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En este articulo se examinan las caracteristicas de la espacialidad institucional en las
periferias de Colombia y su incidencia en el desarrollo del conflicto armado, recono-
ciendo que existen ciertas realidades sociales, politicas y econémicas que determi-
nan la geografia del conflicto en el pais. Para ello se hace una revisién bibliogréfica
de aspectos conceptuales, seguido de algunas tesis que han surgido en torno a la
idea de las instituciones como instrumento de ‘conquista’ del Estado en los espacios
periféricos, para terminar con una mirada de las acciones del gobierno colombiano
como respuesta a esta teoria; todo ello acompafiado de cartografia de la presencia
institucional y del conflicto armado colombiano. Finalmente, se encuentra que la
presencia institucional no representa un respaldo del sistema politico en el cumpli-
miento de los derechos, pero tampoco existen garantias para los funcionarios en el
desarrollo de sus funciones, entre otras conclusiones.

PALABRAS CLAVE: institucionalidad; Estado; periferia; conflicto armado; Colombia;
geopolitica.

This article examines the institutional spatiality in the peripheries of Colombia and
its impact on the development of the armed conflict, recognizing that there are cer-
tain social, political, and economic realities that determine the geography of the con-
flict in the country. For this purpose, a bibliographic review of conceptual aspects is
made, followed by some theses that have emerged around the idea of institutions as
an instrument of ‘conquest’ of the State in peripheral spaces, to finish with a review
at the actions of the Colombian government in response to this theory; all accompa-
nied by cartography of the institutional presence and the Colombian armed conflict.
Finally, it is found that the institutional presence does not represent a support of
the political system in the fulfillment of rights but also, there are no guarantees for
officials in the development of their functions, among other conclusions.

KEYWORDS: institutionalization; State; periphery; armed conflict; Colombia;
geopolitics.
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Introduccién

Anssi Passi (1996) define cuatro estadios en el
proceso de institucionalizacién de las regiones:
el primero, la delimitacién de una forma terri-
torial con sus respectivos derechos; el segundo,
la creacion de instituciones gubernamentales
vinculadas, que regulen esta forma territorial;
el tercero, la definicién de simbolos para este
territorio; y el cuarto, la consolidacién de una
identidad regional.

Estas etapas, por supuesto, aplican para un
Estado como el colombiano que se define como un
Estado Social de Derecho en el cual se incorpora
la obligacién de crear las condiciones institucio-
nales necesarias para la garantia de los derechos
de sus ciudadanos. En ese sentido, en funcion
del analisis del conflicto armado, es pertinente
evaluar cdmo se despliega la institucionalidad del
Estado colombiano en el espacio nacional, yaque
se ha evidenciado que la mera presencia fisicade
agentes estatales en un territorio no representa,
per se, el adecuado desarrollo institucional del
mismo (Garcia Villegas y Espinosa R., 2013). Pre-
cisamente, en el caso colombiano se observan
altas disparidades territoriales en términos de
justicia y gobernabilidad, lo que excluye a una
parte importante de la poblacién para el pleno
ejercicio de sus derechos ciudadanos.

Esta situacidn se presenta en mayor medida
en las periferias del pais cuyas caracteristicas de
distancia al centro de gobierno, su condicién de
fronteras, su baja actividad econémica, la escasa
presencia institucional..., han facilitado que el
ejercicio del control territorial sea asumido por
grupos no estatales, frecuentemente delincuen-
ciales, o que simplemente las poblaciones de estas
periferias no tengan un acceso apropiado al goce
de susderechos, generandose un efecto segregador
sobre la poblacién que alli habita. Esta situacion
problematica conduce al cuestionamiento central
de este documento: ;cudl es la espacialidad de la
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institucionalidad en las periferias de Colombiay
qué incidencia ha tenido esta en el desarrollo del
conflicto armado?

Frente a este interrogante se reconoce de en-
trada que el control de facto del territorio asumido
por diferentes grupos dificulta o imposibilita la
accion de las instituciones gubernamentales. En
ese sentido, la geografia del conflicto armado se
ha visto parcialmente determinada por ciertas
realidades sociales, politicas y econémicas de
territorios con ‘densidades débiles’ en cuanto
al ejercicio del poder del Estado, problematica
teéricamente identificada por Raffestin (1980),
quien la reconoce como una dindmica relacional
de condensacion del poder en zonas especificas
quellevaadiscontinuidades enla distribucién del
mismo, creando centralidades y marginalidades,
definidas, relacionadas y no estaticas. Este argu-
mento ofrece el soporte para el objetivo de este
articulo, el cual se remite a analizar la relacién
existente entre el conflicto armado y la espacia-
lidad de la institucionalidad del Estado en el pais.

Elescrito se organizaen tres partes. La primera
corresponde a un analisis teérico del concepto
de institucionalidad y capacidad estatal como
punto de partida para hacer un diagnéstico de
las complejidades que existen alrededor de la
idea de la debilidad estatal, en la que se asume
que las instituciones estatales actiian de forma
auténoma, olvidando los procesos estructurales
particulares por los que atraviesan los territorios.
Enelsegundoapartado se evalua de qué manerala
presenciainstitucional definié unaterritorialidad
enel conflicto armado colombiano, que es el pro-
posito central de la investigacion. Y, en el aparte
final, se examina una de las respuestas recientes
del gobierno colombiano frente al argumento de
la ausencia del Estado como causa principal del
conflicto en algunos territorios del pais. El docu-
mento termina con las respectivas conclusiones.
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La institucionalidad
y capacidad estatal

Douglas North (1991) definelas instituciones como
las restricciones que crean los seres humanos
para limitar y reducir la incertidumbre de las in-
teracciones politicas, econémicasy sociales. Estas
evolucionan progresivamente de acuerdo con las
necesidades de la poblacidn y alas transacciones
que como sociedad se requieran. En esta linea, y
siguiendo a Passi (1996), la institucionalidad delas
regiones permite que las estructuras espaciales se
identifiquen en la accién social y se reproduzcan
en las practicas individuales.

Por otro lado, como mencionan Staronova y
Gajduschek (2019), la institucionalidad se divide
en dos escuelas: una ‘vieja’ en la que predomina
un enfoque legalista y se encuentran las institu-
ciones formales y materiales, reconociendo la
brecha existente entre las leyes y la realidad de
una region; y otra que se ha llamado el ‘nuevo’
institucionalismo que empezé a difundirse en la
década de 1980, y en donde se encuentran todas
las normas, creencias y rutinas. En esta nueva
institucionalidad, trabajada especialmente por
Guy Peters (citado en Staronova y Gajduschek,
2019), se identifican seis enfoques alternativos o
versiones que son: ) elinstitucionalismo normati-
vo; 2) el institucionalismo de teoria de la eleccién
racional; 3) el institucionalismo histérico; 4) el
institucionalismo empirico; 5) el institucionalismo
discursivo y constructivista; y 6) el instituciona-
lismo sociolégico.

Estos enfoques, que hacen parte de lo que se
conoce como lasinstitucionesinformales, tienen un
alcance mayor enlaregulacién del comportamiento
humano que el de las instituciones formales; es
por esto que para muchos autores problematicas
como la corrupcién se han asociado ala debilidad
de las instituciones formales, ya que en la nueva
institucionalidad las instituciones determinan la

conductaylatomade decisiones delosindividuos
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dandoles un contexto en el cual actian y moldean
sus preferencias.

