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RESUMEN

La violencia ocurrida después de que las FARC entregaran las armas en varias regiones del pais es una prueba
de que la construccién de paz no solo depende de la implementacién de los acuerdos de paz, sino también
del fortalecimiento del Estado local, lo cual, a su turno, debe reconocer las particularidades de las regiones
que han sido gravemente afectadas por el conflicto armado. De esto no se sigue necesariamente que cada
municipio o vereda deba tener una estrategia diferente y tinica. El objetivo de este articulo es, con base en
el estudio detallado de cinco municipios, proponer herramientas de tipo teérico que faciliten encontrar un
balance entre una ley universal que desestima las singularidades del contexto local y una normatividad local
poco atenta a las exigencias de coherencia general del Estado.
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Local State Building in Colombia

ABSTRACT

Violence that has occurred after the FARC laid down their weapons in several regions of the country demonstrates
that peace building depends not only on the implementation of the peace accords, but also on increasing the
capacity of the state at the local level. There is an important academic and social agreement about the necessity
to recognize the particular characteristics of regions that have been afflicted by the armed conflict. However,
this agreement does not imply that each municipality or village needs to have a totally different and unique
strategy. In this context, based on the systematic study of five municipalities, the aim of this article is to propose
some theoretical tools to find a balance between a universal law that disregards the particular characteristics
of local contexts and a local law that discounts the centralizing features of any state.
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INTRODUCCION

La violencia ocurrida después de que las FARC entregaran las armas en varias regiones del pais
es una prueba de que la construccién de paz no solo depende de la implementacién de los acuerdos
de paz, sino también del fortalecimiento del Estado local. Los acuerdos de paz son una condicién
necesaria pero insuficiente para conseguir la paz en general. La otra condicién (también necesaria
e insuficiente) es la presencia legitima del Estado. Hoy, en la mitad del territorio nacional hay un
Estado que solo existe en la letra de la ley, en el discurso politico o en la némina oficial. Un Estado
al que nadie le cree, ni siquiera los funcionarios publicos o los politicos que viven de €L

Mientras no exista un Estado eficaz en los territorios, la violencia, incluso la violencia politica,
seguira presente. La razén es esta: sin eso (un Estado eficaz) todos los demas atributos del Estado, en
particular la legitimidad, se vienen al piso. La eficacia y la legitimidad del Estado son cosas distintas:
puede haber instituciones eficaces que no son legitimas y viceversa. Pero eso solo pasa en la teorfa
juridica; en la practica, en cambio, ambas cosas se consiguen juntas y también se pierden juntas.
Un Estado que se impone a través de la fuerza, sin conseguir la adhesién de la poblacién, termina
perdiendo la capacidad que tenia para imponerse. Y un Estado legitimo que no logra imponer el
orden o someter a las organizaciones ilegales termina con una poblacién que le pierde el respeto.

En la periferia de Colombia hemos tenido mucho de estas dos situaciones anémalas. La primera
(eficacia sin legitimidad) ha sido promovida por una politica publica fundada en la idea de que
la construccién del Estado local se consigue enviando a las fuerzas armadas para que combatan
a los violentos. Esta politica ha fracasado, bien porque esas fuerzas no consiguen acabar con esos
violentos o, peor ain, porque terminan, en medio del conflicto, alidndose con alguno de ellos. En
muchas oportunidades el Estado propicia la violencia que él mismo combate, sin éxito. La segunda
(legitimidad sin eficacia) ha estado amparada en una politica segiin la cual el Estado local en los
territorios se alcanza organizando elecciones, descentralizando el poder o entregando subsidios.

Con el fin de comprender esta complejidad en el Centro de Estudios de Derecho, Justicia y
Sociedad (Dejusticia) emprendimos, desde hace una década, una serie de proyectos de investiga-
ci6én atados por un mismo objetivo: entender el funcionamiento del Estado realmente existente
en la periferia del pais con el fin de presentar propuestas que contribuyan a su fortalecimiento'.

