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DEL ACUERDO FINAL DE PAZ.
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Introduccion

La mesa de conversaciones de La Habana tuvo entre sus valoraciones
iniciales el impacto diferenciado de la guerra sobre la geografia nacional,
especialmente en las territorialidades rurales, asi como la existencia de
una organizacion espacial soportada en abismales desigualdades y des-
equilibrios territoriales.

Por ello, el Acuerdo Final de Paz reconoci6 que avanzar en el camino de
la construccion de una paz estable y duradera requeria el impulso de una
serie de transformaciones en los 6rdenes territoriales que permitieran
contribuir a alcanzar la integracion de las regiones, cerrar las brechas
entre lo rural y lo urbano y generar las condiciones socioecondmicas
y de representacion politica que hicieran posible lograr el desarrollo y
Buen vivir para las poblaciones rurales, las comunidades campesinas y los
pueblos étnicos.

El acuerdo alcanzado ofrece una oportunidad historica para transitar
desde unas geografias de la guerra hacia unas geografias de la construc-
cion de la paz que contribuyan al desmonte de algunos de los elementos
ordenadores del patron de organizacion espacial en Colombia los cuales
han reproducido historicamente exclusiones sociales y desarrollos geo-
graficos desiguales.

Sin embargo, a mas de 4 afos de la firma del AFP y de iniciado el proceso de
implementacion el panorama es cuando menos preocupante. Los avances
en términos de la denominada territorializacion de la paz son escuetos,
por no decir desalentadores. La violencia estructural, en lugar de estar
en camino de superacion, pareciera acentuarse y asumir nuevos rasgos,
haciendo de los territorios espacios sociales que condensan y acentiian
las conflictividades existentes, agregandoles nuevas modalidades. Las
figuras territoriales creadas por el Acuerdo de paz no se corresponden
fielmente a lo acordado; lo acontecido con los 16 Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial reducidos a “hojas de ruta” (solo una de ellas hasta
ahora aprobada, la del Catatumbo) recogidas en Planes de Accion para la
Transformacion Regional ejemplifican esta cuestion. De igual manera, se
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registra una resistencia sistémica a la adopcion de politicas que permitan la
desconcentracion y democratizacion de la tierra y el quiebre de los desequi-
librios y las violencias en los territorios. En el mismo sentido, se identifica
una reticencia de la fraccion mas conservadora del bloque en el poder a
permitir la representacion politica de los territorios victimas del conflicto.

Asilas cosas, los avatares sufridos por el proceso de implementacion terri-
torial advierten sobre los riesgos y desafios que enfrenta la construccion
de la paz en Colombia. De ahi que desde el mes de noviembre de 2019 y
durante lo corrido de 2020 -y pese a las restricciones derivadas pandemia
del COVID-19- diversas expresiones del movimiento social y popular han
sostenido importantes procesos de movilizacion para reclamar el derecho
alavidayla paz y exigir el cumplimiento de lo acordado en La Habana.

Atendiendo a los elementos descritos, y teniendo como soporte las carac-
terizaciones contenidas en este libro sobre el estado y las tendencias de la
implementacion en cinco regiones PDET, el presente capitulo tiene como
proposito presentar una valoracion general sobre el estado efectivo de la
implementacion territorial durante los primeros anos del proceso de imple-
mentacion, contrastando los avances con lo dispuesto en el AFP y los obje-
tivos perseguidos desde el inicio mismo de las negociaciones. La estrategia
metodologica para avanzar en este objetivo se apoya en cuatro pilares:

i. La comprension tedrico-conceptual que asume el territorio
como realidad producida socialmente y la sociedad producida
espacialmente;

ii. La identificacion de las relaciones historicamente existentes
entre la evolucion del conflicto social armado y las formas,
las dinamicas y, especialmente, las légicas y contradicciones
espaciales;

iii. La caracterizacion de los criterios orientadores y las medidas
de politica del enfoque territorial acordado en La Habana;

iv. El proceso de implementacion territorial efectivo frente a los
hitos y los hechos hasta ahora registrados en su desarrollo.
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Se seleccionaron 6 programas y estrategias territoriales:
PDET, PNIS, PNR, SISEP, CETP y SIVIRG.

Esta reflexion se sitlia en unos contextos territoriales en los cuales se
agudizan las condiciones de violencia e inseguridad, la pobreza multidi-
mensional y la confrontacion social. De ahi que valora la vitalidad de la
lucha popular y la potencia transformadora del AFP para abrir posibili-
dades efectivas para transformar los territorios y avanzar en un horizonte
de justicia socio-espacial.

El documento se ha organizado en seis apartados. El primero: La particular
importancia del enfoque territorial subraya las relaciones entre el conflicto
social armado y los 6rdenes, dindmicas, logicas y contradicciones terri-
toriales. El segundo apartado: El enfoque territorial del Acuerdo de paz
describe la concepcion territorial del Acuerdo, asi como los elementos
que lo conforman. El tercero, La vision de paz territorial del gobierno de
Juan Manuel Santos, propone una valoracion inicial sobre la vision guber-
namental de la paz territorial y las limitaciones que present6 frente a
lo acordado en La Habana. El cuarto apartado: Desarrollos normativos e
institucionales para la implementacion territorial, sintetiza los criterios
establecidos por el AFP para la priorizacion de subregiones y municipios
en términos de los desarrollos normativos que reglamentan las figuras
para la territorializacion del Acuerdo. El quinto apartado: Tendencias
generales de la implementacion territorial, identifica las tendencias y las
trayectorias de la implementacion territorial actualmente existente en
los casos de los PDET, el PNIS, el PNR, el SISEP, las CETP y el SIVIRG, con
el fin de advertir sobre los limites actuales para consolidar un proceso
efectivo en la implementacion territorial. El sexto apartado: La perspectiva
territorial del gobierno de Ivan Duque muestra los principales lineamientos
politicos y de las politicas de la “Paz con Legalidad”, alertando sobre los
impactos negativos que suponen figuras tales como las Zonas Especiales
Estratégicas de Intervencion (ZEII). El texto finaliza con la formulacion
de algunas conclusiones, insistiendo en la idea de la paz con enfoque terri-
torial como un escenario en construccion disputado, pero con potencial
para alcanzar transformaciones sociales en sentido general.
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La particular importancia del enfoque territorial

La instalacion de la mesa de conversaciones de La Habana implico el reco-
nocimiento del caracter politico y social del conflicto y, en consecuencia, la
admision de la existencia de una serie de condiciones socioeconomicas his-
toricas que le dieron origen y auparon su reproduccion por varias décadas.

Los insumos aportados por la Comision Historica del Conflicto y sus Vic-
timas sobre las “multiples causas del conflicto, los principales factores y
condiciones que han facilitado o contribuido a su persistencia y los efectos
e impactos mas notorios” (Mesa de conversaciones, 2015, Comunicado
Conjunto N.° 64) son un aporte reflexivo que permite situar la condicion
de los territorios como “epicentros de la guerra”, asi como elementos del
ordenamiento territorial que originaron y dinamizaron la reproduccion
de los 6rdenes de violencia.

Entre los aportes de la Comision, la academia, de entidades no guberna-
mentales e instituciones estatales, sobre los vinculos entre la evolucion
del conflicto social armado y la dimension territorial, podriamos destacar
los siguientes:

a. Lapresencia de distintos actores armados (insurgen-
cias, Fuerzas Militares y de policia, grupos parami-
litares, etc.) define formas especificas de ocupacion y
construccion de los territorios.

El control territorial que estas organizaciones
ejercen determina en varios casos los usos del
suelo, las rutas de transito de las poblaciones, las
formas y los tiempos-duraciones sociales de los
relacionamientos, entre otros. Por ello, la confi-
guracion espacial moldeada por el conflicto social
armado puede ser deconstruida y reconstruida a
partir de un conjunto de acciones y politicas terri-
toriales que apunten al objetivo de la paz.
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b. Las desigualdades sociales y los desequilibrios terri-
toriales, especialmente vinculados con el alto nivel
de concentracion de la propiedad y tenencia de la
tierra, explican la presencia diferenciada de actores
armados en los territorios.

Se encuentran grupos paramilitares que acttian
como ejércitos de proteccion de actores economicos
poseedores de tierras destinadas en sumayoriaauna
explotacion rentistica y poco productiva (ganaderia,
monocultivos y actividades minero-extractivas). Las
relaciones establecidas entre estos dos actores, por
ejemplo, son centrales para comprender las logicas
registradas en procesos de desplazamiento forzado
y acaparamiento de tierras’.

c. La dificultad de acceder a tierras rurales con equi-
pamientos infraestructurales adecuados para la
actividad agricola y con recursos socioeconomicos
que promuevan la integracion poblacional ha sido
favorable a la instalacion de economias criminales.

A principios de la década de 1990 varios organismos humanitarios denun-
ciaron los desplazamientos forzados que venian ocurriendo en diferentes
regiones de Colombia, como consecuencia del conflicto armado. (..) Aparte
de las diferencias presentes en la cuantificacion que cada una de las fuen-
tes proporciona sobre el desplazamiento, sefaladas en el reciente estudio
del Banco Mundial sobre la politica de tierras en Colombia ya citado, todas,
incluso la Red de Solidaridad, coinciden en sefalar la innegable accién del
narcotrafico, y del paramilitarismo asociado a él, en el destierro masivo de
comunidades rurales previo a la expropiacion de las tierras y la concentra-
cion de la propiedad, la ampliacion de plantaciones, el control de espacios
para explotaciones mineras, de hidrocarburos y construccion de grandes
proyectos de infraestructura vial y energética. (....) En términos de los intereses
agrarios, las cifras presentadas por CODHES permiten apreciar la correlacién
del desplazamiento con los coeficientes de concentracidn y concluir que, en
general, los departamentos con mayor concentracion de la propiedad mues-
tran las mayores cifras de desplazamiento forzado. Igualmente se advierte
coincidencia entre la expansion de algunos cultivos agroindustriales, en
particular la palma africana, con desplazamientos forzados de comunidades
campesinas, tal como ha ocurrido en el Cesar y en territorios comunitarios de
afrodescendientes en el Atrato y en la costa del Pacifico (Fajardo, 2006:26).
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e.

Las dificultades descritas se constituyen en los
factores relevantes para que algunos territorios de
la periferia rural sean controlados por empresas
criminales para desplegar actividades vinculadas
con el narcotrafico y el trafico de armas y mercan-
cias, asi como para la explotacion socionatural
ilegal vinculada tanto a recursos naturales como
minerales, maderas y fauna silvestre y recursos
humanos en esos territorios.

El ordenamiento territorial colombiano expresa la
logica centralista del Estado y la dimension contra-
insurgente que este ha asumido.