De otra parte, aunque instituciones formales
einformales existen simultaneamente poco se ha
investigado sobre las tltimas, por la dificultad de
identificarlasy conceptualizarlas. Para Guy Peters
(citado en Staroniova y Gajduschek, 2019), el éxito
de las instituciones informales depende en gran
medida del papel de las instituciones formales
consu capacidad de promover u obstaculizaralas
otras. En este orden de ideas, la institucionalidad
se convierte en una herramienta estructuradora
y mediadora que define las relaciones entre ins-
tituciones, sociedad y actores.

Sin embargo, Torres Espinosa (2015) reconoce
tambiénlasdificultades parallegaraunacuerdoy
construir una definicién de institucién, lo que ha
llevado a un uso ambiguo y vago del término para
hablartanto de entidades abstractas, lareligiényel
Estado, por ejemplo, como de estructurastangibles,
esto es gobiernos y organizaciones politicas. La
cienciapolitica, el derecho, lasociologia, la historia
y la economia, entre otros campos, han otorgado
diferentes definiciones a las instituciones. Varias
de estas disciplinasteorizan sobre la existencia de
unos marcos normativos como reguladores de la
conductaindividual, otorgando un papel mesianico
alacapacidadyvoluntad delosgobernantes dentro
delasinstitucionesformalesydejandoaunladola
influenciaquetienen entidades comolafamilia, las
legislaturas, los ejércitos, lasiglesias, lasempresas
y las particularidades de cada region (Gonzales,
2014; Torres Espinosa, 2015). Es asi como la regu-
lacién de la conducta depende en gran medida de
lacapacidad que tengael Estado sobre el territorio.

Frente a este punto, Escudé (2009) afirma que,
enlasrelacionesinternacionales e interestatales,
el verdadero actor no es el Estado sino -tomando
las palabras de Robert Cox-, el ‘complejo Estado/
sociedad’. En ese sentido, las decisiones no de-
penden, como ya se menciond, de la voluntad
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de los gobernantes sino de multiples fuerzas que
lo condicionan; es decir, los factores externos
inciden en lo interno.

Asi, la capacidad estatal es definida como el
poder burocrético, técnico y administrativo que
tiene el Estado para conseguir sus objetivos en
el territorio de forma relativamente auténomay
sensible, pero no dependiente, de las demandas
sociales (Revelo Rebolledo y Garcia Villegas, 2018).
Sin embargo, continuando con Escudé (2009), la
debilidad delos Estadoslatinoamericanos se explica
también debido a que, al no haber desarrollado,
através delaguerra, mecanismosinstitucionales
solidos, entre ellos los de coleccidén de impuestos,
no hasido posible implementar un Estado central
fuerte y autosuficiente capaz de sostener, ademas
de seguridad, un bienestar significativo para la
poblacién. Esta capacidad puede verse limitada
aun mds cuando se encuentran otros actores que
tienen objetivos contrapuestos alos del Estado en
el mismo territorio.

De esta manera, el que el Estado no tenga el
monopolio delaviolencialegitimaenla totalidad
del territorio colombiano responde, no a una
anomalia, sino a procesos de institucionalizacién
especificos por los que Colombia ha atravesado
en la construccién de nacién y es por ello que,
para entender la capacidad estatal, es pertinente
evaluar larelacion del Estado con los poderesile-
gales dentro de los municipios (Revelo Rebolledo
y Garcia Villegas, 2018; Gonzales, 2014), tema en
el que profundizaremos luego.

Por otra parte, varios teéricos afirman que
existe una relacion en el desarrollo del conflicto
armado y la baja capacidad estatal en las zonas
periféricas y marginales o de ‘bajas densidades’
(Raffestin, 1980; Revelo Rebolledoy Garcia Villegas,
2018). Estaidea de organizacion del espacio bajola
concepcidn centro-periferia* hasido capital en el
discurso geografico al menos desde la década de
1960 cuando se comienza a leer de manera dife-
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rente el espacio mundial reconociendo el centro
yla periferia como dos componentes de un orden
social soportado en una evidente desigualdad
(Hiernauxy Lind6n, 2004). La conceptualizaciéon
de esta oposiciéon mantenia, por demas, la visién
geométrica de periferia como aquello que rodea
el centro, pero con el tiempo empieza a cargar
la idea dicotémica de la diferenciacién entre
dominantes y dominados o industrializados y no
industrializados, sujetos ambos de las geografias
del desarrollo; o entre suburbio y centro en los
estudios urbanos. Igualmente, los discursos mas
contemporaneos remarcan como una globalizacion
débilha generado mayor pobrezay conflictividad
enlaperiferia, opuesto ala altadensidad técnica,
la alta capacidad financiera, o los altos niveles de
gobernanza delos espacios centrales (Dicken, 2011).

Estasafirmaciones, empero, descartan parcial-
mente el papel de las periferias en el desarrollo
del capitalismo mundial al haberse configurado
como centros extractivos y ejes de la circulacién
de mercancias. Asi, la periferia no es entonces
marginal al desarrollo sino central en los circuitos
globales de produccién especialmente de mate-
rias primas. En ese sentido, en esta reflexion las
periferias sontambién espacios de produccién de
la acumulacién primitiva de capital que respon-
den al mercado internacional (que en muchas
ocasiones es de tréfico ilegal), con una menor
densidad técnica, econdémica y baja influencia
de las instituciones estatales y no bajo la nocién
de frontera vacia, marginal, salvaje y despoblada
(Serje de la Ossa, 2017).

El Estado colombiano
y la periferia: ¢émucho o poco
estado?

El Estado colombiano, deacuerdo conlateorizacién
previa, es uno precisamente caracterizado por
unainstitucionalidad asimétricay capacidades de

REVISTA GEOGRAFICA VENEZOLANA



¢MUCHO O POCO ESTADO? INSTITUCIONALIDAD Y PERIFERIA COMO MARCO

INTERPRETATIVO DEL CONFLICTO ARMADO COLOMBIANO, pp

accién limitadas. En ese sentido, Revelo Rebolledo
y Garcia Villegas (2018) desarrollaron una tipologia
para comprender las complejidades territoriales
dependiendo del momento histdrico que atraviesan
losterritorios. Esta tipologia divide los municipios
en cuatro clases: paralelos, disputados, cooptados
y abandonados. En cada uno de ellos hay una di-
vision o disputa por el poder de parte del Estado
y los grupos al margen de la ley que modifica la
convivenciay el balance delas fuerzas delos grupos
sobre las decisiones y el actuar en el territorio.
Asi, en los municipios paralelos es posible
mantener una convivencia pacifica debido a que
solo hay un grupo al margen de la ley intervi-
niendo en el territorio, junto con el Estado. En
los municipios disputados, hay, comoloindicasu
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nombre, un enfrentamiento por el control entre
los grupos armados y el Estado es débil, lo que
hace que el cumplimiento de la ley sea selectivo.
Enlos cooptadosun actor (ola coalicién de varios
actores) logra subordinar y neutralizar al Estado
que solo puede actuar de manera formal y, en
muchos casos, permite o incluso promueve, los
mercados ilegales en él. En el dltimo caso, los
municipios abandonados -que no es lo mismo
que sin Estado- hay un desempeiio institucional
deficiente en el que, por temas de incompetencia
o corrupcidn, o por ambas, las instituciones no
llevan a cabo sus funciones, debilitando la garantia
de derecho de los ciudadanos.