Nuestras investigaciones anteriores son importantes, pero tienen limitaciones que, en buena
medida, se originan no solo en la precariedad de la informacién oficial disponible (primer indicio
de la debilidad estatal), sino también en la clase de informacién. Con las bases de datos de tipo
cuantitativo es muy dificil mostrar diferencias territoriales y variaciones contextuales a través del
tiempo. Por ejemplo, las bases de datos son incapaces de reflejar problemas tan complejos como la
cooptacién institucional por parte de los grupos ilegales y ello debido a la naturaleza clandestina
del fen6meno. Las bases de datos tampoco permiten comprender las razones que explican la baja
capacidad institucional, ni la complejidad de las interacciones entre el Estado y los poderes ilegales.

Todo parece sugerir entonces que los estudios de tipo cualitativo estin mejor posicionados
para advertir los mecanismos concretos que articulan nuestras variables de interés, es decir, las

' Al respecto véanse Garcia, Garcia, Rodriguez, Revelo y Espinosa (2011), Garcia y Espinosa (2013) y Garcia, Torres,

Revelo, Espinosa y Duarte (2016).
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relaciones entre el Estado —entendido como organizacién y como norma juridica— y los poderes
ilegales que acttan localmente.

Conscientes de este y otros problemas, decidimos llevar a cabo estudios detallados de
casos municipales dispersos por el territorio nacional. Este articulo, al igual que el libro Los
territorios de la paz (2016), es el resultado de este nuevo proyecto. Seleccionamos cinco
municipios con trayectorias de conflicto armado muy diferentes, a pesar de que todos, segtn los
indicadores de capacidad institucional publicados en el libro en mencién, tenian en el 2015 una
capacidad estatal baja o muy baja. Uno de esos municipios no tenia grupos armados ilegales,
aunque en el pasado si los tuvo (San Jacinto, Bolivar), otro tenfa presencia simultanea y estable de
distintos grupos armados ilegales (Puerto Asfs, Putumayo) y otros tres tenian presencia
predominante, mas no exclusiva, de uno u otro actor: Taraza y Turbo (Antioquia) en el caso de
los grupos paramilitares y grupos pos-desmovilizacién® y San Vicente del Caguin (Caqueta) en el
caso de las FARC.

Después de presentar la situacién de los cinco municipios, el articulo desarrolla una propuesta
teérica y concluye mostrando la posible puesta en practica del marco analitico propuesto.

ESTUDIO DE CINCO MUNICIPIOS

En los dltimos afos, algunos investigadores, con enfoques teéricos y metodolégicos muy dife-
rentes, publicaron importantes trabajos en donde se enfatizaba la enorme diversidad regional del
conflicto armado, asi como la gran disparidad de la presencia estatal en el tiempo y en el espacio
(véanse, entre muchos otros, Gonzalez, 2008, 2014; Torres, 2011; Grupo de Memoria Histérica,
2013; Aguilera, 2014). Todos estos trabajos sirvieron para construir un consenso basico que puede
sintetizarse en los siguientes términos: la consolidaciéon de la democracia y del Estado de derecho en
Colombia depende, en buena medida, de la construccién de estados locales, legitimos y participa-
tivos en la periferia del pais (una promesa incumplida por mas de dos siglos de vida republicana),
lo cual, a su turno necesita del reconocimiento de las particularidades de las regiones que han sido
gravemente afectadas por el conflicto armado.

En el 2013, con el avance de los didlogos de paz entre el gobierno y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), se plante6 la urgencia de construir una “paz territo-
rial”, que en gran parte recogia este consenso académico y social sobre la construccién del
Estado local®. Al interés inicial, sobre todo descriptivo, con destino a comprender la situacién
de los municipios en la periferia se sumé entonces el debate de politica publica sobre los mecanis-
mos para construir estados locales capaces de sustentar una paz estable hacia el futuro. En este
contexto, desde Dejusticia, nos dimos a la tarea de repensar nuestros hallazgos, mejorar nuestros
indicadores y actualizar nuestras bases de datos para proponer una priorizacién de municipios y

2 Aqui se habla de grupos posdesmovilizacién para hacer referencia a los grupos armados que surgieron luego de la
desmovilizacién de las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), pues las alternativas existentes (bandas criminales,
paramilitares o neoparamilitares) tienen una fuerte carga valorativa. Al respecto véase Centro Nacional de Memoria
Histérica (2016).