En regiones periféricas del pais la intervencion
estatal ha estado mediada histéricamente, por un
lado, por una fuerte presencia basada en la accion
militar y, por otro, por la inexistencia factica de
politicas e institucionalidad que apunten hacia
el bienestar y el Buen vivir de las poblaciones en
términos economicos, sociales y, desde luego,
de los entornos territoriales. Orlando Fals Borda
(1987) senalaba precisamente esta situacion. En el
pais territorial, decia, “el aparato estatal colombia-
no no se ha hecho presente sino primordialmente
con sus agencias formalizadas de violencia legi-
tima centralizada”. La presencia estatal selectiva
es un factor determinante en la profundizacion
de las dinamicas de la violencia en los territorios,
también restringiendo las posibilidades para el
despliegue de procesos territoriales de caracter
autonomo y comunitario, como ha sido el caso de
las Zonas de Reserva Campesina.

Como ha sido documentado, y como efecto colate-
ral del conflicto, la presencia de las insurgencias
en territorios donde se ubican reservas claves en

VOLVER A CONTENIDO 28



recursos minero-energéticos se ha constituido en un
freno para el despliegue de procesos moleculares de
acumulacion de capital a lo largo y ancho del terri-
torio nacional.

De ahi que, para los negociadores del gobierno, el
fin de la confrontacion armada se constituyera en
una posibilidad para impulsar procesos de desa-
rrollo territorial que intensifican la explotacion de
minerales estratégicos como el oro, el carbon y los
hidrocarburos, el acceso arecursos de biodiverdad,
los grandes agronegocios, la industria del turismo.
Las comunidades asentadas en esos territorios
han advertido que las insurgencias asumieron un
rolde cuidado ambiental de los ecosistemas pues,
al frenar el ingreso de capi- tales, especialmente
extranjeros, han garantizado la conservacion de
los usos ambientales del suelo..

Atendiendo a estos y otros asuntos, la mesa de conversaciones de La
Habana valor6 la centralidad imprescindible de un enfoque territorial
transversal a la solucion del conflicto armado y como alternativa de aper-
tura al escenario de construccion de paz. Este reconocimiento da cuenta
de una comprension del lugar estratégico que tiene el orden espacial para
recomponer los procesos de desigualdad, injusticia, explotacion y otras
formas de opresion y discriminacion sociales. Sin que el Acuerdo lograra
enfrentar la cuestion de la propiedad latifundista sobre la tierra y el escan-
daloso coeficiente de concentracion de la propiedad (Gini de 0,9) dispuso
en todo caso la habilitacion de condiciones para intervenir 10 millones de
hectareas, promover las economias rurales, campesinas y de los pueblos
étnicos, y estimular la produccion social del territorio “desde abajo”.
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El enfoque territorial del Acuerdo de paz

El Acuerdo Final de Paz (AFP) enfatiza la necesidad de construir la paz
desde los territorios, lo que en otras palabras se truduce en un enfoque
territorial transversal a su construccién. En términos de lo acordado,

el enfoque territorial supone reconocer y
tener en cuenta las necesidades, caracte-
risticas y particularidades economicas,
culturales y sociales de los territorios y las
comunidades, garantizando la sostenibi-
lidad socio-ambiental; y procurar imple-
mentar las diferentes medidas de manera
integral y coordinada, con la participacion
activa de la ciudadania. La implementa-
cion se hara desde las regiones y territorios
y con la participacion de las autoridades
territoriales y los diferentes sectores de la
sociedad (Acuerdo Final, 2016: p. 6).

Esto implica igualmente una valoracion material, simbdlica y relacional
de los territorios. De esta manera, todas las medidas a ser implementadas
en el marco de lo establecido por el AF deben reconocer tanto los usos
particulares y la vocacion de los suelos, las capacidades ambientales y las
caracteristicas ecosistémicas, los equipamientos infraestructurales, asi
como los actores y el sistema de relaciones sociales que se despliegan,
son constitutivos de las dinamicas territoriales y se han transformado a
través del tiempo.

El enfoque territorial del AF mantiene una caracteristica fundamental:
su caracter participativo. El territorio no se puede organizar univoca,
unidireccional o unilateralmente y debe ser comprendido desde la hete-
rogeneidad de los sujetos y actores y la pluralidad de los intereses de una
sociedad, en la cual el conflicto social le es inherente. Esta es una con-
dicion para construir ciudadanias plenas y activas, a través del impulso
y fortalecimiento de escenarios de participacion desde el territorio. A
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su vez, garantizar la generacion y fortalecimiento de capacidades terri-
toriales (politicas, econdmicas, culturales, etc.), a nivel comunitario y
estatal.

La participacion ciudadana es el funda-
mento de todos los acuerdos que consti-
tuyen el Acuerdo Final. Participacion en
general de la sociedad en la construccion
de la paz y participacion en particular en
la planeacion, la ejecucion y el sequimiento
a los planes y programas en los territorios,
que es ademas una garantia de transparen-
cia (Acuerdo Final, 2016: p.7).

El cumplimiento del enfoque territorial como eje transversal en la imple-
mentacion del AF es necesario entonces para avanzar paulatina, pero
sostenidamente, en la construccién de nuevas realidades territoriales, en
paralelo a propositos de un nuevo ordenamiento espacial democratico y
participativo. Recordemos que el Acuerdo reconoce que uno de los prin-
cipios generales para la implementacion es la Integracion territorial. En
efecto, el Acuerdo prevé que:

las medidas que se adopten en la imple-
mentacion deben promover la integracion
de los territorios al interior de las regiones
y la integracidn de éstas en el pais, asi como
la inclusion de las diferentes poblaciones
y comunidades, en particular de las mas
afectadas por el conflicto y las que han vivi-
do en condiciones de pobreza y marginali-
dad (Acuerdo Final, 2016, p. 194).

Complementariamente, el enfoque territorial del Acuerdo incorpor6 que
al nivel de las medidas de politica:
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1. Se reconozcan las particularidades economicas,
ambientales, politicas, sociales y culturales de los
territorios;

2. Se garantice la participacion de las comunidades
y diferentes sectores de la sociedad civil en la
planeacion y accion territorial;

3. Serecuperen los saberes que tienen las comunida-
des sobre sus territorios;

4. Se promueva la integracion territorial y regio-
nal y se supere la vision localista y recortada del
territorio.

La siguiente tabla recoge para cada uno de los puntos del AFP las princi-
pales figuras y medidas de politica vinculadas con el enfoque territorial:

Tabla N.° 1 Medidas y politicas territoriales segun el AFP

Punto del
Acuerdo Final

Medidas y politicas territoriales

Hacia un nuevo

campo colombiano:

Reforma Rural
Integral

i. Estimular la formalizacion, restitucién y distribucién equitativa
de la tierra (fondo de tierras, subsidio integral y crédito especial
para compra, plan de formalizaciéon masiva de pequefia y mediana
propiedad); ii. Acceso integral (planes de vivienda, adecuaciéon

de tierras, recuperacion de suelos); iii. Mejorar planificacion y
ordenamiento, prevenir y mitigar conflictos de uso (formalizacion
y actualizacién del catastro); iv. Cierre de la frontera agricola y
proteccion de zonas de reserva (plan de zonificaciéon ambiental,
promocion ZRC); v. Transformacion estructural del campo,
relacionamiento equitativo campo-ciudad y bienestar y Buen
vivir de poblaciones rurales (Programas de desarrollo con
enfoque territorial PDET, Planes de Accién para la transformacion
regional PATR); vi. Superacion de la pobreza y disminucion de

la desigualdad a través de acceso adecuado a los servicios y
bienes publicos (Planes nacionales de la RRI), entre otros.
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Participacion politica:
apertura democratica
para construir paz

i. Garantias de seguridad para el ejercicio de la politica Sistema
Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica - SISEP,
adecuacion normativa e institucional del Sistema de Alertas
Tempranas (SAT), Programa de proteccion individual y colectiva];
ii. Intercambio de experiencias exitosas de participacion
ciudadana entre organizaciones sociales y autoridades locales
y regionales de acuerdo a la particularidad de los diversos
territorios; iii. Garantias para la reconciliacién (Consejos
territoriales de reconciliaciéon y convivencia); iv. Politica para
el fortalecimiento de planeaciéon democratica y participativa
(ampliar la participacién ciudadana en la formulacion de los
planes de desarrollo, fortalecer y promover la construccion de
presupuestos participativos); v. Promocion de la participacion
electoral (campafia nacional de cedulaciéon masiva priorizando
zonas marginadas, Mecanismos de acceso a puestos de
votacion en zonas alejadas y dispersas); vi. Promocion de la
representacion politica de poblaciones y zonas afectadas por
el conflicto y el abandono (las Circunscripciones Especiales
transitorias de Paz (CTEP) se plantean como una medida de
integraciéon y reparacion de las zonas mas afectadas por el
conflicto en un escenario de transiciéon y construccion de paz).

Fin del Conflicto

i. Cese al fuego y de hostilidades bilateral y definitivo
(desplazamiento de estructuras de las FARC-EP a zonas
veredales transitorias de normalizacion y dejacion de armas); ii.
Reincorporacién de las FARC-EP a la vida civil en lo econémico,
lo social y lo politico (representaciéon politica via Camara de
Representantes de 5 departamentos, programas y proyectos
productivos sostenibles, pedagogia para la paz); iii. Lucha contra
organizaciones criminales (asegurar monopolio legitimo de

la fuerza y el uso de las armas por parte del Estado en todo el
territorio, protocolo de proteccion para territorios rurales).

Solucion al problema
de las drogas ilicitas

i. Programa de sustitucién de cultivos de uso ilicito (Programa
Nacional de Sustitucién de cultivos - PNIS); ii. Planes Integrales
de desarrollo (Planes integrales comunitarios y municipales

de sustitucion y desarrollo alternativo PISDA, plan de

atencion inmediata y desarrollo de proyectos productivos,
obras de infraestructura social de ejecucion rapida).
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i. Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia
y la No repeticion (convivencia en los territorios mediante
creacién de espacios para dignificacion de victimas y el
reconocimiento individual y colectivo de responsabilidad,
comprension de las dindmicas regionales del conflicto y de

la diversidad y particularidad de los territorios afectados); ii.
Unidad de Basqueda de personas dadas por Desaparecidas

Acuerdo sobre (medidas inmediatas humanitarias de busquedas, ubicacion,
las victimas del identificaciéon y entrega digna de restos de personas dadas
conflicto: Sistema por desaparecidas en el contexto y con ocasion del conflicto);
Integral de Verdad, iii. Jurisdiccion Especial de Paz (reconocimiento de verdad y
Justicia, Reparacion = responsabilidad, sanciones propias: participacion/ ejecucion
y no Repeticion en programas de reparacion efectiva para los campesinos

desplazados, de proteccion medio ambiental de zonas de reserva,
de construccion y reparacion de infraestructuras en zonas
rurales, de desarrollo rural, de desarrollo urbano, de acceso a
agua potable, entre otros); iv. Planes de reparacion colectiva con
enfoque territorial; v. Programas de limpieza y descontaminacion
de los territorios de minas antipersonal, artefactos explosivos
improvisados y municiones sin explotar o restos de guerra.

i. Fortalecer la presencia institucional del Estado en los

Implementacion o .
P - ' territorios (Plan Marco de Implementacion, planes de
verificacion y . . ;
. desarrollo nacional, departamental y municipal con capitulos
refrendacion

especificos de implementacion del AF); ii. Enfoque étnico.