Enlaricuraise puedeidentificarladistribucién
espacialdelas primeras dostipologias de munici-

FIGURA 1. Presencia de grupos armados ilegales.
FUENTE: ELABORADO POR LOS AUTORES
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pios segun la clasificacién previamente descrita.
En él se observan las zonas con presencia de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (en
adelante FARC), asi como las areas con presencia
delosgrupos paramilitaresy aquellos municipios
en donde convergen ambas organizaciones, ello
parael periodo 2015-20172. Estos tlltimos municipios
presentanlo que ReveloRebolledoy Garcia Villegas
(2018) denominaron los municipios disputados
en los que se asume que existe una debilidad
estatal en términos de garantia de seguridad alos
ciudadanos. Asi, si bien la guerrilla solia ubicarse
en zonas periféricas y marginadas del pais, hacia
la década de los afios 1980 y 1990 empezaron un
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proceso de expansidn a regiones centrales como
zonas ganaderas, de explotacién de petrdleo, car-
boén u oro; e incluso zonas cercanas a las grandes
ciudades. Ello en paralelo al desplazamiento del
cultivo de coca a zonas del Putumayo, Guaviare
y la region de Urabd, que integra zonas de los
departamentos de Antioquia, Cérdoba y Chocé.
Ademas, como se observa en la FIGURA 2, fueron
las zonas que presentaron la mayor densidad de
combates entre 1986 y el 2016.

Estasregiones, que podriamos calificar como
parcialmente integradas a las zonas centrales3,
ofrecian a los grupos insurgentes refugio y ubi-
cacidn estratégica para llevar a cabo acciones

FIGURA 2. Densidad de combates entre las fuerzas armadas colombianas y grupos armados ilegales (1986-2016)
FUENTE: ELABORADO POR LOS AUTORES
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armadas, pero también contaban con una clase
politica que veia estas acciones como una amenaza
paralainstitucionalidad, generando, por ejemplo,
tensiones entre un Estado que buscaba la nego-
ciacién, como en el caso del entonces presidente
Belisario Betancur (1982-1986), y una clase politica
que se sentia excluida y abandonada por estas
decisiones. A ello se agrega el accionar de algu-
nos sectores de la fuerza publica que, por accién
directau omisién, favorecieronlaemergenciade
grupos paramilitaresllevando, con el incremento
de la accién guerrillera, a unos mayores niveles
deviolencia (Pécaut, 2013; Gonzdles, 2014). Estos
ultimos se observan claramente en la FIGURA 2.
Por otra parte, hay una mayor complejidad a
lahora de determinar espacialmente los munici-
pioscooptadosyabandonados. Un ejemplo delos
primeros, examinado por Poveda Clavijo (2018),
es el municipio de Turbo en Antioquia. Este fue
un asentamiento que, histéricamente, ha tenido
escaso acompafiamiento estatal pues sufundacion
y desarrollo, en el periodo colonial, se soportd
esencialmente en el contrabando de oro, madera
y esclavos que circulaban a lo largo del rio Atrato
(Parsons, 1996). Asi, antes de la construccién de
la carretera Medellin-Turbo, esta era una region
geograficamente aislada del resto del departamento
y del paisy presentaba una debilidad importante
en las redes de cohesién y construccion social.
A principios deladécada de 1990, sin embargo,
se convirtié en unaimportante zona de migraciones
internas colectivas de personas desplazadas porla
violencia (Cubides y Dominguez, 1990). En épocas
recientes, ademas, se produjo la confluenciaen el
territorio de varios grupos guerrilleros siendo la
primera en llegar las FARC en la década de 1960,
seguido por el Ejército Popular de Liberacién
(EPL), lo que condujo a que grupos de narcotra-
ficantes, empresarios y hacendados promovieran
la conformacién de cuerpos de seguridad privada
para enfrentar las acciones de la guerrilla. Este
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enfrentamiento, sin accién decisiva del Estado,
termind conla conformacién de cuatro gruposde
autodefensa o Convivir financiados porlos aportes
y extorsion a empresarios bananeros, minando
el funcionamiento de la administracién publica
y creando un tipo de paraestado. Este ultimo se
ilustra, por ejemplo, con el hecho de que en la
década del 2000 los grupos ilegales controla-
ban varias actividades, incluyendo la promocién
de algunos proyectos productivos, asi como la
construccién de carreteras y de redes eléctricas
(Poveda Clavijo, 2018; Cubides y Dominguez, 1990).
Emerge, entonces, un orden territorial que res-
ponde al acomodamiento yla colaboracién entre
élites, agentes del Estado y grupos al margen de
laley, garantizando de paso la prosperidad de las
economias ilegales.

En cuanto alos municipios abandonados, uno
de los ejemplos expuestos por Duarte Mayorga
(2018) es el municipio de San Jacinto, Bolivar. Este
hace parte dela subregion delos Montes de Maria
y suele ser presentado como un caso exitoso del
posconflicto porque el Estado, después de una
importante ola de violencia, logré recuperar el
monopolio de la misma. Sin embargo, el funcio-
namiento delavidalocal en el municipio contintia
con dificultades por la excesiva concentracién
de la tierra y un bajo reconocimiento de la rele-
vancia del Estado por parte de la poblacién que
lo identifica como poco auténomo frente a los
intereses delas familiasterratenientes. Ademas, la
poblacién mantiene su desconfianza por el apoyo
del Estado, considerado excesivo, alainstalacion
de megaproyectos mineros y monocultivos en la
region (Garcia Villegas y Revelo Rebolledo, 2018).
Alo anterior se suma una conviccién entre la po-
blacién de las dificultades de la implementacién
del Acuerdo de Paz, las amenazas a los reinser-
tados, la presencia de cultivos de hoja de coca en
el territorio y la lucha entre grupos por el control
de ciertos espacios, dadala ubicacion estratégica
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del municipio al permitir rapido acceso a cuatro
departamentos, asi como multiplicidad de ciénagas,
caflos y quebradas utiles para el contrabando de
droga (VerdadAbierta, 2018). Este ejemplo mues-
tra que la debilidad del Estado no solo se expresa
por la presencia o ausencia de grupos armados
ilegales, sino en la capacidad de accién efectiva
de la burocracia estatal.

Esta tipologia, sin embargo, no es estatica en
cadamunicipio. Evidencia de ello se observaenla
figura 2, queilustralos desplazamientosacausade
laviolenciaenlosterritorios ylos cambios de estos
enelespacioyen diferentes afios: 1986, 1996, 2006
y 2016. A continuacién, se mencionaran algunas
delas causas que explican esta dinamica espacial
en el desplazamiento forzado de la poblacién.

En cuanto al afio 1986, cabe recordar como los
primeros grupos de las FARC ubicados al sur del
Tolima, fueron rapidamente desplazados haciael
Cauca y al Meta pero, para la década de 1980, la
guerrilla, que solia ubicarse en zonas periféricas,
se extendi6 por la mayor parte de la geografia del
pais, incluyendo las periferias inmediatas de las
grandes ciudades, zonas de frontera, estratégicas
para el trafico de armas y de droga, y zonas im-
portantes en términos de explotacién ganadera
y minera, petréleo, carbon y oro, y también aso-
ciadas al cultivo de hoja de coca en el Guaviare y
la region del Urab4d (Rios Sierra, 2016)

Para la década de 1990, el auge del narcotra-
fico y el surgimiento de grupos de autodefensa
llevaron a un incremento sin precedentes en el
nivel de violencia, extorsién y desplazamiento
por mas de una década. Las extensiones de tierra
en donde se consolida el cultivo y procesamiento
de coca corresponden con dreas de la Orinoquia,
el Magdalena medio y las estribaciones norte del
macizo antioquefio (Paramillo), (Castro Q. et al.,
1999; Rios Sierra, 2016; Duncan et al., 2005).