* Segun Sergio Jaramillo, ex alto Comisionado para la Paz, la “paz territorial” busca construir instituciones para garantizar
los derechos de las personas en territorios que han sido duramente afectados por el conflicto armado. “Para avanzar en
esta direccién, hay que complementar el enfoque de los derechos con el enfoque territorial. Primero porque el conflicto
ha afectado mas a unos territorios que a otros. Y porque ese cambio no se va a lograr sino se articulan los esfuerzos
y se moviliza a la poblacién en esos territorios alrededor de la paz” (Jaramillo, 2013, p. 1). Para un analisis critico del
concepto en la prictica véase Ciro (2017).
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estrategias para la construccién de Estado en municipios claves para la paz*. Nuestra propuesta,
como era de esperarse, giré en torno al funcionamiento de la justicia, en particular, y del aparato
burocriético del Estado, en general.

Este es un aporte relevante porque la mayoria de estudios regionales que se han hecho en el
pais se concentran en el andlisis de las dindmicas de la confrontacién armada, de la movilizacién
social, del desarrollo regional o de la propiedad de la tierra. Son pocos los estudios regionales que
utilizan un enfoque institucional y menos aun los que ponen el acento en el rol de la administracién
de justicia y del aparato burocratico. Este articulo intenta hacer justamente eso, bajo el supuesto de
que muchos de los problemas sociales que enfrentan los municipios, tales como el conflicto social
(y armado), las movilizaciones campesinas, los conflictos de tierra, la mineria ilegal y la corrupcién,
estan originados en la presencia solo nominal del Estado (O’Donnell, 1993).

En este documento no se busca proponer una teoria general sobre la capacidad del Estado local,
sino mas bien comprender el impacto de las trayectorias histéricas municipales ligadas al conflicto
armado en el funcionamiento institucional y las complejidades cotidianas de dicho funcionamiento.
Intentamos ilustrar la gran diversidad de problemas (econémicos, sociales, politicos y administra-
tivos) relacionados con la debilidad institucional, todo ello a partir de una muestra de municipios
que representa buena parte de la diversidad institucional que tiene Colombia en su periferia. La
seleccion de casos entonces no se hizo para comprobar una teoria previamente elaborada de forma
deductiva, sino para representar la diversidad del pais y avanzar en la elaboracién de un marco
analitico que pueda someterse a prueba en el futuro (Gerring, 2007).

Para la elaboracién de los estudios de caso nos servimos de literatura secundaria, notas de prensa
y bases de datos, también de entrevistas en profundidad que llevamos a cabo en cada uno de los
municipios en estudio. Hicimos, como minimo, dos visitas a cada municipio de aproximadamente
una semana cada una’. Todas las visitas de campo se hicieron entre el segundo semestre de 2015
y el segundo de 2016. En esa época ya habia sido decretado un cese al fuego bilateral entre el go-
bierno y las FARC, pero el grupo guerrillero no se habia dirigido a los lugares de concentracién ni
habfa dejado las armas. Tanto las historias municipales como la propuesta analitica fueron pensadas
para ese momento especifico.

La utilidad de la propuesta no estd en su valor periodistico, es decir, en la informaciéon detallada
de los hechos de la historia reciente de cada uno de los cinco municipios seleccionados. Los casos de
estudio son fotografias de un momento que sirven para articular una explicacion sobre el tipo de pre-
sencia estatal en estos municipios y sus relaciones con los pobladores. Asi pues, el texto esta compuesto
por una serie de estudios etnograficos, pausados y sistematicos, acompanados de una reflexion teérica
(en construccién) que puede ser valiosa para idear estrategias diferenciadas de construccién estatal
en el mediano y en el corto plazo®. Aqui presentamos una sintesis rapida de cada uno de los casos.

Muchos otros investigadores han hecho ejercicios similares. Véanse Vélez (2015), Gonzalez, Guzman y Barrera (2015),
Reyes (2016), Valencia y Avila (2016), Avila y Londoio (2017) y Gonzélez, Castafieda y Barrera (2017).

> A cada municipio fuimos en promedio cuatro personas de distintas lineas de Dejusticia. Agradecemos de forma especial
a los integrantes del equipo de investigaciéon: Natalia Duarte, Nicolas Torres y Juliana Poveda.