Fuente: Elaboracién propia basado en Acuerdo Final de Paz.

Estos desarrollos contenidos en el AFP, en todo caso, sintetizan propuestas
historicas que tanto las FARC-EP como otros sectores del movimiento
social, étnico y campesino han elevado, subrayando la necesidad de mate-
rializar la participacion real (no simplemente formal o inclusiva) de las
comunidades en la toma de decisiones sobre los procesos de planeacion
y ordenamiento territorial, estimulando la construcciéon democratica del
Estado, en particular, y la sociedad, en general.

De los elementos que guardan un vinculo entre lo acordado en La Habana
y las agendas territoriales de las organizaciones sociales se destacan:

* Garantizar la conservacion y proteccion ambiental;

* Construir relaciones solidarias entre las ciudades y el campo;

* Reconocer las propuestas alternativas y comunitarias de
tratamiento de cultivos de uso ilicito;
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e Desmilitarizar los territorios y resolver politicamente el
conflicto interno armado; desmontar las estructuras parami-
litares y la criminalizacion de la protesta por parte del Estado;

e Reconocer el agua como bien comun y derecho fundamental,

* Respetar las autonomias étnicas y territoriales;

e Garantizar la Seguridad, la Soberania y la Autonomia
Alimentaria;

e Aprobar una politica de reforma agraria integral con enfoque
territorial;

e Fortalecer las economias populares y solidarias;

e Garantizar una participacion decisoria y vinculante en los
territorios.

Pese a los logros registrados, también se advierten ausencias sensibles
en el AFP respecto a la construccion territorial, como son los casos de
la regulacion agroindustrial; de los limites a la extranjerizacion y con-
centracion de tierras; la regulacion de la liberalizacion comercial para
productos agricolas, y la creacion de un nuevo modelo minero-energé-
tico. Asi como la ya sefialada concentracion de la propiedad sobre tierra.
Estos aspectos, aunque propuestos como temas de discusion, no fueron
incluidos en el Acuerdo final como consecuencia de las logicas (y limites)
de la negociacion entre la guerrilla de las FARC-EP y el gobierno colom-
biano. Buena parte de ellas quedaron consiganadas en las “salvedades” al
Acuerdo formuladas por la extinta organizacion guerrillera.

Atendiendo a lo planteado, en todo caso, seria posible sefialar que el
enfoque territorial acordado en La Habana representa uno de los ejes del
potencial transformador para la desestructuracion de las desigualdades
espaciales y la justicia socioterritorial. Este objetivo ha sido comprendido
por las poblaciones que habitan los territorios que fueron epicentros de
la confrontacion armada, la mayoria de las cuales insiste en sus compro-
misos con lo acordado.

Recordemos que buena parte de los municipios mas afectados por el con-
flicto (denominadas periferias del patis) votaron positivamente el plebiscito
por la paz, tal como se advierte en el siguiente mapa. Evidentemente la larga
guerra colombiana se ha vivido con mas intensidad en la Colombia profunda.
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Mapa N.° 1 Votacidon por el plebiscito de la paz 2016

> & Opcién ganadora
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4

Fuente: INDEPAZ (2016).

La participacion electoral a favor del SI en estos territorios denota el
valor otorgado por sus comunidades a la construccion de paz con enfoque
territorial.
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La vision de “paz territorial” del
gobierno de Juan Manuel Santos

La oficina del Alto Comisionado de Paz lider6 el proceso de conceptuali-
zacion institucional de la llamada Paz Territorial. Al decir de Sergio Jara-
millo el proceso de implementacion territorial del AFP deberia responder
a la siguiente ecuacion:

Grafica N.° 1 Enfoque territorial perspectiva del gobierno

Enfoque de derechos: Restablecimiento de derechos a las
poblaciones afectadas por el conflicto armado
(orientado desde una perspectiva diferencial)

Paz territorial

Enfoque Territorial: Reconocer la exitencia de territorios
mas afectados por la guerra que otros
(estos son heterogéneos y diversos)

Fuente: Elaboracién propia.

En ese sentido, la estrategia gubernamental de paz territorial pretendia

(.) imponer una légica de inclusion e
integracion territorial, basada en una nueva
alianzaentreel Estadoylascomunidadespara
construir conjuntamente institucionalidad
enelterritorio. “Institucionalidad” entendida
nuevamente no solo como la presencia
de unas entidades estatales, sino como el
establecimiento conjunto de unas practicas
y normas que reqgulen la vida publica vy
produzcan bienestar (Jaramillo, 2014).
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Se trata fundamentalmente de una vision (neo)institucionalista segtn la
cual una adecuacion institucional efectiva en los territorios donde se des-
plegd de manera prioritaria el conflicto armado se podria llegar a cons-
tituir en la via o el dispositivo privilegiado para avanzar la construccion
de la paz:

La idea de la paz territorial bebe de varias
fuentes. Del reconocimiento de la diversidad
regional de Colombia, somos varios paises en
uno. De la necesidad de articular alrededor
de un territorio las diferentes medidas que
acordamos en La Habana, para que se refuer-
cen mutuamente. Y sobre todo, de la necesi-
dad de repensar el modelo de construccion
de Estado, de replantear la relacion entre
Estado vy sociedad en las regiones periféri-
cas del pats. La gente quiere tener voz. Si la
implementacion se basa en la participacion,
y la gente ve que esa participacion produce
cambios, tendra mas confianza en institucio-
nes que nunca le han aportado gran cosa, y a
su vez les exigira mas. Construir ese circulo
virtuoso es el objetivo de la paz territorial
(Jaramillo, 2017).

De esta manera, la transformacion y la paz territorial se alcanzarian a
través de “nuevos pactos institucionales” y marcos requlatorios entre
Estado y sociedad civil a través de los cuales se resolverian algunas “nece-
sidades del territorio”. No se trataria, desde esta perspectiva, de impulsar
y apoyar formas de organizacion comunitarias autobnomas, sino del “res-
tablecimiento de las normas basicas de la sociedad, garantizando dere-
chos y bienestar” (Jaramillo, 2014).

Como se puede apreciar, bajo esta concepcion, no se reconoce la existencia
de desigualdades y desequilibrios territoriales de caracter estructural o
la permanencia de condiciones objetivas y materiales en los territorios
como factores explicativos del conflicto social armado:
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El Gobierno no cree que existan “condicio-
nes objetivas” que justifiquen que alguien
empunie un arma contra otro. Pero si cree
que hay condiciones en el campo de pobre-
za extrema, de falta de oportunidades y de
debilidad de las instituciones a la hora de
regular la vida publica, que han permitido
que la violencia florezca (Jaramillo, 2014).

La implementacion territorial del AFP tiene como presupuesto funda-
mental una logica de cooperacion y arreglos institucionales que cana-
lizarian el antagonismo y articularian, desde una logica subordinada,
demandas de las poblaciones que habitan los territorios priorizados. Esto
es, se trata de incluir al “sistema de valores existente™ y al modelo de
desarrollo territorial dominante las demandas sociales que habitan los
territorios historicamente rezagados.

Al final la unica garantia de una paz esta-
ble y duradera es el fortalecimiento de las
instituciones en los territorios, para que
encaucen los conflictos sociales y protejan
los derechos de los ciudadanos. Pero ;como
hacerlo? Las instituciones no caen del cielo.
Y el Estado colombiano ha fracasado en sus
muchos programas para integrar las vastas
regiones periféricas asoladas por el conflic-
to, donde la coca ha dominado la vida de la
gente. (...) La solucion necesariamente debe

2 Al respecto es ilustrativa la entrevista dada por el Alto Comisionado “vale
la pena recordar aqui dos ideas de Thomas Schelling, el gran tedrico de la
estrategia (y quien tuvo la amabilidad, a los 93 afios, de asistir en 2014 a una
reunion en Nueva York sobe la negociacién de La Habana). La primera es la
idea bien conocida de que ningun conflicto es un puro conflicto o confronta-
cién, sino mas bien una combinacién de intereses que pueden motivar tanto
la confrontacién como la cooperacion. La segunda idea es un complemento
de la primera: por esa razén —por lo que puede haber soluciones de coopera-
cién con las que todos ganan-"“ganar” en un conflicto no significa tanto ganar
con relacion al adversario, sino “ganar con relacién a nuestro propio sistema
de valores”(Jaramillo, 2018).
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ser una construccion conjunta en la que los
ciudadanos jueguen un papel central en el
desarrollo de los programas del gobierno
nacional. (...) Esto es lo que he llamado paz
territorial. La pacificacion de los territorios
a través de la participacion ciudadana de la
mano de las autoridades en todos los niveles,
desde las comunidades en las veredas hasta
las universidades y las empresas en las capi-
tales departamentales (Jaramillo, 2018).

Esa concepcion gubernamental minimizo la comprension acordada en La
Habana limitando el potencial y los posibles alcances de la paz territorial
a una serie de procesos de redisenos institucionales que permitiesen la
emergencia de practicas “reguladoras” de la vida publica en las zonas
mas afectadas por el conflicto. Asuntos referidos al reconocimiento de
formas de organizacion territorial comunitaria (étnica, campesina, etc.),
cambios en la orientacion productiva de los usos del suelo, sustentabi-
lidad ambiental, reconocimiento de causas estructurales que explican los
desarrollos geograficos desiguales, entre otros asuntos, fueron puestos
entre paréntesis o simplemente ignorados por la vision (neo)instituciona-
lista gubernamental.

Tal y como ya senald, el enfoque territorial de La Habana persigue una
transformacion estructural del campo en perspectiva del bienestar y el
buen vivir de las comunidades, empezando, por las rurales. Necesaria-
mente precisa de transformaciones de fondo en el sistema de relaciones
territoriales, asi como de las condiciones materiales sobre el que este se
soporta. Privilegiar transformaciones en el sistema de relaciones Esta-
do-sociedad sobre cambios significativos en las formas de usar, ocupar y
ordenar el territorio, resulta de facto una distorsion de lo acordado.
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Desarrollos normativos e institucionales

Uno de los principios generales para la implementacion del AFP es la inte-
gracion socioterritorial:

(..) las medidas que se adopten en la imple-
mentacion deben promover la integracion
de los territorios al interior de las regiones
y la integracion de éstas en el pats, asi como
la inclusion de las diferentes poblaciones
y comunidades, en particular de las mas
afectadas por el conflicto y las que han vivi-
do en condiciones de pobreza y marginali-
dad (Acuerdo Final, 2016).