Paraelafio 2002, el conflicto armado empieza
aentenderse de parte del Estado conunavision de
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paznegativa, es decir, la pazse consideraqueesla
ausenciade guerra sin superarlas condiciones de
violencia estructural, promoviéndose una politicade
confrontacién que desestimaba cualquier solucién
negociada del conflicto (Harto de Vera, 2016). En
este momento se hace una inversién importante
derecursoseconémicosyhumanos paralaguerra,
incrementando también considerablemente la
cantidad de acciones bélicas (Rios Sierra, 2016),
como se observa en el mapadel 2006. Finalmente,
para la década del 2010, se comienza a percibir
una tendencia a un conflicto armado ubicado en
departamentos fronterizos que ofrecen ventajas
competitivas a los grupos armados como se ob-
serva en el mapa del 2016 de la figura 2, llegando
a lo que se ha denominado ‘periferializacién del
conflicto’ en donde departamentos como Cauca,
Narifio, Putumayo, Caquetd, Norte de Santander,
Arauca, Antioquia, Chocé y Cesar son aquellos
con mayores niveles de violencia. Todos ellos con
presencia de cultivos ilicitos o minerales como
oro, esmeraldas o petroleo.

La anterior sintesis de las dinamicas territo-
riales del conflicto armado nos contextualiza en
nuestra problemadtica central, el rol del Estado y
su institucionalidad en tales dinamicas. En ese
sentido, Margarita Serje de la Ossa (2012) arguye
que sefialar la ausencia de Estado como causa
principal delaviolencia es un mito. Suargumento
principal se basa en mostrar que hay una partici-
pacién continua del Estado, o una delegacion de
sus funciones en particulares, y lo que realmente
se presenta es una ausencia calculada. De esta
manera, el actuar o no en ciertos territorios es
una decisién voluntaria de los agentes estatales
através de instrumentos como la planificacién y
de decisiones geoestratégicas, por ejemplo, en
términos de ocupacion de territorios de ‘frontera’.

De igual manera, al explicar el fenémeno de
la violencia a partir de causas determinadasy
estaticas, es decir, asumir que el conflicto se debe
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Unicamente ala ausencia de instituciones forma-
les en los territorios, es olvidar que el conflicto y
sus relaciones de fuerza se desarrollan bajo una
dindmica permanente de reconfiguracionesy
modificaciones. Asi, por ejemplo, el narcotréfico,
frecuentemente ignorado, actiaatravés delaaccion
corrupta sobre lasinstitucionesy, el ejercicio dela
violencia debilita el Estado y define parcialmente
el comportamiento de los diferentes actores del
conflicto, incluyendo el personal politico y las
fuerzas armadas (Pécaut, 2013). Sobre ese com-
portamiento complejo sefiala Molano Bravo (2009:
parrafo 8), “...la guerrilla hace las veces del Estado,
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los paramilitares siembran terror, y con la ayuda del
gobierno de turno, sacan a la guerrilla y de paso a
la poblacién civil; el Ejército asegura la zona, y por
fin, triunfantes, llegan los grandes inversionistas a
gozar de las garantias”. Es asi como la intensidad
delaviolencianoresponde necesariamenteauna
ineficacia del aparato judicial, sino que en ocasio-
nes responde a su accionar parcializado o ilegal.

Asi, la accidn estatal, y sus consecuencias, es
compleja. Examinemos, entonces, el despliegue
de cuatro instituciones de caracter nacional y
emblematicas del accionar del Estado colombiano
(FIGURA 3): el Instituto Colombiano de Bienestar

FIGURA 3. Presencia de instituciones formales al aflo 2016: a) Fiscalia; b) Personeria;
c) Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) vy, d) Banco Agrario.
FUENTE: ELABORADO POR LOS AUTORES
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Familiar que se encarga de brindar atencién alos
nifos, niflasy adolescentes, en especial aaquellos
que se encuentren en situacion de vulnerabilidad
de sus derechos y que se encuentra de forma
fisica en la totalidad de los municipios del pais.
El Banco Agrario, antes denominado Caja Agra-
ria, que se cre6 como un proyecto para atender
financieramente las zonas rurales del pais mas
alejadas, pero que se convirtié en un objetivo de las
acciones guerrilleras en su propdsito de expulsar
la presencia estatal sobre los territorios. Asi, por
ejemplo, en el departamento de Cundinamarca
sus sucursales fueron asaltadas 15 veces, entre los
afios 1992y 1994. Estasacciones coinciden con un
amplio despliegue de la organizacién guerrillera
en el departamento, especialmente en municipios
como San Juan de Rio Seco, Girardot, LaMesayla
region del Sumapaz, intensificando simultdnea-
mente la guerra contra grupos paramilitares que,
asuvez, incrementaron las masacresy asesinatos
selectivos, en parte debido al estigma generado
sobre los habitantes ante la presencia del grupo
insurgente, llevando a una re-victimizacion de la
poblacidn civil (VerdadAbierta, 2016).
Porotrolado, se encuentrala Fiscalia General
delaNacién que, aligual que en el caso del Banco
Agrario, tiene cobertura nacional. Sin embargo,
aunque se define como la encargada de garantizar
justiciay proteccién de los derechosyreparacion
de las victimas y tiene presencia en todo el terri-
torio, su presenciano fue suficiente, por ejemplo,
para impedir casos como el de la ‘Parapolitica’,
escandalo desatado en el 2006 que evidencié
los acuerdos entre comandantes paramilitares y
politicos de regiones como el Magdalena, Bolivar,
Antioquia y Caldas (Gonzales, 2014). También se
haevidenciado casos de ‘Farcpolitica’y asociacién
de politicos locales y regionales con facciones
del Ejército de Liberacién Nacional (ELN). Estos
casos ilustran las dificultades de una institucion

de nivel nacional, muy bien financiada, para
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evitar que las organizaciones ilegales permeen
la institucionalidad.

Otra situacién ocurre en el caso de las perso-
nerias municipales, en la que, a diferencia de las
tresinstituciones mencionadas anteriormente, no
existe una distribucién equilibrada enla totalidad
delterritorio. Esta particularidad genera una defi-
ciencia en términos institucionales si se tiene en
cuenta que son organismos de control y vigilancia
en la escala municipal con funciones de defensa,
proteccidony promocién delos Derechos Humanos,
asi como de control disciplinario a funcionarios
publicos municipales. Adicional a esto, en aquellos
territorios en dénde se encuentra fisicamente,
las dificultades en términos de seguridad hacen
dificil el cumplimiento de las actividades, gene-
rando una incoherencia entre las instituciones
y las practicas sociales en los territorios (Revelo
Rebolledo y Garcia Villegas, 2018). Como resulta-
do, hay un reclamo constante de los personeros
municipales a causadelas amenazasy asesinatos
que se han efectuado en su contra por parte de
grupos armadosilegales, asi como intimidaciones
de otros funcionarios publicos locales a quienes
la personeria les hace control politico. Ejemplo
reciente de ello ocurrié en Andes, municipio del
departamento de Antioquia, en donde lasamenazas
recibidas y la inaccién de las autoridades locales
ante la solicitud de un esquema que le brindara
seguridad obligd a la renuncia y desplazamiento
del personero municipal. Como este, se pueden
encontrar muchos otros casos (Ramirez Gil, 2021;
Cortés Villalba, 2021).