En promedio entrevistamos a veinticinco personas en cada uno de los cinco municipios, entre funcionarios publicos,
lideres politicos y lideres sociales de distintas tendencias politicas. La mayor parte del tiempo permanecimos en la ca-
becera municipal y solo en algunas ocasiones visitamos la zona rural, aunque siempre buscamos entrevistar a quienes
conocieran lo que ocurria en las veredas y corregimientos. En la revisién de fuentes nos enfocamos de manera particular
en los siguientes aspectos de la vida municipal: la economia, la historia, la geografia, las dindmicas de poblamiento, el
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San Vicente del Caguan (Caqueta)

San Vicente del Cagudn es un municipio extenso que inicia en la cordillera oriental, contintia
por el piedemonte, en donde esta ubicado el casco urbano, y termina en la llanura amazénica. El
municipio no solo estd cerca de Bogotd, sino que también articula a los Andes, la Amazonia y los
Llanos Orientales’. San Vicente no es un municipio de colonizacién reciente (Vasquez, 2015). Su
poblamiento inicia a finales del siglo XIX con el auge de las quinas y el caucho. De ahi en adelante,
las economias extractivas impulsaron en buena medida el poblamiento del municipio y crearon
las bases necesarias para el transito definitivo hacia la ganaderia extensiva (Ferro y Uribe, 2002;
Vasquez, 2014)".

Las caracteristicas basicas de la economia de San Vicente del Cagudn se definieron a inicios del
siglo XX cuando la colonizacién huilense empez6 a asentarse en el municipio. En esta época se fue-
ron creando las bases fundamentales del actual modelo ganadero, el cual sigue siendo dominante a
pesar de que en los tltimos afios también se esta explotando petrdleo. La ganaderia es el inico sector
econ6émico que tiene canales de comercializaciéon establecidos, aunque es importante resaltar que
el valor agregado que aporta el municipio es minimo®. San Vicente es también el principal centro
comercial del norte de Caqueta y del sur del Meta y esto se mantiene a pesar de que los cultivos de
coca han disminuido mucho en afos recientes. Tal vocacién ganadera del departamento, trazada a
principios del siglo XX, la promovié el Incora en la segunda mitad del siglo (Marsh, 1983). Si bien
en los ochenta los cultivos de coca florecieron, en San Vicente su influencia nunca fue tan marcada
como en el medio y el bajo Caguan (Jaramillo, Mora y Cubides, 1989).

El poblamiento de San Vicente del Caguan también se explica por la violencia partidista de
mediados de siglo, lo cual a su vez es central para comprender las dinamicas espaciales del con-
flicto armado (Molano, 2016). Al municipio llegaron varios campesinos que venian huyendo de la
violencia politica del pais. Algunos de ellos eran guerrilleros liberales que escapando del ejército
se establecieron en la region del Pato y conformaron alli una de las llamadas “republicas indepen-
dientes” (Lopez, 2007; Martinez, 2015; Vasquez, 2014). La persecucién del Estado en contra de
estas republicas dio origen a las FARC, quienes desde alli empezaron a proyectar su poder hacia los
Llanos del Yari y el rio Caguan. El municipio es entonces un lugar clave por su historia, ubicacién
y dinamismo econémico.

En la década de los setenta las guerrillas incursionaron en el negocio de la coca y San Vicente
se convirtié en un lugar importante para su comercializaciéon (Lopez, 2007). Asi como en muchos
otros municipios, Las FARC se fortalecieron en los ochenta y noventa, lo que profundiz6 la violencia
entre el Estado y la guerrilla'®. Al finalizar esta década, las FARC lograron su influencia méxima en
el municipio cuando San Vicente fue sede de los didlogos de paz y centro de la zona de distensién

funcionamiento de las alcaldias y las entidades que administran justicia en el ambito local y, por supuesto, las interac-

ciones que las entidades del Estado tenfan con los grupos ilegales.