Desde la perspectiva del AFP, establecer criterios de priorizacion de este
orden permitiria trabajar de manera inicial en las zonas mas necesitadas.
Los criterios acordados -niveles de pobreza, grado de afectacion deri-
vado del conflicto, debilidad de la institucionalidad administrativa y de la
capacidad de gestion, asi como la presencia de cultivos de uso ilicito y de
otras economias ilegitimas- resultan claves para materializar ese objetivo
(Acuerdo Final, 2016: 61).

Atendiendo a estas pautas, la Comision de Seguimiento, Impulso y Veri-
ficacion a la Implementacion del Acuerdo Final (CSIVI) inicid una serie de
intercambios para definir cuales serian los territorios priorizados para la
implementacion, entre otros, de los siguientes programas: PDET, PNIS,
PISDA y CTEP.

Inicialmente, el componente FARC en la CSIVI propuso priorizar 320
municipios, agregados regionalmente, atendiendo a una multidimen-
sionalidad de factores. Sin embargo, el gobierno de Juan Manuel Santos
senalé que solo se podrian seleccionar 110 municipios con una articu-
lacion regional amplia que, en todos los casos, no valoraba y cruzaba
diversas variables. Las partes acordaron finalmente la definicion de 16
subregiones constituidas por 170 municipios en las cuales se adelantarian
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de manera prioritaria acciones para la implementacion territorial del AFP,
especialmente los PDET. Para las otras figuras territoriales, buena parte
de estos municipios son coincidentes mas no obligatorios en todos los
casos, por ejemplo, el PNIS contempla entre sus criterios de priorizacion
zonas PDET pero también PNN y comunidades acogidas a tratamiento
penal diferencial.

Tabla N.° 2 Priorizacién subregiones y municipios
para la implementacion territorial

Regionesy
municipios
priorizados PDET

indices de medicién
acordados en CSIVI

Criterios de
priorizacién AFP?

Indice de pobreza multidimensional
rural: Alrededor de 72,8 %, segin
datos del CENSO de 2005.

Subregién 1. Alto Patia-
Norte del Cauca
Subregion 2. Arauca

Niveles de pobreza
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Grado de afectacion
derivado del conflicto

Intensidad de la confrontacion
armada: acciones de las
Fuerzas Militares como de los
grupos al margen de la ley.

Victimizacion: tasas de homicidio,
secuestro, masacres, despojo,
desplazamiento, victimas por

minas antipersona, desaparicion
forzada y asesinatos de sindicalistas,
autoridades locales, periodistas

y reclamantes de tierras.

Debilidad de la
institucionalidad
administrativa y de la
capacidad de gestion

Esfuerzo integral de cierre

de brechas construida por el
DNP. Los municipios tienen
una evaluacién de eficiencia de
desempeiio integral de 56,4.

Subregién 3. Bajo Cauca
y Nordeste Antioquefio
Subregion 4.
Catatumbo

Subregion 5. Choco
Subregién 6. Cuenca
del Caguany
Piedemonte Caquetefio
Subregioén 7. Macarena
y Guaviare

Subregion 8.

Montes de Maria
Subregién 9.

Pacifico Medio
Subregién 10. Pacifico
y Frontera Narinense

3 “No se dieron ponderaciones ni a las variables ni a los criterios; es decir, todas
las variables y todos los criterios tienen el mismo peso. Se identificaron los
municipios con mayor afectacién para cada criterio y para el conjunto de los
cuatro criterios, usando el método de clasificacion de cortes naturales. Los
municipios con mayor afectacién, segun los criterios definidos, se agruparon
en subregiones, teniendo en cuenta las dindmicas del conflicto, la regionali-
zacion del Plan Nacional de Desarrollo y el modelo de nodos de desarrollo del
DNP. Algunos municipios fueron incluidos por continuidad geografica, con el
fin de no dejar espacios geograficos vacios en las subregiones” (Decreto 893
de 2017).
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Hectareas de cultivos de coca: Subregién 11. Putumayo
municipios priorizados concentran Subregion 12. Sierra
el 94,2 % de los cultivos en todo Nevada-Perija
el pais, segtin datos del SIMCI. Subregion 13.
Presen.cia fie cultivos Explotacion ilegal de minerales. Sur de Eolivar
de uso ilicito y de otras Subregion 14. Sur
economias ilegitimas de Cérdoba
Subregion 15. Sur
Contrabando. del Tolima
Subregion 16. Uraba
Antioqueno

Fuente: Elaboracion propia basado en el Decreto 893 de 2017.

La articulacion yuxtapuesta entre estas cuatro variables para la construc-
cion de paz no implicaria directamente el fin de la confrontacion armada
(interpretacion que ciertos sectores politicos, sociales e, incluso, de la
institucionalidad estatal han pretendido instalar). Supone, mejor, resolver
asuntos estructurales referidos a condiciones generadoras de pobreza,
carencias en la presencia estatal y predominio de formas de acumulacion
econdmica de corte ilegal.

En el siguiente mapa se puede identificar la localizacion de las 16 subre-
giones y los 170 municipios priorizados.

{ver mapa N.° 2 en siguiente pagina}
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Mapa N.° 2 Cobertura geografica PDET

. Alto Patia - Norte del Cauca (24)

. Arauca (2)

. Bajo Cauca y nordeste antioquefo (13)
. Catatumbo (8)

B crocs 4
. Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefo (17)
. Macarena - Guavarie (12)
. Montes de Maria (15)
. Pacifico Medio (4)
. Pacifico y Frontera Narifiense (11)
. Putumayo (8)
. Sierra Nevada - Perija (13)
. Sur de Bolivar (7)
Sur de Cérdoba (5)
. Sur del Tolima (4)

. Uraba Antioquefio (8)

Fuente: http://especiales.presidencia.gov.co/Documents,/20170718-pdet /que-son-pdet.html

El acuerdo alcanzado sobre la priorizacion territorial permitido avanzar
en la formulacion de un conjunto de desarrollos legales que servirian de
soporte a las figuras que dinamizan la implementacion del AFP en los
territorios. La tabla N.° 3 sintetiza los principales hechos normativos res-
pecto a la implementacion territorial.
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Tabla N.° 3 Principales desarrollos normativos e
institucionales para implementacion territorial

Normas

Figura y objetivo

Enfoque territorial

Decretos del

Se establecen Zonas Veredales
Transitoria de Normalizacion
(ZVTN) que permitira el

Delimitacién geografica de los
territorios donde se ubicara
la poblacion excombatiente,
alli se hara el proceso de

2001 al 2019 traslado de la poblacion L o
. . dejacion de armas e inicio de
de 2016. excombatiente y el inicio del ; y o
. - reincorporacion, articulandose
proceso de reincorporaciéon L .
cconémica. social v politica a las dinamicas regionales y la
' yP ' vida de las comunidades.
Entre sus funciones para impulsar
la implementacién se destaca
Crea la Comisién de la organizacion de comisiones
Decreto 1995  Seguimiento, Impulso y tematicas y territoriales que
de 2016 Verificacion a la Implementaciéon permitan la participaciéon

del Acuerdo Final.

ciudadana. También, mantener la
interlocucién con la instancia de
alto nivel de los pueblos étnicos.

Decreto 884
de 2017

Se adoptan criterios para la
formulacion del Plan Nacional
de Electrificaciéon Rural:
ampliacion de la cobertura
eléctrica, promocion 'y
aplicacién de soluciones
tecnoldgicas, asistencia técnica,
capacitacion uso de energias.

Atencidn de las necesidades
energéticas de las entidades
territoriales y las comunidades y
las condiciones socioambientales
de los hogares

Decreto Ley
890 de 2017

Se adoptan criterios para la
formulacion del Plan Nacional de
Construccion y Mejoramiento de
Vivienda Social Rural: soluciones
de vivienda nueva o mejorada
acorde con las necesidades y
condiciones socioambientales.

Intervencion integral en el
territorio a través de soluciones

de vivienda adecuadas a las
particularidades rurales; garantizar
acceso a agua y manejo de aguas
residuales. Garantizar integracion
con demas los PNR de la RRI.

Decreto Ley
893 de 2017

Creacion de los PDET como “un
instrumento de planificacién

y gestion para implementar

de manera prioritaria los
planes sectoriales y programas
en el marco de la RRI(...)

tienen como finalidad la
transformacion estructural

del campo y el ambito rural”.

Cada PDET se instrumentalizara
en un PATR que contendra:
diagnostico sobre necesidades 'y
vision del territorio. El enfoque
territorial reconoce caracteristicas
sociohistoéricas, culturales,
ambientales y productivas.
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Decreto Ley
895 de 2017

Creacion del SISEP: promocién
a nivel nacional y territorial

de medidas de prevencion,
proteccion y seguridad con

las que se desarrolle un

nuevo modelo de garantias

de derechos ciudadanos.

Garantias y medidas de seguridad
con enfoque territorial para lideres
comunitarios, comunidades rurales,
entre otros. Fortalecimiento del
SAT, programa de proteccion
colectiva, programa integral de
seguridad para comunidades y
organizaciones en los territorios.

Decreto Ley
896 de 2017

Creacion del PNIS. Este tiene
como objeto “promover

la sustitucion voluntaria

de cultivos de uso ilicito,

a través del desarrollo de
programas y proyectos para
contribuir a la superaciéon de
la pobreza y marginalidad de
las familias campesinas que
derivan su subsistencia de
los cultivos de uso ilicito”.

PNIS promover4 la sustitucion a
través de los PISDA los cuales tendran
componentes de: sostenibilidad

y recuperacién ambiental, plan

de formalizacion de la propiedad,
planes para zonas apartadas y de

baja concentracion poblacional y
planes de desarrollo productivo.

Decreto Ley
899 de 2017

Definicion de instrumentos
para la reincorporacion
econdmica y social colectiva

e individual de los integrantes
de las FARC-EP: creacion de
ECOMUN, asignacién tnica de
normalizacion, renta basica,
sistema de proteccion social.

Programas y proyectos productivos
para la poblacion excombatiente
atendiendo a los resultados arrojados
por el censo socioecondémico.
Proyectos productivos colectivos a
través de ECOMUN en perspectiva
de promocioén de la reincorporaciéon
colectiva, organizacion en
comunidad y conformaciéon

de nuevos asentamientos.

Decreto Ley

Procedimiento para el acceso
y formalizacién y el Fondo de
Tierras. Creacioén de registro
y condiciones para acceder

Fondo de tierras, asignacion de
derechos, sujetos de derechos. Las
medidas de acceso a tierras deben
articularse con el desarrollo de

902 de 2017 ala tierra y disposiciones proyectos productivos sostenibles y
para la implementacion competitivos con enfoque territorial y
del Ordenamiento social étnico, para el crecimiento econémico
de la propiedad rural. y superacion de la pobreza.