Asi, aunque la secuencia de mapasdelafigura
3evidenciael despliegue de instituciones que velan
por el bienestar yla justicia de los ciudadanos en
el territorio nacional, no hay per se una garantia
de no violencia o cumplimiento de los derechos
de los ciudadanos en los territorios en donde se
encuentrala entidad fisica, sino que se deben eva-

luar cuestiones estructurales del funcionamiento
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y alcance de los distintos funcionarios que hacen
parte de estas entidades. En este sentido, no sélo
la presencia o ausencia de instituciones incide
en el conflicto armado, también las capacidades
reales de accion de cumplimiento por parte de
los funcionarios. Esto, sumado a las inequidades
existentes en el territorio colombiano, llevan a
comprender que, como menciona Jerénimo Rios
(2016) y Beuf (2022), 1a periferializacién no es solo
geograficay fronteriza en términos de presencia
institucional, sino social, econdmicay politicaen
un Estado centralizado que concibe la paz como
ausenciade guerray que ha generado fendmenos
de marginalizacion de los territorios dentro de sus
respectivas unidades territoriales.

Esto es parcialmente explicado por las distintas
alianzas que, histéricamente, se han llevado a
cabo entre politicos y grupos al margen de la ley,
evidenciado enlainfiltracién dela politicalocal y
regional por parte de diferentes grupos armados.
Esta situacion ha generado una crisis juridico-judi-
cial que no dejaala poblacién puntos de referencia
para sustraerse de la violencia y consolidar una
vida politica estable y democratica. Aun cuando
la ilegitimidad de las estructuras politicas no es
exclusiva de Colombia, la influencia de los gru-
pos armados ilegales en los gobiernos locales ha
jugadoun papel importante en el fortalecimiento
del reconocimiento de estas organizaciones por
la poblacién civil. En este sentido, la debilidad
estatal se entiende como la incapacidad de con-
trolar parte del territorio y el accionar de actores
como los narcotraficantes (Gonzales et al., 2015;
Escudé, 2009).

Uno delosespacios donde es méas notoria esta
dificultad del Estado colombiano para llevar la
institucionalidad y que han sido espacios afectados
recientemente por la presencia de grupos armados
ilegales corresponde a las zonas de frontera. En
ellas, segin Pécaut (2013), el ejercicio de autori-
dad del Estado es limitado y hay una presencia
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precaria de las instituciones. En estas zonas, sin
embargo, han surgido también focos de desarrollo
ligadosaactividades extractivas con importantes
flujos de capital que convierten a los territorios
no solo en escenarios de ‘violencia tradicional’
relacionada conla posesion detierrato el conflicto
politico, sino también en escenarios de ‘violencia
moderna’. Para Pécaut (2013), esta violencia esta
relacionada no con las zonas mas pobres, sino
con aquellas que presentan una mayor rapidez
enlastransformaciones econémicas, remitiendo
inclusoazonasconunsalario rural elevado. En ese
sentido, Pécaut aboga por laidea de que més que
la riqueza de un territorio es la ‘desorganizacion
social’ resultante de una alta migracién la que
genera en estas zonas una alta asimetria en los
ingresos, es decir las inversiones andrquicas de
los boomslocalesylaausencia de infraestructuras
e instituciones estatales.

El argumento expuesto no es, de otra parte,
novedoso respecto a las dindmicas econdémicas
del pais. De hecho, desde la década de 1970 las
bonanzas cafeteras, el aumento en los precios
del petrdleo y el auge de los cultivos ilicitos se
convirtieron en condiciones claves parahacer de
muchasregiones del pais zonas estratégicas para
los grupos armados ilegales. Precisamente la ex-
pansion de cultivosilicitos condujo ala expulsion
delapoblacién campesinay cre6 un nuevo orden
econdémico alrededor del narcotréfico que venia
acompafiado del asesinato de lideres sociales y
un incremento en los desplazamientos forzados.
Durantela presidencia de Alvaro Uribe Vélez (2002-
2010), la forma de responder a estos fenémenos
estuvo concentrada en el aumento de la presen-
cia de la fuerza publica con estrategias como el
‘soldado de mi pueblo’: personas que prestaban
servicio en los pueblos de los que eran oriundos
generando una presencia permanente dela fuerza
publica sobre el terreno (Schultze-Kraft, 2012). Asi,
la fuerza publica adquirié una influencia notable
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sobre el territorio que habia perdido décadas atrds
con el abandono de la fuerza publica de sitios
apartados ante la presion guerrillera. Estaaccion
fue combinada con control territorial, combates
y bombardeos de zonas controladas por grupos
armados, generando simultaneamente desplaza-
mientos de la poblacién y el abandono temporal
de algunaszonas rurales, aunque muchas de ellas
pudieron serluego reocupadas unavezterminada
laconfrontacidn. Sibien ello debilitd las estructuras
de las FARC, no significé una derrota total para
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esta organizacién y tampoco una disminucién
considerable de la violencia en el territorio.

Asi ocurri6, por ejemplo, en la zona del Ca-
tatumbo, como se observa en la FIGURA 4. All{
se evidencia un incremento importante de las
personas desplazadas para el afio 2006 ocasio-
nada por la incursién de las FARC y las AUC (Au-
todefensas Unidas de Colombia) en bisqueda
del acaparamiento de recursos econémicos y la
intimidacién de la poblacién, sumado a practicas
de extorsidn y secuestro (Egea Jiménezy Soledad

FIGURA 4. NUmero de personas reportadas como desplazadas forzosamente
en el marco del conflicto armado, en los municipios de Colombia.
FUENTE: UARIV (UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION INTEGRAL DE LAS VICTIMAS). ELABORADO POR LOS AUTORES
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Suescun, 2008). Otro punto neuralgico que se ve
reflejado enla cartografia es Tumacoy en general
la costa narifiense en donde se incrementaron
significativamente los cultivos de hoja de coca, y
con ello el trafico de droga y la competencia de
bandas criminales y guerrillas por el control de
la produccién, transformacién y trafico, elevando
también las cifras de desplazamiento forzado.
Estos dos ejemplos ratifican la interpretacion
de Garcia Villegas y Espinosa R. (2013) acerca de
que la falta de control en las fronteras apartadas
de los grandes centros urbanos ha permitido la
prosperidad del narcotrafico.

En resumen, la condicién de frontera no im-
plica que no existan instituciones formales en el
territorio ni determina que haya una debilidad
estatal, porlo que no se debetomar como la causa
Unica y estatica para entender la perpetuacion
del conflicto en estos territorios. Sin embargo,
el gobierno colombiano, durante la presidencia
de Juan Manuel Santos (2010-2018), aceptando la
premisa de la débil institucionalidad como causal
del conflicto armado en la periferia colombia-
na, se planted una estrategia para responder a
este fenémeno basada en un diagnéstico de des-
igualdadterritorial, dando origen al programade
municipios PDET (Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial, PDET) que examinaremos a

continuacion.

¢Hacia una nueva relacién
Estado-periferia?

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Terri-
torial (en adelante PDET) fueron creados a partir
del Decreto 893 del 2017 y en cumplimiento del
articulo 22 de la Constitucién Politica de Colom-
bia que hace de la paz un derecho de obligatorio
cumplimiento. Igualmente, los PDET derivan del
‘Acuerdo Final parala Terminacién del Conflictoy
la Construccién de una Paz Estable y Duradera con
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las FARC-EP’ del afio 2016, en el cual se estableci6
como eje central “..impulsarla presencia yla accién
eficaz del Estado en todo el territorio nacional, en
especial en las regiones afectadas por la carencia de
una funcion publica eficazy por los efectos del mismo
conflicto armado interno” (Gobierno de Colombia
y FARC-EP, 2016: 3).