Ademas, San Vicente tiene conexién por tierra con Florencia y con el Huila, por la via que va a Balsillas, y con el Meta

por la via que va a Los Pozos y La Macarena. Sus rios también son cruciales porque en ellos la guerrilla puede explotar

sus ventajas estratégicas (PNUD, 2007b). Es preciso agregar que la cercania con Bogotd se explota por los caminos de

alta montana que le permiten a las FARC acceder a la regién del Sumapaz (Rojas, 2015).

A estas economias de tipo extractivo se sumo la guerra con el Pert, la cual dinamizé atin mas el poblamiento.

El ganado sale vivo del municipio y la leche es el principal producto para la subsistencia de los campesinos. La tinica

excepcion tiene que ver con las quesilleras que fueron promovidas durante la época del despeje (Vasquez, 2015).

10" Este municipio formé parte de la estrategia de cerco a la capital que las FARC implementaron en la década de los no-
venta.

N
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(Echandfa, 2012). La confrontacién armada en el municipio, como era de esperarse, se apacigud
durante el despeje.

Tras el fin de los didlogos de paz, las fuerzas armadas del Estado retornaron y la disputa entre
el Estado y las guerrillas se reactivé con vigor. Sin embargo, a diferencia de muchos otros munici-
pios, en San Vicente los grupos paramilitares nunca se pudieron asentar. La confrontacién entre
el Estado y la guerrilla dur6 el tiempo que el expresidente Uribe duré en el poder, hasta que una
nueva época de distension lleg6 con el gobierno de Juan Manuel Santos y el inicio de los didlogos
de paz de La Habana. La calma que en el 2016 se sentia en el municipio era una calma tensa por-
que se sabia que la confrontaciéon podia empezar en cualquier momento'.

La violencia en San Vicente tiene una légica politica. Mientras que las fuerzas armadas del
Estado tienden a victimizar a los pobladores rurales, las guerrillas hacen lo propio con los habi-
tantes de la zona urbana (Vicepresidencia de Colombia, 2003). Esta légica de la violencia ya se
habia manifestado en los ochenta cuando varios lideres de la Unién Patriética fueron asesinados
o desaparecidos (Ciro, 2016). Lo sorprendente es que, pese a esta victimizacion histérica, la vida
publica es bastante activa. La sociedad civil estd muy organizada y casi todas las veredas tienen una
junta de accién comunal (JAC). Son ellas quienes resuelven los conflictos de los campesinos y esto
lo hacen por si mismas o con ayuda de la guerrilla. La mayorfa de estas juntas estan en la zona
rural y muchas son de tendencia politica de izquierda. Esto, sin embargo, no las hace guerrilleras.
Los campesinos de San Vicente han coexistido, cohabitado y convivido con la guerrilla por mas
de cincuenta afios. Las FARC en San Vicente, como dicen alld, son parte del paisaje. Por eso, lo
mas probable es que, como lo dice un entrevistado, “entre la guerrilla y la no guerrilla hay todo
tipo de grises”'?. Durante muchos afos estas organizaciones campesinas no votaron. Aunque en los
ultimos afios esto ha empezado a cambiar, en parte, gracias a que las FARC ya no buscan el colapso
del Estado prohibiendo elecciones en municipios olvidados.

El Estado local en San Vicente es pequeio y débil dada la poblaciéon del municipio, la extension
del territorio y los niveles de conflictividad. El Estado tiene grandes problemas para regular la vida
social y para satisfacer los derechos de la gente, a pesar de su presencia nominal. En San Vicente
hay dos autoridades de facto, el Estado y las FARC, a tal punto que muchos en el municipio hablan
de la existencia de “dos Estados”. Asi como el Estado estd limitado por las FARC, la guerrilla esta
limitada por el Estado. El orden social en el municipio resulta del ejercicio compartido de autoridad.
Todos le pagan vacunas a la guerrilla y muy pocos pueden ir a la zona rural sin su autorizacion.
Pero esto no quiere decir que el Estado esté ausente porque este tiene un control limitado tanto
del casco urbano como de ciertas zonas rurales.

La presencia estatal es sobre todo de tipo militar, aunque recientemente los programas asisten-
ciales y sociales se vienen fortaleciendo. Algo similar ocurre con la administracién de justicia estatal,
la cual es —~como minimo- simbdlica. No es exagerado decir que tanto la justicia guerrillera como
la justicia de las JAC son mas importantes que la justicia estatal en la resolucién de los conflictos
de la gente.