Prohibicion de la creacion,

Acto Asegurar el monopolio legitimo  promocién, instigacion, organizacion,

Legislativo de la fuerza y del uso de las financiacion de grupos paramilitares

05 de 2017 armas por parte del Estado. o redes de apoyo en cualquier

lugar del territorio nacional.

Acto Creacion de las 16 CETP: la Creacion de representaciones de

Legislativo Camara de Representantes territorios victimas de la guerra,

(debate tendra 16 representantes coindicen con las subregiones y

juridico) adicionales. 167 de los 170 municipios PDET.
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Plan Marco de Implementacion

del AFP orienta las politicas Establece estrategias, metas
PMIy CONPES publicas durante los 15 afios que trazadoras e indicadores con
3932 de 2018  durara el proceso. Contiene: enfoque territorial para lograr

pilares, estrategias, productos, implementacion del AFP.

metas trazadoras e indicadores.

Fuente: Elaboracién propia con base en los decretos y normas aqui citados.

La mayoria de los desarrollos normativos sefialados —algunos con impli-
caciones institucionales- guardan correspondencia en buena medida con
lo establecido en el AFP. Esto se explica, entre otros, porque fueron ins-
trumentos discutidos y concertados en la CSIVI, en la fase temprana de
la implementacion, incorporando los principios para garantizar tanto el
enfoque territorial como los transversales de participacion, género y étnico.

Frente al proceso de dejacion de armas y reincorporacion econdmica
y social de las FARC-EP resulta importante sefalar que, atendiendo
diversos factores como su distribucion territorial, su presencia historica
en los territorios, el origen campesino de la gran mayoria de sus inte-
grantes, asi como razones de orden logistico, la comision técnica habia
definido en La Habana, en el marco del “Acuerdo sobre Cese al Fuego y
Hostilidades Bilateral y Definitivo y Dejacion de Armas”, los lugares 23
zonas veredales transitorias de normalizacion y los 8 puntos transitorios
de normalizacion.

{ver mapa N.° 3 en siguiente pagina}
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Mapa N.° 3 Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion
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Fuente: CINEP, Programa por la Paz, 2017
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El proceso de ubicacion de la fuerza guerrillera se realizé segun los tér-
minos establecidos en los decretos de creacion de las ZVTN. Sin embargo,
el Gobierno nacional no gener6 condiciones adecuadas de dotacion e
infraestructura para el asentamiento en condiciones de vida digna de
quienes emprenderian la dejacion de armas y luego el proceso de reincor-
poracién. El incumplimiento estatal en ese aspecto fue mas que notorio,
afectando las posibilidades iniciales de un proceso de reincorporacion
inmerso en las dinamicas territoriales a desatarse por efecto de la imple-
mentacion territorial en su conjunto.

Tendencias iniciales de la
implementacion territorial

Con fundamento en las disposiciones normativas e institucionales
expuestas, desarrolladas en su gran mayoria en los primeros 18 meses de
la implementacion, lo que seguia era el despliegue de la implementacion
territorial a través de sus numerosas disposiciones, lo cual suponia el
transito hacia procesos de planeacién y politicas ptblicas; a acompanarse
de las correspondientes adecuaciones institucionales. Los resultados que
se observaron en los anos subsiguientes, 2018 y 2019, dan cuenta de un
proceso improvisado, sin las debidas articulaciones interinstitucionales,
con precaria participacion de las comunidades que habitan los territo-
rios, y en el que se advierten, por efecto de decisiones politicas, parti-
cularmente después del inicio del gobierno de Ivan Duque tendencias
marcadas a la simulacion y el incumplimiento de lo convenido, en general,
y respecto de la implementacion territorial, en particular.

Con base en el seguimiento a la implementacion en cinco de las dieciséis
subregiones que comprenden la dimension espacial del Acuerdo de paz
acordada taxativamente, cuyos hallazgos se encuentran expuestos en
los capitulos subsiguientes de este libro, se han identificado unas ten-
dencias iniciales o preliminares de la implementacion territorial. Tales
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tendencias, si bien no son abarcativas de todo el proceso, permiten
sefalar problemas de origen, mostrar incumplimientos o cumplimientos
parciales, asi como distorsiones, que vistas de conjunto, permiten afirmar
que la implementacion territorial del Acuerdo en sus primeros afios fue
tomando una trayectoria que lo fue distanciando de lo convenido por las
partes, cerrandole el paso a las expectativas de transformacion territorial
generadas por el inicio de la implementacion.

En esta parte del capitulo, se exponen algunos rasgos de las subregiones
seleccionadas, a saber Catatumbo, Choco, Alto Patiay Norte del Cauca, Paci-
fico y Frontera Narifiense y Cuenca del Caguan y Piedemonte Caqueteiio.
Seguidamente, se detallan caracteristicas de la implementacion territorial
en tales regiones, y se detallan las trayectorias mas especificas de lo que
pueden considerarse los componentes de la implementacion territorial.

Las subregiones seleccionadas

La delimitacion espacial de la respectiva subregion se realizé a discre-
cion gubernamental

Aunque el recorte espacial resulto de la yuxtaposicion articulada entre los
4 criterios para la priorizacion establecidos en el AFP, la seleccion guber-
namental de los municipios que conformarian los ntcleos regionales no
respondi6é de manera precisa ni integral a las dinamicas socioterritoriales
de las subregiones. Varias de ellas excluyeron municipios que son terri-
torios claves para impulsar procesos de transformacion territorial. Esta
situacion se advierte con mucha claridad en la geografia de los 16 terri-
torios conformados y de manera especifica en los casos del Catatumbo
y el Patia y Norte del Cauca. Las definiciones ultimas parecieran haber
estado atravesadas por el analisis de “conveniencia politica” realizado por
el gobierno de Santos.
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Las subregiones condensan conflictos y problematicas de diversa naturaleza.

Las subregiones seleccionadas presentan diversos problemas y conflic-
tividades complejas en el orden territorial, en gran parte, asociados a
déficits en infraestructuras, usos inadecuados de los suelos, concentra-
cion de la tierra, explotacion ilegal de recursos minero-energeéticos, alto
numero de hectareas de coca, existencia de actores armados, elevados
niveles de victimizacion y una presencia predominantemente militar del
Estado. Estas condiciones alimentan tensiones y disputas centradas en
torno a la constitucion especifica de las relaciones de poder, en quiénes y
como ordenan de manera dominante los territorios.

Se observa una intensa disputa explicada por la funcion ordenadora
de las geografias de la acumulacion.

En las subregiones seleccionadas se visibilizan contradicciones entre
procesos de acumulacion vinculados con ganaderia extensiva, agroin-
dustria y explotacion minero-energética, los cuales tienden a definir de
manera privilegiada el ordenamiento territorial y formas diversas de vida
basadas en una economia campesina, comunitaria y étnica que prioriza
la produccion de alimentos para el autoconsumo y el abastecimiento
del mercado interno. En este sentido, la contradiccion entre las ganan-
cias derivadas de la intensificacion de la explotacion socionatural y sus
modelos productivos, por un lado, y, por el otro, matrices culturales y de
convivencia de las comunidades configura un factor volatil que pone en
riesgo la estabilidad y durabilidad de los procesos de construccion de paz
con enfoque territorial.

La presencia de recursos naturales estratégicos se acompana de la
precariedad socioecondémica

Las subregiones seleccionadas se caracterizan por mostrar altos niveles
de precariedad socioecondmica y una débil integracion con los circuitos
de produccion y de la politica nacionales. En contraste, se trata de terri-
torios que adquieren caracter geoestratégico bien sea por su ubicacion
(pues son centrales en términos de conectividad hacia los mercados
externos), por su riqueza minero-energética (concentran importantes
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reservas de hidrocarburos, oro y carbon) y por su capacidad ambiental
(ecosistemas ricos en fuentes hidricas), entre otras caracteristicas.

La accion estatal es centralista, diferenciaday privilegia el control militar

La presencia del Estado en la mayoria de las subregiones ha sido predo-
minantemente militar. De ahi que se perciba una sensacion de “ausencia
estatal” y se reclame una “presencia estatal”, pero de caracter social,
politico y econdmico. En sentido estricto no se trata de la “debilidad
del Estado”; sino de un Estado fuerte en cuanto sustenta los procesos
de militarizacion de los territorios, sin cumplir funciones economicas y
sociales para beneficio de la poblacion, desplegando la institucionalidad
y asignando los recursos de presupuesto requeridos para ello. Al tiempo
que desconoce los procesos de produccion social del territorio llevados a
cabo por las comunidades que los habitan. Se advierte, asi mismo, que el
alto nivel de centralismo del régimen politico ha conducido a que las auto-
ridades municipales sean débiles y con baja capacidad fiscal e institucional
para liderar los procesos de transformacion territorial requeridos cuando
existe la voluntad politica para hacerlo. Aunque -de otro lado- también ha
generado las condiciones para gobiernos sin responsabilidad alguna frente
alasociedad o comunidades, potenciando fendmenos como la politiqueria,
el clientelismo, la corrupcion administrativa, social, etc., y posibilitando
configuraciones criminales y mafiosas del régimen politico local.

No se advierten desarrollos de una nueva institucionalidad territorial

No existe una estrategia por parte del Estado para construir una insti-
tucionalidad democratica en los territorios objeto de priorizaciéon en
perspectiva de la implementacion territorial en el corto plazo, o para la
construccion de la paz estable y duradera en el largo plazo. Gran parte
de la municipalizacion de las logicas estatales y gubernamentales han
fomentado -por accion, pero, sobre todo, por omision- escenarios propi-
cios para la parainstitucionalidad y sus actores. Asi, en la regulacion y la
conduccion de los asuntos de interés publico surge una conduccion com-
partida, una gobernanza publico-privada que, en varios aspectos se man-
tiene también en el filo de la ilegalidad. Aunque desde el gobierno se ha
insistido en que se trata del diseno de una nueva gobernanza territorial, el
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despliegue de un conjunto de instituciones y organizaciones que permita
estabilizar la regulacion territorial acorde con la estructura institucional
del Estado colombiano, las estrategias incluidas en los PDET, PNIS, SISEP
no son consecuentes ni politica ni técnicamente en este asunto.

Alcances preliminares de la implementacion

No se ha logrado una implementacion articulada para consolidar las
figuras propiamente territoriales.

Pese a que el enfoque territorial del AFP implica lograr sinergias entre los
planes y programas desplegados en los territorios, no se ha logrado que
estos se articulen simultanea y coordinadamente, situacién que limita
sus alcances e impactos potencialmente transformadores. Cada figura
territorial persigue sus propios objetivos y conlleva sus propios enfoques,
tiempos y actores, por lo tanto, carece de la necesaria articulacion.