Los PDET surgieron, entonces, como instru-
mentos parala gestién delos territorios mas afec-
tados por la violencia y atender sus necesidades
mads apremiantes en materia de infraestructura,
tierras.... Asi, se proponela creacién y promocion
deveedurias ciudadanasy observatorios de trans-
parencia, pero también de planes de reparacion
colectiva a las victimas del conflicto armado y
de mecanismos de consulta con comunidades
indigenas y afrocolombianas. Todos estos pro-
gramas fueron designados y coordinados por la
Agencia para la Renovacion del Territorio que es
una entidad estatal de naturaleza especial de la
rama ejecutiva.

El programa PDET incorpora 16 subregiones,
170 municipiosy 11.000 veredas seleccionadas por
ser las zonas con mayor afectacion por violencia,
pobreza, economias ilegales y débil presencia
del Estado. Ademds, el 45% de estos territorios
corresponden a Parques Nacionales Naturales de
Colombia y son zonas con presencia histdrica de
las FARC, dado su valor estratégico y dificil acceso,
lo que favorecid la expansion de cultivos ilicitos,
fundamentales enla economia dela organizacion
guerrillera (UNODC, 2021).

Precisamente el mapa de la FIGURA 5 carto-
grafia los 170 municipios PDET, poniendo en
evidencia una regionalizacién de seis zonas que
seran descritas a continuacion: el andén pacifico,
el piedemonte-llanuraamazonica, la frontera con
Venezuela, Paramillo-Urab4, lazona de Sucre, yla
sierra nevada de Santa Martay sus estribaciones.
Laseleccion delos municipios que conforman este
programay la cartografia de algunas variables
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FIGURA 5. Mapa dindmicas demograficas en los municipios PDET.
FUENTE: ELABORADO POR LOS AUTORES
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demograficas, asi como su localizacién, ofrecen
un relato interesante sobre el problema de la
justicia territorial y la focalizacién que ha tenido
la violencia y el conflicto armado en los dltimos
aflos. Muchos de estos municipios, por ejemplo,
presentan una crisis demogréfica significativa
con pérdida de la poblacién urbana como rural.

Otro foco importante de siembra de cultivo
de coca ha sido la region del Catatumbo en Norte
de Santander, zona estratégica por su calidad de
frontera con Venezuela y en la que hay presencia
devarios grupos armados ilegales (El Nuevo Siglo,
2021). Los municipios PDET de esta region, aligual
que los del departamento de Arauca, también
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frontera con Venezuela, han presentado una
importante disminucién de su poblacién rural,
aunque la poblacién urbanano estd disminuyendo
significativamente, a excepcién de algunos mu-
nicipios como Arauquita, ubicada en el principal
foco de las acciones de la guerra y en donde se
encuentrala principal capacidad armada del ELN.
Este comportamiento, sin embargo, se explica
también por el desplazamiento rural impulsado
por los enfrentamientos y reclutamiento forza-
do, varios de ellos documentados en Saravena y
Arauquita (Defensoria del Pueblo, 2022).

Enlazonadel piedemonte andino-amazdénico,
que es otro de los focos de afectacion, se observa
una pérdida importante de poblacién rural en
municipios como Puerto Guzman, Valparaiso y
Miraflores. En ellos la incursion de los grupos
armados ha dejado una importante pérdida de
vidas de civilesy, por ejemplo, en el caso de Puerto
Guzman, se reportan desplazamientos de mas
de 14 familias en el 2022. En los departamentos
del Tolima y Huila, especialmente en la zona de
Rioblanco, Ataco, Chaparral y Planadas también
se evidencia una disminucién significativa en
su poblacién tanto urbana como rural y aunque
en la zona no hay cultivos de coca si presenta
cultivos de amapola y marihuana. Planadas, por
ejemplo, que fue un feudo de las FARC, ha visto,
con la firma del acuerdo de paz, la continuaciéon
de un proceso de desvalorizacion de la tierra y
de tensiones por la amenaza de nuevos grupos
armados con ocupar los espacios abandonados
porlainsurgencia, alo que se agrega un aumento
sustantivo del microtrafico con la violencia que
lo acompaifia (El Tiempo, 2021).

Lo que corresponde a la zona del nudo de
Paramillo hasta el golfo de Urabd ha sido un co-
rredor bastante dindmico de siembra de coca por
las condiciones ambientales de dificil control y
el acceso relativamente expedito al Atlantico y el
Pacifico. Asi, la zona posee corredores fluviales
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y terrestres en donde se presenta una constante
y continua disputa entre actores armados por las
rutas de trafico de drogas y de migrantes (Milldn
Valencia, 2018). En lo que respecta a los cambios
demograficos que se presentan en la figura 5, a
excepcidn de Zaragoza -regidon de importancia
minera y que se encuentra en limites con muni-
cipios histéricamente afectados por la violencia
con altas tasas de desplazamiento como Segovia,
Caucasia o Caceres (Rutas del Conflicto, 2022)-,
no se observan impactos significativos. Por el
contrario, lazona de Sucre y Bolivar si refleja una
disminucién en su poblacién rural, destacandose
el municipio de San Onofre, que fue de dominio
paramilitar durante la década de 1990. Asi, aunque
enlaregion se han desmovilizado tanto los grupos
paramilitares como de las FARC, sigue siendo un
corredor estratégico para la salida de cocaina y
marihuana porlos puertosyradas del Caribe, con
expansion de nuevos grupos armados que se han
extendido a otros municipios del departamento
de Sucre (Alvarez, 2021)

Finalmente, las estribaciones de la Sierra Ne-
vada de Santa Marta también presentan, aunque
en menor intensidad, cultivos de coca. Alli la
poblacién rural también ha disminuido entre el
2005y el 2018 y desde el afio 2021 se ha llevado
a cabo un proceso de reconfiguracion territorial
porlasacciones de grupos paramilitares y bandas
criminales. Estaregion también ha sido protagonista
del desplazamiento de poblacién principalmente
haciaSanta Marta debido alaaccién delos grupos
armados (Pares, 2015).

Unpanoramageneral del desarrollodel programa
PDET se obtiene del informe de implementacion
del segundo semestre del afio 2021 (ART, 2021),
en el que se sefiala que el 23,8% de las iniciativas
formuladas se encuentran dentro de una ruta
activa de desarrollo. Sectorialmente, el punto de
mayor avance es el de educacién rural con un
25,5% aunque s6lo el 9,3% de estas iniciativas estan
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asociadas al pilar de reconciliacién, convivenciay
paz. Ladistribucién espacial de estasiniciativas se
observa en laFiGUrA 6 en donde se puede eviden-
ciar que la subregion Alto Patia y Norte del Cauca
han sido laszonas con mayorimplementacién de
iniciativas con un 14,3%, contrario a la zona del
Pacifico Medio, conformada por municipios delos
departamentos de Caucay Valle del Cauca, que
hatenido el menor porcentaje con un 2,7% de las
iniciativas con ruta de implementacion activa.
Por otro lado, frente al pilar ‘Reconciliacidn,
convivencia y construccién de paz), que es el que
mayor relacidn tiene con los propésitos de este
articulo, puesto que susiniciativas estdan enfocadas
en generar estrategias para el fortalecimiento delas
capacidadesinstitucionaleslocales, se concentra
en la dimension de seguridad y particularmente
entresvariables: homicidios, hurtosy secuestros.
Asi, los datos evidencias un aumento en la tasa
de homicidios en 15 de las 16 subregiones PDET,
mayor ala que registran los municipios no PDET.
Sobresalen en este indicador las regiones del Bajo
Cauca y Nordeste Antioquefio, Alto Patia y Norte
del Caucay Catatumbo. La tasa de hurtos, por su

lado, también presenta un incremento sustantivo
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del 8,4% frente al primer semestre del 2020. Y,
finalmente, frente a la tasa de secuestros, que es
el otro indicador para diagnosticar este pilar, se
encuentra que los municipios PDET concentran
el 12% de las personas secuestradas en el pais.