"' En enero de 2016 se posesioné el nuevo alcalde, quien fue elegido con el apoyo del Centro Democratico. Muchos temen

que esta eleccion altere el equilibro de los tltimos aios.
2 Entrevista con un lider religioso en San Vicente del Cagudn, 18 de septiembre de 2015.
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Puerto Asis (Putumayo)

Este municipio ha sido y sigue siendo clave para el Estado central porque es el epicentro del
Bajo Putumayo. La fundacién misma de Puerto Asis en 1912 respondi6 a la necesidad que tenia el
Estado colombiano de ejercer soberania sobre la Amazonia cuando los peruanos eran una amenaza.
De ahi que, la colonizacién inicial fue de tipo religioso y por eso el nombre del municipio honra
la memoria de san Francisco de Asis (Academia Putumayense de Historia, 2012). Cuando estall6
la guerra con el Pert, la colonizacion religiosa se volvié militar. Pero esta colonizacion dirigida de
tipo religioso o militar se volvié mas “espontdnea” cuando empezaron a llegar campesinos despla-
zados por la violencia partidista de mediados del siglo XX. De ahi en adelante, la colonizacién del
puerto fue impulsada por la bonanza maderera, las pieles y, por supuesto, el petrdleo y la coca.
Hoy por hoy la frontera internacional determina la vida local, ya no por la necesidad de defender
la soberania nacional, sino por el flujo constante de personas y de bienes (no siempre legales)".

La economia de Puerto Asis es volatil, ilegal y depende del mercado internacional. A pesar de
la reciente caida de los precios del petrdleo y de la centralizacion de las regalias, en la actualidad
el petréleo, la coca y el comercio ligado a ellos sostienen directa o indirectamente el mercado lo-
cal. La explotacion de petréleo llegé a finales de los sesenta cuando Puerto Asis se convirtié en un
polo de desarrollo econémico luego de que la Texas Petroleum Company pusiera en marcha los
primeros pozos de petréleo (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2015)'. El boom petrolero
terminé, no obstante, cuando los precios del petréleo cayeron en los setenta. Al petréleo le siguié
la coca que fue introducida en los ochenta y se convirtié en producto dominante en los noventa
gracias a la hegemonia guerrillera y a la posterior entrada de los grupos paramilitares (Ramirez,
2001)'. La bonanza cocalera empez6 su ciclo recesivo a mediados del 2000 con la ofensiva del
Plan Colombia. Poco a poco los cultivos disminuyeron y la bonanza cocalera acabé (Vargas, 2003).
En su lugar florecieron las llamadas “piramides” y, de nuevo, el petréleo. Al igual que con el boom
cocalero y petrolero del pasado, tanto las piramides como la industria extractiva entraron en crisis.
En el pueblo estaban esperando la llegada de una nueva bonanza que puede ser o bien petrolera
o bien cocalera. Al igual que en Tarazd, en Puerto Asis la economia va por ciclos.

Por esta razén, no es una exageracion plantear que la historia de Puerto Asis se parti6 en dos con
la llegada de la coca. Fue Gonzalo Rodriguez Gacha, alias ‘El Mexicano’, quien llevé las primeras
semillas de coca en 1979, lo cual no solo dinamizé la economia regional, sino que también inauguré
un ciclo de violencia que atn no termina (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2012)'°. En la
década de los ochenta los carteles de la droga y las guerrillas coexistieron de forma pacifica, hasta
que las FARC lograron vencer militarmente a Rodriguez Gacha en 1990 y empezaron a copar los
espacios que dejaban las guerrillas que se iban desmovilizando (M-19 y EPL).

Si bien las FARC fueron de las ultimas guerrillas en llegar al Bajo Putumayo, fueron las tnicas
que se lograron establecer de forma permanente (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2011).

Para un analisis sobre la fluidez de esta frontera véase Molano (2011).

En aquella época Orito era un corregimiento de Puerto Asis.

!5 El Putumayo se convirti6 en el centro de la produccién cocalera porque a él empezaron a llegar los campesinos cocaleros
que venian huyendo de las fumigaciones en Guaviare y Caqueta.