No hay propuestas integrales que apunten a la construccion de nuevos
sistemas territoriales.

Las modalidades de orientacion en la implementacion de los planes y los
programas territoriales no promueven nuevas formas de organizacion
territorial. Se trata mas de una serie de iniciativas fragmentadas que se
limitan a “solventar”, en algunos casos, las cronicas necesidades basicas
insatisfechas de las poblaciones, ya de por si historicamente precarizadas.
La mayoria de las acciones institucionales atiende problemas de provision
de los bienes publicos y los servicios, y apoyos a proyectos productivos
considerados aislada e individualmente, sin todavia estructurar objetivos
territoriales estratégicos que incentiven las capacidades productivas ins-
taladas en los territorios.
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Las propuestas de organizacion territorial existentes no han sido recu-
peradas con suficiencia en este proceso de implementacion territorial.

La concepcion gubernamental que minimiza y, en tltimas, distorsiona
el enfoque territorial ~aunque también los otros enfoques transversales:
étnico, género y participativo acordados en La Habana-, dificulta cada vez
mas la recuperacion e integracion de las propuestas territoriales cons-
truidas por las comunidades en medio del desarrollo del conflicto. Los
planes de desarrollo de las Zonas de Reserva Campesina o zonas agro-
alimentarias, los planes de vida y etnodesarrollo, las estrategias de los
custodios de semillas, de los acueductos comunitarios, de las practicas
agroecologicas de las mujeres campesinas, de las guardias campesinas y
cimarronas, entre otras iniciativas, no se vienen integrando como deberia
ser a los PDET, el PISDA, el SISEP y demas propositos e instituciones deri-
vados del Acuerdo.

Los PATR vy el PNIS no se acompanan de las debidas garantias de
seguridad.

Aunque se ha avanzado con precariedad en el disenio de PATR y PNIS, el
SISEP y las garantias de seguridad no presentan avances que pudieran
considerarse equiparables. Esta situacion dificulta impulsar programas
territoriales efectivos pues, mientras la violencia y la persistencia de la
guerra siga siendo un factor determinante en los procesos de ocupacion
del espacio, dificilmente se pueden afianzar dinamicas de desarrollo terri-
torial. En este sentido, es alarmante el nimero de asesinatos de lideres y
lideresas sociales que han impulsado la participacion de las comunidades
en diversos ambitos de la vida politica en los territorios o en programas
especificos de la implementacion.

Los PISDA no poseen articulaciones con municipios de los PATR.

Municipios con alta presencia de cultivos de uso ilicito y que muestran
también altos niveles de precariedad territorial no han sido incluidos
en los PATR. Esta situacion advierte sobre la sostenibilidad que puede
tener la sustitucion voluntaria en tanto no se dejen capacidades y equi-
pamientos productivos instalados en los territorios. A lo cual se adiciona
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la falta de disefio y puesta en marcha de planes de desarrollo alternativos,
concertados con las comunidades.

Se registra una implementacion parcial de los PATR y unos PNRRI
apenas en diseno.

El AFP fue enfatico en sefalar que los planes nacionales para la reforma
rural integral tienen como objetivo central la superacion de la pobreza
y la desigualdad rural, de ahi las articulaciones que se potenciarian en
relacion con los PDET. Sin embargo, pese a que los PATR avanzan con limi-
taciones, se han generado estancamientos en la implementacion de los
PNRRI. Esta situacion dificulta la integracion entre las subregiones prio-
rizadas y de estas con los circuitos de desarrollo y produccion nacionales.

La ausencia de las CTEP limita el impulso de los PDET vy los PNIS.

Las CTEP fueron concebidas como medidas de reparacion territorial. A
través de estas figuras se buscaba ampliar la representacion politica y la
voz de territorios victimas de la guerra, desde una perspectiva de justicia
territorial. La participacion en la Camara de Representantes permitia
advertir sobre avances, pero también riesgos en el cumplimiento de lo
acordado. Sin embargo, la imposibilidad de materializar estas representa-
ciones ha conducido a un bloqueo del acceso al foro parlamentario, y con
esto de la capacidad de incidencia politica.

Sin SISEP y garantias de sequridad se dificulta el accionar de la CEV
y la UBPD.

El incremento de los asesinatos de lideres sociales y de poblacion en
proceso de reincorporacion en las zonas de implementacion territorial
del AFP se constituye en un escenario de gravedad sumaria, pues atenta
contra el primer derecho para tener derechos: la vida -individual y comu-
nitariamente considerada-, y no solo limita la confianza de las comuni-
dades en el proceso de construccion de paz, sino que pone en peligro el
proceso estructuralmente hablando. Organizaciones sociales y poblacion
en general puedan sentir temor a la hora de participar en espacios para
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la construccion de la verdad impulsados por estancias del SIVIRG, como
son la CEV y UBPD.

La falta de desestructuracion de las organizaciones paramilitares vy
grupos criminales limita el alcance y sostenibilidad del PNIS.

En tanto las dos administraciones gubernamentales no han logrado -por
obra y, especialmente, por omision- desplegar una estrategia efectiva
de combate contra estas organizaciones criminales que poseen brazos
armados, en los términos perseguidos por el Acto Legislativo 05 de 2017, la
sostenibilidad de la sustitucion voluntaria se ve en riesgo pues estos actores
siguen desplegando una indiscutible capacidad de control territorial.

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial

No se ha avanzado en un proceso de formulacion de los PDET ajustada
a las disposiciones del Acuerdo; los ejercicios participativos se han
limitado a la construccion de los PATR.

El Decreto 893 de 2017 establecio las condiciones bajo las cuales deberian
formularse los PDET. Sin embargo, la Agencia de Renovacion del Territorio
(ART) construy6 una metodologia y una ruta de planeacion participativa
que tuvo como resultado la formulacion de los PATR sin contar previa-
mente con los PDET propiamente dichos.

La metodologia participativa para la formulacion de los PATR tuvo
deficiencias tanto en la concepcion, como en la convocatoria a ciertos
actores de la sociedad civil y la institucionalidad estatal.

La metodologia participativa se soporto6 en la identificacion que hicieron

las comunidades y los actores del territorio de un conjunto de problema-
ticas e iniciativas a través de cuatro etapas:

VOLVER A CONTENIDO 56



1. Prealistamiento;

2. Dialogos veredales (pactos comunitarios para la transforma-
cion regional);

3. Dialogos municipales (pactos municipales para la renovacion
del territorio); 4. Dialogos subregionales (plan de accion para
la transformacion regional).

Respecto de las dificultades metodologicas advertidas se puede afirmar:

i. En estas fases no se recuperaron las propuestas de desarrollo
territorial existentes, incluyendo elaboraciones de las propias
comunidades;

ii. No se construyd la articulacion entre los PATR y el Plan Marco
de Implementacion, el PNIS y los componentes de la reforma
rural integral, de tal suerte que se recogieron iniciativas que
en sentido estricto no responden a lo acordado en La Habana;

iii. No se avanzo en la definicion de una propuesta integral de
desarrollo territorial; los PATR se configuraron como listado
de iniciativas municipales y subregionales sin una articula-
cion clara entre ellas;

iv. La ART definié previamente los pilares que orientaron la
discusion limitando el debate sobre condiciones ambientales
y productivas de los territorios;

V. No se construyeron rutas de trabajo étnicas que respondieran
a inquietudes y particularidades de los pueblos originarios;

vi. La convocatoria se orient6é mayoritariamente hacia las Juntas

de Accion Comunal e individuos, pero se omitio la invita-
cion a organizaciones sociales con amplia trayectoria en
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los territorios. En el mismo sentido fue notoria la ausencia
de entidades estatales del orden nacional, departamental y
municipal claves para materializacion efectiva de algunas de
las propuestas elaboradas.

Los PATR adolecen de dificultades técnicas.

El citado Decreto 893 de 2017 también estipuld los elementos minimos que
debe contener el PATR (enfoque territorial que reconozca caracteristicas
ambientales y productivas, vocacion de usos del suelo, programas, pro-
yectos, indicadores y metas de seguimiento y evaluacion). Sin embargo, los
PATR formulados carecen de estos elementos y solamente registran: diag-
nosticos territoriales precarios, objetivos por pilar, listado de iniciativas
municipales y subregionales y algunos acuerdos de gestion. De este modo
se advierte la inexistencia de un programa real de desarrollo territorial.

Los PATR no contienen una propuesta clara de desarrollo territorial
y quedaron eclipsados en listados de iniciativas que lo que buscan
es que el Estado cumpla funciones consuetudinarias ya dispuestas
en el ordenamiento contitucional y legal existente antes de la firma
del Acuerdo.

El ejercicio realizado en las 16 subregiones arrojo la identificacion de
32.808 iniciativas, de las cuales el 65 % ha sido clasificado como procesos
de gestion. Estas iniciativas no se articulan organicamente entre ellas;
un porcentaje importante busca resolver necesidades basicas insatisfe-
chas y exigirle al Estado el cumplimiento de funciones constitucionales
elementales, como ya se dijo. De tal suerte que mas que perseguir desa-
rrollos territoriales que permitan resolver los desequilibrios e injusticias
espaciales y alcanzar el bienestar y el buen vivir de la poblacion rural, se
limitan a exigirle al Estado resolver condiciones para los minimos vitales
de la poblacion. Estos PATR no conducen a la transformacion de la orien-
tacion productiva de los territorios ni limitan o resuelven el problema de la
concentracion de la tierra. Desde luego que es importante que por cuenta
del Acuerdo de paz, el Estado se vea obligado a poner su mirada en los
territorios. Empero, lo que busca el Acuerdo es agregar a las obligaciones
ya existentes, y sobre todo contribuir a una transformacion territorial.
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Los PATR recogen una serie de iniciativas que no guardan vinculos efectivos
con los indicadores y metas trazadoras establecidos en el Plan Marco de
Implementacion.

El PMI (2019) “contiene el conjunto de pilares, estrategias, productos,
metas trazadoras e indicadores necesarios para la implementacion del
Acuerdo Final”. De ahi que las figuras para la implementacion territorial
deban guardar correspondencia con lo alli consignado. Sin embargo, un
analisis de lo que se afirma serian los PATR evidencia que buena parte de
las iniciativas no tienen relaciones claras con los compromisos emanados
del PMI y que, por el contrario, se circunscriben a una serie de acciones
que deberian ser parte de las funciones misionales del Estado colombiano.

Tanto en el caso de los PDET gubernamentales como de los PATR, las
tendencias de financiamiento que se registran y las inconsistencias
contables que pueden identificarse durante lo corrido del proceso de
implementacion demuestran que los dineros provenientes del SGP no
pueden ser contabilizados como recursos frescos de financiamiento.
Por ello, contabilizar dichos recursos representaria un error técnico
de doble contabilidad vy, en la practica, una situacion indeseable que es
dable caracterizar como una simulacion.