Finalmente, en este informe también resaltan
resultados positivos alrededor del aumento en la
cobertura de conexién a Interneten todos los mu-
nicipios del programa asi como un mayor nimero
de personas de esas zonas con mayor acceso a la
educacién superior, avances importantes en tér-
minos de reactivacién econémicay el crecimiento
del Producto Interno Bruto departamental debido
al aumento de la produccidn en ciertos sectores
de cada regién como se observa en la TABLA 1, &
excepcion del César yla Guajira, aunque destacan
el aumento en la produccion en los sectores de
eliminacién de desperdicios y aguas residuales,
caucho y pldstico y captacion y distribucién de
agua para ambos casos (ART, 2021).

A partir de la relacién anterior se puede con-
cluir, entonces, que todas estas acciones a nivel
municipal delos PDET demuestran las dificultades
enlaimplementacién de los acuerdos de paz, en
particular porque el Gobierno en ejercicio ha

FIGURA 6. Iniciativas con ruta activa (diciembre 2021).
FUENTE: ART, 2021
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TABLA 1. Cambio porcentual del PIB departamental 2019-2020.
FUENTE: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA (DANE). ELABORADO POR LOS AUTORES

DEPARTAMENTOS 2018 2019 Cambio Con municipios
porcentual PDET

Amazonas 759 808 6,45

Atlantico 43.369 46.575 7,39

Bogota D.C. 253.941 273.524 7,71

Boyaca 26.884 28.574 6,28

Caldas 15.711 17.012 8,28

Casanare 15.507 16.465 6,17

Cauca 17.479 18.755 7,30 Sl

Cundinamarca 59.085 63.112 6,82

Guainia 364 390 7,21

Quindio 7.951 8.533 7,32
Risaralda 15.877 17.078 7,57
San Andrés, Providencia

y Santa Catalina (Archipiélago) 1581 158 7498
Santander 63.776 69.125 8,39
Vaupés 281 303 7,70
Vichada 685 688 8,38
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ralentizado, especialmente mediante omisiones
presupuestales e incumplimientos en inversiones
comprometidas, el avance en los compromisos
acordados (Ramirez, 2019; Rios Sierra, 2022, Centro
de Pensamiento y Didlogo Politico, 2019). Ello ha
generado quelasacciones conducentes ala garantia
de no repeticion del conflicto se hayan dilatado,
incentivando nuevos fenémenos de violencia en
elterritorioy generando lo que Rios Sierra (2022)
llama, una ‘implementacidn selectiva’en la que se
desfinancian ciertos procesos y se omiten otros.

Las consecuencias de esta asimetria en la
implementacién de los acuerdos, incluyendo
la escasa capacidad del Estado para recuperar
los espacios antes dominados por las FARC, ha
facilitado la expansion de grupos armados en
muchas zonas buscando el control de territorios
estratégicos, por ejemplo, aquellos con salida al
océano Pacifico, y presionando el desplazamien-
to de la poblacién con especial afectacion a los
municipios histéricamente impactados por el
conflicto armado (CODHES, 2018).

No obstante, Gonzales et al. (2015) consideran
también que centrarladiscusion exclusivamente en
la caracterizacion de ‘buenos’ politicos, presencia
institucional, o el argumento de llevar el Estado a
lasregiones marginales no es suficiente y se deben
aprovechar las dindmicas territoriales existentes
para formar coaliciones de poderes locales, y
trabajar con estos actores para alcanzar los fines
deseados de pacificacién y desarrollo, entendien-
do que en el Estado moderno existen conjuntos
diferenciados de instituciones y que en todas las
regiones, incluso las periféricas, existen redes de
poder y sistemas de autoridad que articulan su
territorialidad (Gonzales et al., 2015).

En este sentido, la presencia diferenciada del
Estado podria estar enmarcada en la delegacion
de funciones en los poderes locales y regionales,
aunque con negociaciones permanentes en el
propésito de conciliar losintereses divergentes al
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interior de las regiones. En todo caso, los autores
también recalcan que la desarticulacién entre la
politica local y la nacional ha generado un sesgo
localista en la formacién del Estado, favoreciendo
el desarrollo de corrupciény violencia politicaen
lolocal. Es porello que, para el sostenimiento de la
paz, esnecesario generar reformas que permitan
una mayor transitividad y representacion en los
niveles territoriales, pero también aumentando
la capacidad de Estado central en términos de
monitoreo y vigilancia.

En ese sentido, asi como el territorio puede
ser un instrumento politico para las poblaciones
ante el Estado, también puede convertirse en un
instrumento de control para subordinar las pobla-
ciones rurales. Como menciona Stienen (2020), el
enfoque de pazterritorial se encuentra en tensién
debido a que tanto el gobierno como las FARC-EP
tienen dos interpretaciones del ‘espacio estatal’ o
lo que Lefevre llamo el ‘espacio abstracto’, defi-
nido como el producto de la instrumentalizacién
espacial de dominacién donde se desarrollan las
politicas estatales. Asi, para el Gobierno colombia-
no este espacio se define a partir de la extension
de las instituciones del Estado central hacia los
territorios rurales periféricos, los cuales evalua
como ‘espaciosvacios’y asus habitantesidentifica
como ‘victimas’, y su propdsito es integrarlos a la
dindmica econémica general del pais, incluyendo
la explotacién de los recursos naturales que son
inaccesibles debido al conflicto. Esta lectura, sin
embargo, como menciona la autora, omite la
existencia de un cierto tipo de ‘contrasoberania’
asociada con los intereses locales y regionales
porlo que frecuentemente esta actitud, y accién,
del Estado choca con las exigencias de las comu-
nidades por un reconocimiento por el Estado de
mayor autonomia sobre el territorio.
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Conclusiones

Ha existido un argumento recurrente, tanto enla
literatura como enla sociedad, de que la ausencia
institucional es la causa principal del conflicto
armado en Colombia. Incluso, las respuestas del
Estado para resolver los problemas de violencia
en los territorios han estado dirigidas en mayor
medida a esta tesis y bajo esta se han propuesto
soluciones, tal como se ve reflejado en los mu-
nicipios PDET. Sin embargo, la presencia de las
instituciones estatales ha sido ejecutada bajouna
idea principalmente nominal, es decirinstituciones
como la fiscalia o el ICBF se pueden encontrar a
lo largo del territorio colombiano y muchas son
aceptadas por la sociedad como una muestra de
las garantias que ofrece el Estado. Sin embargo,
esta garantia no llega a todo el territorio y mu-
chos de los funcionarios se ven limitados en sus
funciones por la corrupcién y las amenazas a su
seguridad. En otros territorios, por otra parte, lo
que se presenta es una ausencia deliberada del
Estado que ha permitido que grupos al margen de
la ley mantengan el control de la zona, frecuen-
temente asociados con proyectos de inversién
en sectores agricolas y mineros (Serje de la Ossa,
2012; Pécaut, 2013).

