cacién, regulacién de uso y resolucién de conflictos relacionadas con sus territorios,
y que se priorice a los pueblos en riesgo de extincién fisica y cultural o en un alto
grado de vulnerabilidad.

Para reducir las brechas de desigualdad entre las zonas urbanas y rurales en cuanto
al acceso a bienes y servicios ptblicos y superacién de la pobreza, el Estado a nivel
nacional, regional y local debe:

adjudicacién de baldios general a personas naturales, comunidades étnicas y Entidades de Derecho
Publico sumard a la meta de los tres millones como también sumard en la de siete millones, razén por
la cual resulta claro que el efecto redistributivo sobre tierras productivas que se pensaban tener con
el Acuerdo no se piensa cumplir.

193 Los procesos agrarios son la extincién administrativa del dominio por incumplimiento de la funcién
social y ecoldgica de la propiedad, la adquisicién de tierras por enajenacion voluntaria o expropiacion,
clarificacién y deslinde de la propiedad rural, la recuperaciéon de baldios indebidamente apropiados,
entre otros.

194 Desarrollar un sistema efectivo de control, vigilancia, pedagogfa, resolucién de conflictos y sancién
para el cierre de la frontera agricola.

195 El cierre de la frontera agricola y la proteccién de Zonas de Reserva Campesina se consigné en el
punto 1.1.10. del Acuerdo Final de Paz.
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Garantizar la implementacién de las hojas de ruta construidas para las dieciséis
subregiones PDET con la participacién activa y efectiva de las comunidades, inclu-
yendo los pueblos étnicos a través del mecanismo especial de consulta, en articulacién
con otros instrumentos de planeacion, con garantias de seguridad para la poblacién y
sus procesos organizativos; y asignando los recursos necesarios para su cumplimiento.

Implementar un plan participativo para el buen vivir en los diecisiete territorios
étnicos mayoritariamente afectados por el conflicto armado, con el objetivo de revi-
talizar planes de vida y garantizar la reparacién colectiva y territorial.

Para el resto del territorio nacional, poner en marcha una estrategia de intervencién
estatal integral, que de manera ordenada y gradual y con garantias de participacién, dote
a los territorios rurales de los bienes y servicios que son necesarios para su inclusién social
y econdémica, teniendo en cuenta los planes nacionales para la RRI; y asegurdndose de
que definan la oferta sectorial para cada territorio segun sus particularidades.

Hacer los ajustes necesarios a la institucionalidad del orden local y nacional encargada
de los distintos aspectos del desarrollo territorial —que son el uso adecuado del territorio
segln la oferta ambiental, el ordenamiento y mejor distribucién de la propiedad rural, y
la provisién de bienes y servicios publicos—, de manera tal que se garantice la coordinacién
y la articulacién entre estas tres dimensiones, y la capacidad presupuestal y operativa para
atender las necesidades de inclusién social y productiva de la poblacién directamente en
el territorio y en didlogo permanente con las comunidades y autoridades locales.

El proceso de ordenamiento territorial debe también retomar la discusién sobre la
descentralizacién y la autonomia territorial, con miras a que se dé efectivamente un
debate en torno a la equidad territorial y al bienestar a nivel local y regional. En ese
sentido, entre otras cosas, se debe definir una estrategia para la promocién de regiones
administrativas para la planeacion conjunta, que permitan reconocer las diferencias y
convergencias territoriales y que, a su vez, posibiliten un ordenamiento mds eficiente.

Con el objetivo de proveer espacios permanentes para abordar los conflictos por
el uso de la tierra y el ordenamiento del territorio, deben establecerse mecanismos
para superar y prevenir los conflictos en torno al uso de suelos, subsuelos y cuerpos
hidricos para asegurar los servicios ecosistémicos esenciales, la disponibilidad de tierras
de cultivo para garantizar la seguridad y la soberania alimentarias de la poblacién y la
garantia de la pervivencia de las comunidades en sus territorios. Entre ellos podrian estar:

Espacios locales permanentes de didlogo multiactor entre las comunidades locales,
las autoridades étnicas y territoriales y la sociedad civil y, cuando sea pertinente, el
gobierno nacional, que conduzcan a pactos locales que permitan construir acuerdos
y solucionar conflictos'*.

1% Estos espacios pueden fortalecer y desarrollar los mecanismos y herramientas consagradas en la Ley

1757 de 2015, por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccion de derecho
a la participacién democrética. Congreso de Colombia, Ley Estatutaria 1757 de 2015.
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Mecanismos y estrategias participativas que sirven para concertar y coordinar
con las diferentes autoridades territoriales y étnicas, las politicas sectoriales, los
proyectos y las decisiones que les afectan directamente. Con el fin de lograr este
resultado es necesario adecuar la consulta previa para que, segtin la particularidad
del caso, y en lo que tiene ver que, con el consentimiento previo, libre e informado,
se otorgue el derecho a la oposicién absoluta en condiciones especiales cuando las
comunidades étnicas consideren que por ley de origen el uso del territorio ya ha

sido determinado!®’.

17 Para mantener sintonfa con una vision general del ordenamiento territorial en linea con lo propuesto
por la Corte Constitucional, Sentencia SU095/18.
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