Ciertamente, un estudio juicioso de las transferencias efectuadas a los
170 municipios PDET entre los anos 2017 y 2019 identifica inconsisten-
cias contables y la falta de coordinacion y sincronia entre los procesos
de disefio y puesta en marcha de los PATR y su financiacion. Esto implica
imponer serias restricciones presupuestales a los procesos participativos
que se supone deben sustentar la formulacion de los PDET y los PATR,
debido a que las transferencias territoriales son recursos de destinacion
especifica que no pueden ser administrados de manera autbnoma por
los municipios. E implica, ademas, ralentizar la superacion de la pobreza
extrema rural, la disminucion de la pobreza rural multidimensional y el
cierre de las brechas territoriales existentes, debido a la precariedad de
los recursos frescos que se canalizaran desde el Presupuesto General de
la Nacion (PGN) a las regiones PDET.
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El SISEP y las Circunscripciones Especiales Territoriales de Paz

No hay evidencia de muestras de voluntad politica para implementar
de manera efectiva el Sistema Integral de garantias de Sequridad para
el Ejercicio de la Politica (SISEP); lo cual se observd en el gobierno de
Santos y se ha venido expresando en el gobierno de Duque.

Pese a la promulgacion del Decreto Ley 895 de 2017, que establecio los
lineamientos para la puesta en marcha del sistema integral de seguridad
para el ejercicio de la politics, este no ha tenido desarrollos efectivos. Los
territorios priorizados carecen de los programas integrales de seguridad
y proteccion de comunidades y de organizaciones sociales.

La situacion de DD. HH. y garantias de sequridad para lideres y lide-
resas sociales que acompanan la implementacion territorial del AFP
son mas que precarias; hay una incapacidad del Estado para garan-
tizar la vida y demas derechos de quienes habitan los territorios.

Desde luego que la superacion las causas y la persistencia del ejercicio
estructural de la violencia y en particular de la violencia politica, res-
ponde a un proceso que exige transformaciones politicas, econoémicas y
sociales en su conjunto, muchas de ellas contenidas en el Acuerdo de paz,
lo cual resalta el imperativo de una implementacion integral, que hasta
el momento no se ha presentado. Especificamente en el punto 3.4. del
Acuerdo, se encuentra formulado lo que podria caracterizarse como un
sistema integral de garantias de seguridad, que contribuiria a mejorar
la situacion en los territorios sin que hasta el momento -mas alla de los
desarrollos normativos del gobierno de Santos- se haya implementado
de manera efectiva en sus aspectos principales. El énfasis en las garan-
tias de seguridad desde una perspectiva territorial responde al hecho de
que los territorios de la Colombia profunda ademas de ser los escenarios
predominantes de la violencia y de la persistente confrontacion armada,
fueron concebidos como epicentros de la implementacion del AFP. El
incumplimiento del Acuerdo en este campo, se erige en factor explicativo
de la mayor importancia frente a la situacion de violencia en general, y
de violencia politica en particular, que se vive en los territorios, segando
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la vida de lideres y lideras sociales y de quienes integraron las extintas
FARC-EP, en conteo interminable.

El hundimiento del Acto Legislativo de las Circunscripciones Espe-
ciales Transitorias de Paz limita la capacidad de incidencia politica de
las 16 subregiones para garantizar la efectiva implementacion del AFP.

El hundimiento del Acto Legislativo de las Circunscripciones Transitorias
Especiales de Paz que creaba dieciséis (16) nuevas curules a la Camara de
Representantes, de manera temporal y por dos (2) periodos electorales
(2018-2022 y 2022-2026), es un obstaculo efectivo para la consolidacion
del enfoque territorial. En efecto, la decision del presidente del Senado de
negar las CETP dificulta la materializacion de una serie de medidas que
buscan contrarrestar la subrepresentacion politica y la presencia institu-
cional en esos territorios*.

La inexistencia de una estrategia clara y efectiva frente a las estruc-
turas paramilitares y las denominadas bandas criminales a nivel
territorial.

No existe un plan estatal estratégico de combate contra estructuras
armadas con presencia en los territorios objeto de priorizacion. En este
sentido, resultan alarmantes la avanzada territorial de estos grupos en
las zonas donde las FARC-EP tenia presencia militar y las implicaciones
humanitarias que esto ha representado. Asi las cosas, avanzar en la imple-
mentacion de planes territoriales sin desmontar el control efectivo del
paramilitarismo, resulta a todas luces una inconsistencia en el enfoque
territorial del Acuerdo asumido por propio el Estado.

4 Mediante providencia de la Corte Constitucional, que decidié sobre una
accién de tutela interpuesta aduciendo que la votacion en el Senado si habia
alcanzado la mayoria parlamentaria para aprobar las CETP, se revivieron las 16
curules en mayo de 2021.
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El Plan Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito

En las regiones que entraron al proceso de sustitucion voluntaria
persiste la erradicacion forzosa como la estrategia para “solucionar”
el problema de los cultivos de uso ilicito y, ademas, un enfoque de cri-
minalizacion sobre las y los cultivadores.

Los gobiernos nacionales no han tenido una politica consistente frente
al tratamiento de la sustitucion voluntaria y, por el contrario, siguen
utilizando estrategias represivas para reducir el nimero de hectareas
cultivadas. Este comportamiento de facto implica un incumplimiento de
los acuerdos firmados con las familias cultivadoras.

Los Planes de Atencion Inmediata (PAI) no han iniciado su implemen-
tacion pese a la existencia de acuerdos firmados entre el gobiernoy las
familias cultivadoras.

El retraso en la ejecucion de los PAI deteriora las condiciones de vida de
las familias campesinas que iniciaron proceso de erradicacion voluntaria
pero aun no cuentan con los recursos econémicos para el desarrollo de
proyectos productivos de sustitucion.

La ejecucion de acciones punitivas por parte del Estado ha minado la
confianza de las familias campesinas cultivadoras en la implementa-
cion del AFP.

El impulso decidido del Gobierno nacional a acciones de erradicacion
forzada y episodios de fumigacion han minado la confianza de las comu-
nidades en el PNIS y aupado confrontaciones entre la fuerza publica y
los cultivadores; algunas de ellas han cobrado la vida de manifestantes.
Por otra parte, también han generado importantes movilizaciones en
departamentos como el Cauca, Catatumbo y Narino. La desconfianza se
incrementa ante la inexistencia de la ley de Tratamiento Penal Diferencial
para los pequetios cultivadores.
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El Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion

La estrategia territorial del sistema se ha realizado de manera auto-
noma y diferenciada por cada una de las instancias que lo componen.

Las instancias del sistema: la Jurisdiccion Especial para la Paz, la Comi-
sion de Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion,
y la Unidad de Busqueda de Personas Dadas por Desaparecidas, han
reconocido la importancia de una adecuada implementacion del enfoque
territorial en su accionar, y asi lo contemplan. Sin embargo, cada una de
ellas ha determinado sus propios criterios de accion territorial, sin esta-
blecer con claridad las requeridas sinergias y relaciones de cooperacion.

La falta de garantias de sequridad en los territorios no genera con-
flanza entre la comunidad para participar en las audiencias de la CEV.

Ante el incremento de las acciones violentas en los territorios existe un
creciente temor de las comunidades de escuchar y participar.

LaJEP ha abierto siete macrocasos, 3 de los cuales se corresponden con
un criterio territorial especifico.

Los macrocasos territoriales seleccionados son: Ricaurte, Tumaco vy
Barbacoas en Narifio (caso 02); Region de Uraba (caso 04) y iii. Norte
del Cauca y sur del Valle (caso 05). Estos priorizan las violaciones a los
derechos humanos y las graves infracciones al Derecho Internacional
Humanitario en el marco del conflicto armado interno, cometidas por
diferentes actores armados (FARC-EP, fuerza publica, agentes del Estado
no integrantes de la fuerza publica y terceros civiles) (JEP, 2020).
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La perspectiva territorial del
gobierno de Ivdn Duque

El enfoque territorial propuesto por el gobierno de Ivan Duque Marquez
toma como referente la doctrina de la “seguridad nacional” que brinda
fundamento a los procesos de estabilizacion y consolidacion territorial.
Garantizar la presencia militar del Estado en todo el territorio nacional,
combatir las bandas criminales y erradicar los cultivos ilicitos constituyen
objetivos centrales de dicha doctrina, que se presenta con el eufemismo
del principio de la “legalidad”. En este contexto “El gasto en defensa y
seguridad no es un objetivo deseable por si mismo, pero si necesario
cuando se trata de garantizar el imperio de la paz y la legalidad para todos
nuestros conciudadanos” (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2019).

Entre los dispositivos utilizados por el gobierno del Centro Democratico
para impulsar su estrategia de pacificacion territorial se destacan:

i. La creacion de las Zonas Estratégicas de Intervencion Inte-
gral (ZEII), hoy conocidas como Zonas Futuro;

ii. El disefio de un Plan de Accion Oportuna para la “seguridad”
de los liderazgos sociales, y

iii. La definiciéon de una serie de pactos regionales para el apro-
vechamiento de las multifuncionalidades territoriales.

Las modificaciones introducidas a la Ley 418 de 1997 (que “consagra
unos instrumentos para la busqueda de la convivencia, la eficacia de la
justicia y se dictan otras disposiciones”) reflejan el interés del ejecutivo
de dinamizar los procesos de reincorporacion, y de intervencion en las
regiones “mas golpeadas por la violencia” y la erradicacion/sustitucion
de los cultivos ilicitos, a partir de criterios de seguridad nacional. Dichas
modificaciones quedaron consignadas en Ley 1941 de 2018, que habilito
al Gobierno nacional para la creacidon de las denominadas Zonas Estra-
tégicas de Intervencion Integral (ZEII) bajo un modelo de seguridad que
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estructura el conjunto de planes territoriales previstos en el Acuerdo

Final de Paz:

El Consejo de Seguridad Nacional podra
declarar zonas estratégicas de intervencion
integral a regiones afectadas por la crimina-
lidad que afecte la seguridad nacional, con
el fin de proteger a la poblacion y garantizar
una accion unificada, coordinada, intera-
gencial, sostenida e integral del Estado. Estas
zonas seran objeto de planes especiales de
fortalecimiento del Estado Social de Derecho,
prioridad para la prestacion de servicios
sociales y de medidas reforzadas de protec-
cion a la poblacion. Los planes no suspende-
ran los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET) vy, donde coincidan, se
articularan. La elaboracion de dichos planes
sera bajo la coordinacion del Consejo de
Seguridad Nacional y respecto a zonas PDET
con la participacion del Alto Consejero para
el Posconflicto. El Gobierno Nacional regla-
mentara los aspectos que se requieren para
su ejecucion (...) El Presidente de la Republica
designara un Gabinete de Paz que coordine
la estrategia integral en los territorios prio-
rizados donde se articularan en la Hoja de
Ruta Unica, lo correspondiente a la inter-
vencion de las Zonas Estratégicas de Inter-
vencion Integral (ZEII), los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET),
los Planes de Accion para la Transforma-
cion Rural (PATR), los Planes Integrales de
Sustitucion y Desarrollo Alternativo (PISDA),
los Planes Naciones Sectoriales (PNS) y los
dispuesto en el Plan Marco de Implementa-
cion (PMI) (Congreso de la Reptiblica, 2018: 2).
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Mediante Decreto 2278 del 16 de diciembre de 2019 se reglamento el
proceso de declaracion de las ZEII en cabeza del Consejo de Seguridad
Nacional. De acuerdo con esta norma, la creacion de las ZEII atendera
aspectos relacionados con:

a.