Por otrolado, lademografia delos municipios
PDET evidencian dificultades importantes parael
éxito del programa. Muchos municipios evidencian
una notoriaincapacidad pararetenerla poblacién
en sus territorios resultado de una inestabilidad
politica y socioecondmica atribuible, en gran
medida, a la debilidad de la accién estatal, las
bajas condiciones de seguridad, pero también a
las reconfiguraciones territoriales de los grupos
armados ilegales tras la firma de los acuerdos de
paz en el 2016 que no s6lo afectan directamente
muchas de estas regiones, sino que también atraen
poblacién hacianuevos frentes donde prosperan
lasactividadesilicitas que han sido un combustible

para la violencia armada.
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Asi, modificarlas nociones preexistentes delo
que se entiende por centroy periferia, empezando
por eliminar la idea de oposicién entre ambas
y romper las nociones que se han arraigado en
la poblacién del ‘efecto periferia’ del que nos
habla Serje, es fundamental para comprender la
geopolitica del conflicto armado. Mds que una
oposicion es viable ver las relaciones entre las
diferentes regiones como un sistemaintegrado de
espacialidades cambiantes que seilustra, ademads,
en la alta movilidad espacial que ha mostrado,
en las ultimas décadas, fenémenos asociados al
conflicto interno como el desplazamiento forza-
do con un centro de gravedad que ha fluctuado
de norte a sur en el noroeste del pais (Siabato y
Montilla-Montilla, 2022). Ello no es mas que el
reflejo de las cambiantes relaciones en el terri-
torio respondiendo a la vigencia, o no, de los
recursos existentes en las regiones que atraen
tanto aactoreslegales comoilegales que rehacen
continuamente las relaciones de poder. De esta
manera, si bien las instituciones son, en teoria,
las reguladoras del comportamiento individual,
no se debe desconocer el papel que tienen las
comunidades y la gobernanza que implica un
desarrollo territorial ‘desde abajo’, el cual ha per-
mitido resolver numerosos problemas de caracter
local. Asi, es viable reconocer que una gobernanza
combinada con autorregulacion local y regional
vs una intervencion del Estado central dirigida
puede ayudar aresolver muchas dificultades, mas
cuandolaidea deun Estado central omnipresente
en un territorio tan extenso como el colombiano
es muy dificil de garantizar.

Finalmente, seflalemos que el Programa de De-
sarrollo con Enfoque Territorial esunainnovacion
importante en la gestién territorial, particular-
mente en funcidn de atender la problematica del
conflictoarmado. Los pilares a partir de los cuales
es definida la politica recogen temas clave para el

ordenamiento rural, la adecuacién de tierras, la
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salud, la educacién, entre otros. Como se expuso
alo largo del escrito, hasta la fecha las acciones
ejecutadas en la materia han sido importantes,
pero ain es prematuro para evaluar su impacto
real. A pesar de eso, si es posible ver unincremen-
to en los recursos invertidos respecto a los afios
anteriores, asi, el monto de lasinversiones pasé de
$1.427.947 en el 2019 a $6.785.337 en el 2021, siendo
el OCAD Paz (Organo Colegiado de Administracién
y Decision), la fuente movilizadora de mayor in-
version, aprobando el 81,9% de los recursos para
563 proyectos con cercade $6,25 billones, de estos
el 44,6% se encuentran sin contratar, el 44,9% en
ejecuciony el 10% terminados (ART, 2021; Central
PDET, 2022). Esto ha generado impactos efectivos
en la calidad de vida de la poblacién asentada en
esos municipios, siendo un ejemplo el crecimiento
agregado a la economia municipal, tal como se
ilustra en la tabla 1.

Por otro lado, el total de iniciativas desarro-
lladas de manera completa es ain muy bajo y los
resultados deben evaluarse cuando estos hayan
alcanzado un mayor avance. Por ahora, si bien la

presencia de lasinstituciones formales no garan-
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tiza el fin del conflicto, la accidn efectiva de ellas
si condiciona el accionar de los grupos armados
ilegales y ello remite a ciertos cuestionamientos
¢Qué mecanismos son necesarios para disminuirlas
redes de clientelismoy corrupcion en las entidades
publicas? ;Coémo generar garantias de seguridad
a los funcionarios que trabajan para territorios
afectados por la violencia? Y, frente al desarrollo
delos programas para fortalecimiento institucio-
nal ;Cémo contribuir desde las instituciones y la
academia para fortalecerlos mecanismos de parti-
cipacion ciudadana en los programas que definen
el futuro de los territorios? ;Cémo garantizar la
continuidad de los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial ante un cambio de gobierno?

Se puede, entonces, concluir recalcando que
es necesario profundizar aiin mas en el estudio
geografico de lainstitucionalidad en las regiones
ysurelacién con el desarrollo econémico y social,
asi como su contribucién en la resolucién de las
problemadticas ligadas al conflicto armado. Este
modesto ejercicio es sdlo una apertura alaincor-
poracidn de estas ideas de la geografia regional
en el andlisis de nuestros problemas territoriales.

Este articulo ha sido financiado con los recursos derivados de la convocatoria 872 ejecu-
tada por Minciencias con recursos del Centro de Memoria Histdrica y que corresponde
al proyecto Territorio y conflicto, un atlas histérico del conflicto armado en Colombia,
1964-2017, c6digo 80740-156-2021.

1 Los conceptos de centro-periferia han sido centrales en el discurso geografico des-
de la década de 1960, cuando se comienza a leer de manera diferente el espacio
mundial reconociendo el centro y la periferia como “las dos componentes de un orden
social sustentado en una evidente desigualdad” (Hiernaux y Lind6n, 2004).

2 Elinforme del que fueron obtenidos los datos recopila informacion de las organi-
zaciones armadas que se definen como ‘sucesoras del paramilitarismo’. Algunas de
ellas tienen relacién con las antiguas Autodefensas Unidas de Colombia como el
Clan del Golfo, los Rastrojos, las Aguilas Negras, los Puntilleros y otras que apare-
cen de forma local como La Constru, Los Pachenca, La Oficina, La empresa, La Cor-
dillera, Botalones, La Nueva Generacion, Los Paracos del Magdalena Medio, Nuevo
Renacer y Caquetefios (Indepaz, 2017).

3 De acuerdo con lo sefialado sobre centro y periferia, a escala global, gran parte de
América Latina, Africa y el sudeste asiatico se consideran regiones periféricas fren-
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te a Europa, Norteamérica y parte de Asia. Para el caso de Colombia, viendo la escala
nacional, la zona andina es la que se ha establecido como la regién central, junto
a algunas areas de la region Pacifica y Caribe, concentrando parte importante de
la produccién nacional, poblacién, talento humano cualificado, infraestructura ur-
bana... Las ciudades que destacan son Bogota, Cali, Medellin, Barranquilla, Cartage-
nay Bucaramanga que desarrollan redes metropolitanas que van configurando nue-
vas centralidades en el sistema de ciudades. Esto frente a la Orinoquia y la Amazonia
que representan solo el 5% de la poblacién en el 60% del territorio nacional, pero
que ademads de su poca poblacion tienen las caracteristicas definidas para las peri-
ferias. A escala local dentro de las ciudades también se encuentran estas relaciones,
P. €j., en los barrios populares ubicados en zonas marginales de las ciudades, pero
al mismo tiempo, las periferias tienen regiones centrales. Es asi como se entiende
la periferia dentro de un continuo urbano en expansion, porque sélo puede haber
periferia, mientras haya un centro (Lind6n, 2020; Serje de la Ossa, 2017).

4 La disputa por el control de la tierra ha sido y sigue siendo un factor clave en el
desarrollo del conflicto armado y aunque hoy se plantee mas la lucha por el terri-
torio y no por tierra, ello implica que en el nivel politico tanto la posesién como la
soberania son elementos centrales. Es por ello que durante la firma de los acuerdos
de paz se introdujo el concepto de Paz territorial como marco interpretativo para
el andlisis del conflicto armado. Este concepto es interesante para la realidad co-
lombiana porque, como indica Stienen (2020), tiene en cuenta la parcelacién del
territorio en términos de soberania y pretende extender el control del Estado sobre
espacios ‘perdidos’.
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