. intereses nacionales,

espacios vacios de institucionalidad o con precaria
institucionalidad,

altos indices de criminalidad,

déficit en el goce de derechos y necesidad de medidas
reforzadas de proteccion a la poblacion,

indices de necesidades basicas insatisfechas, pobreza extrema
y alta presencia de poblacion victima de la violencia,

amenaza al agua, la biodiversidad y el medio ambiente,
areas de frontera,
amenazas a la integridad del territorio e

economias ilicitas.

Cada ZEII se activara sobre la base de un “Plan Especial de Intervenciéon
Integral” que estara integrado por tres planes:

Plan de aceleracion de PDET para hacer efectiva la prioridad
de la prestacion de servicios sociales;

Plan de medidas reforzadas de proteccion a la poblacion, en el
marco de la competencia constitucional de las Fuerzas Mili-
tares y la Policia Nacional, y
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iii. Plan de fortalecimiento del Estado social de derecho confor-
me a las normas constitucionales que regulan el orden publico
y la administracion de justicia (Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica, 2019).

Este decreto constituye la piedra angular de las denominadas “Zonas
Futuro”, desde las cuales se busca garantizar la seguridad y convivencia
en las zonas rurales del pais. En efecto, en la “Politica Marco de Con-
vivencia y Seguridad Ciudadana” se utilizan como sinénimos las “Zonas
Futuro” y las ZEII. Dicha politica marco contempla:

Implementar las Zonas Estratégicas de
Intervencion Integral, Zonas Futuro (...)
En el marco de las Zonas Futuro se acele-
rara la implementacion de componentes
de Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial -PDET- con criterio de sequri-
dad, con el fin de articular y armonizar los
esfuerzos de la administracion de justicia,
la Fuerza Publica y las entidades que tienen
a cargo la prestacion de servicios sociales
(Ministerio de Defensa, 2019: 84).

Atendiendo a estos elementos, el presidente Ivan Duque defini6 las pri-
meras cinco (5) zonas futuro, las cuales serian objeto de fortalecimiento
de la intervencion militar (ver mapa N.° 4). Es importante recordar que
esas zonas recibieron desde el pasado mes de junio (2020) a una brigada
norteamericana de Asistencia de Fuerza de Seguridad (SFAB, por sus
siglas en inglés), pertenecientes al comando sur de los EE. UU,, la cual
tendria como propésito apoyar la lucha contra el narcotrafico.
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Mapa N.° 4 Zonas Estratégicas de Intervenién Integral
(Zonas Futuro) gobierno de Ilvan Duque

ot

%

Fuente: presidencia de la Reptblica (2020)

Estos desarrollos normativos y de politica pablica son consistentes con
el interés manifestado por el Gobierno nacional en su documento Paz con
legalidad en cuanto a someter la Reforma Rural Integral y el PNIS a obje-
tivos de seguridad, estabilizacion y consolidacion. Respecto a la reforma
rural integral, y particularmente a los PDET, se afirma:

Asi, entendemos los 170 municipios PDET
priorizados como el circulo de intervencion
focalizada del Estado. Independiente de las
razones, es un asunto de sequridad nacional
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que no vuelvan a caer en un circulo vicioso
de pobreza y violencia. Es prioritario que
a estos territorios el Estado lleque con los
bienes publicos y la Fuerza Publica. Las 16
zonas que cubren los 170 municipios, permi-
tiran priorizar la articulacion, la focaliza-
cion y la temporalidad. Esto, sin perjuicio
que, en el momento que corresponda y en
cumplimiento de la ley, se deban analizar
nuevamente los criterios de priorizacion
(Presidencia de la Republica, 2018: 9).

En el caso del PNIS:

El Gobierno del Presidente Duque estd
comprometido con reducir los cultivos
ilicitos por el convencimiento del dano que
conllevan la sociedad, la familia, los jove-
nes, el medio ambiente entre otros. Asi, en
el marco de la legalidad, creemos que todas
las plantas ilegales deben ser erradicadas y
para ello, el Estado cuenta con las opciones
de grupos de erradicacion manual y asper-
sion. Entendemos si, que existe la opcion de
sustituir voluntariamente y en cuanto ello
se haga en estricto apego a la ley, cumplire-
mos lo acordado con las familias de colom-
bianos. El programa se llevara de manera
armodnica con las politicas de sequridad 7y
de lucha contra las drogas. Se desarrollara
la politica de lucha contra el crimen orga-
nizado en el seno del Consejo Nacional de
Estupefacientes y ese sera armonizado con
el Programa Nacional Integral de Sustitu-
cion de Cultivos ilicitos (Presidencia de la
Reptblica, 2018: 23).
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La politica de estabilizacion y consolidacion territorial considera la
existencia de “vulnerabilidades territoriales” que deben ser resueltas
mediante una “accion multidimensional” por parte del Estado. Se trata
de buscar un equilibrio entre la busqueda de seguridad fisica y la lucha
contra la pobreza, en tanto esta tltima comienza a ser concebida como un
asunto de seguridad nacional y no como una cuestion de justicia social,
pues se asume que “es un asunto de seguridad nacional que [los terri-
torios] no vuelvan a caer en un circulo vicioso de pobreza y violencia”
(Presidencia de la Republica, 2018: 9).

Se define asi un modelo de accion militar y social basado en la valoracion
de las consecuencias heterogéneas de violencia, asi como de las ame-
nazas diversas de reproduccion de ciclos de violencia. De esta manera,
se desconoce tanto la existencia de causas estructurales que explican la
aparicion y dinamica de los conflictos territoriales, como la necesidad de
remover dichas causas sobre la base de principios de justicia social. Ambos
aspectos son desplazados por un modelo de accion publica sometido a
imperativos de seguridad nacional y dirigido por objetivos de contencion
social en la politica economica y social. Es este el sentido de la deno-
minada transicion del “control militar y policial” al denominado “control
institucional”, que implicaria, ademas, acciones orientadas a garantizar la
gobernabilidad de los municipios e incrementar la efectividad en la judi-
cializacion de la delincuencia en el territorio.

Consideraciones finales

La organizacion del territorio acenttia y reproduce las desigualdades
que caracterizan a la sociedad colombiana. Los territorios con mejores
equipamientos infraestructurales, ubicaciones estratégicas, acceso a
recursos son ordenados y ocupados de manera privilegiada por actores
poderosos, que agencian los intereses de los mas pudientes de la sociedad.
Los sectores populares con menor capacidad de incidencia en la accion
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estatal son obligados a instalarse en territorios carentes de condiciones
minimas para garantizar una vida digna: medios de transporte, vias de
acceso, servicios publicos, zonas recreativas, hospitales, entre otros.

Pese a estas geografias desiguales y de la exclusion, el espacio geografico
nos revela que siempre existen posibilidades para el despliegue de otras
formas de organizacion social del territorio. En Colombia encontramos
un entramado de relaciones y dispositivos territoriales que se organizan
atendiendo a valores solidarios. Experiencias organizativas en zonas de
reserva campesina y agroalimentarias, territorios indigenas y de comu-
nidades negras, redes de custodios de semillas, fincas agroecologicas,
asociaciones de acueductos comunitarios, entre otras, son ilustrativas de
esta cuestion.

La disputa de territorialidades implica entonces la confrontacion de pro-
puestas frente a la ordenacion, el uso y el caracter simbolico de los terri-
torios. En otras palabras, se devela la tension por la direccion politica de
los mismos. Asi las cosas, los conflictos territoriales expresan una lucha
por las posibilidades concretas que las comunidades tienen de poder
reproducirse socialmente en la cotidianidad de sus espacios de vida. Es
una lucha por permanecer en un territorio entendido como abrigo, como
lugar de encuentro, de trabajo, de sociabilidad, de fiesta, de relaciones
solidarias comunitarias entre los diferentes sujetos sociales y politicos
que lo han habitado histéricamente.

En este sentido, la llamada paz territorial problematiza desde una pers-
pectiva popular los siguientes aspectos: ;Cuales van a ser los usos del
suelo en los territorios?, ;qué actores van a tener la capacidad de ordenar
el territorio?, scual es la orientacion productiva de los mismos?, scual es el
reconocimiento de las trayectorias historicas y culturales de la poblacion
alli asentada?, scuales van a ser los criterios para dirimir los conflictos
territoriales?, ;qué propuestas territoriales va a privilegiar el gobierno
para financiar la paz?

Las tendencias y trayectorias de la implementacion territorial del AFP

develan que este tipo de interrogantes no han acompanado el proceso.
Por el contrario se ha seguido privilegiando un accionar unidireccional y
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que pretende sostener la vision hegemoénica dominante sobre el ordena-
miento territorial. La posibilidad de revertir esta situacion depende de la
accion territorial de las comunidades y de la disposicion gubernamental
de retomar la ruta trazada por el Acuerdo Final de Paz.
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Con el libro La dimension territorial del
Acuerdo de paz con las FARC-EP. Tra-
yectorias de inicio y procesos en curso
(2016-2019) el equipo de investigadoras
e investigadores del Centro de Pensa-
miento y Didlogo Politico (CEPDIPO)
busca contribuir a la comprension de
un tépico del Acuerdo de Paz celebrado
entre el Gobierno nacional y la guerrilla
de las FARC-EP: la dimensidn territorial.
Se trata de un objeto de estudio que
suscita el interés de quienes buscan
aproximaciones mas profundas y espe-
cializadas al conocimiento de los acuer-
do de La Habana, y constituye uno de
los ejes centrales de sus propdsitos re-
formistas y transformadores de las rea-
lidades que han explicado el origeny la
persistencia del conflicto social armado
en Colombia.

El libro contiene una exposicion del “en-
foque territorial” del Acuerdo; da cuenta
de las tendencias apreciadas en la fase
de implementacién temprana, y exami-
na de manera especifica las trayecto-

rias de la implementacioén territorial en
cinco territorios seleccionados: 1) Cata-
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tumbo; 2) Alto Patia y Norte del Caucg;
3) El Pacifico narifiense; 4) La regidon
chocoana; 5) La cuenca del Caguany el
Piedemonte caqueteno.
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