Plantea un lider del Partido Liberal que, gracias a la coca, “por aqui han pasado todos”. Y asi es: por Puerto Asis han
pasado, como minimo, diez organizaciones armadas: E1 M-19, el EPL, los carteles de Medellin y de Cali, las FARC, las
AUC de los hermanos Castano, el Bloque Central Bolivar de alias ‘Macaco’, Los Rastrojos, la ‘Constru’ y, recientemente,
dicen que se aproximan los Urabenos.
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Todo esto cambi6 en 1997 cuando los hermanos Castafio crearon el Bloque Sur Putumayo (a cargo
de Rafael Antonio Londoio, alias ‘Raya Putumayo’) para disputarle espacios vitales al Bloque Sur
de las FARC y para beneficiarse del negocio de la coca.

La entrada de los paramilitares fue duramente resistida por las FARC, quienes fueron par-
cialmente derrotadas luego de que las fuerzas armadas del Estado se sumaran a la ofensiva de los
paramilitares. Entre 2001 y 2006 los paramilitares controlaron las zonas urbanas del Bajo Putu-
mayo y las FARC se refugiaron en las zonas rurales mas alejadas en donde se cultiva la coca y se
produce la pasta base (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2011). La desmovilizacién de las
AUC desat6 una nueva ola de violencia porque las FARC querian recuperar el espacio perdido y
los reductos paramilitares competian internamente por el mercado. De esta contienda resulté un
nuevo equilibrio entre las FARC y ‘Los Rastrojos’, quienes al parecer se repartieron el negocio de
la coca. La violencia ha disminuido gracias a este pacto.

La sociedad civil en Puerto Asis ha sido profundamente debilitada por la guerra. Si bien es
cierto que en los ultimos afos la actividad social y politica se esta reactivando, también es verdad
que esta no es ni la sombra de lo que fue. El punto méximo de la movilizacién social en Puerto Asis
ocurri6 a mediados de los noventa con las marchas cocaleras (Ramirez, 2001). En aquel entonces
los campesinos cocaleros se organizaron para demandar del Estado reconocimiento e inversion. Asi
pues, quienes vivian de la coca, demandaban la presencia del Estado, en lugar de resistirla (Torres,
2011). Varios lideres de estas movilizaciones fueron asesinados o desplazados cuando los grupos
paramilitares ingresaron. Las FARC también atacaron a muchas de estas organizaciones cuando
no las pudieron controlar. Por eso, como dice Marfa Clemencia Ramirez (2001), los campesinos
quedaron entre el Estado —con los paramilitares de su lado- y la guerrilla. La reduccién de la vio-
lencia de los dltimos tiempos ha abierto espacios para que la participacién de las comunidades se
revitalice. Hoy por hoy se gestan procesos de unidad que combinan vias de hecho y de derecho.

Las instituciones del Estado tampoco han estado al margen de esta disputa. En la década de
los noventa, cuando las FARC eran el poder real, la Alcaldia fue objetivo militar de la guerrilla. En
aquella época era muy poco lo que la administracién local podia hacer sin molestar a la guerrilla.
Incluso, en 1997 muy pocos pudieron votar porque la guerrilla se los prohibi6 (Ramirez, Bolivar,
Iglesias, Torres y Vasquez, 2010). La entrada de los grupos paramilitares profundizé atn mas la
violencia en contra de los funcionarios publicos. La influencia de los paramilitares y sus reductos
sobre el Estado ha sido mas sutil. Al parecer estos grupos han logrado influir en las administracio-
nes locales, mas que con las armas, con dinero. Asi, por ejemplo, el exalcalde de Puerto Asis, Jorge
Coral Rivas, actualmente esta en la carcel porque al parecer recibié dineros de las bandas criminales
(El Espectador, 14 de octubre de 2015). No existe evidencia contundente sobre la influencia de los
grupos armados sobre la administracion de justicia local. Sin embargo, la ineficacia de la justicia es
marcada a pesar de que en el municipio hay veintisiete funcionarios'”.

Turbo (Antioquia)
Turbo fue durante mucho tiempo un pueblo abandonado. Esto comenzé a cambiar a principios

del siglo XX luego de la pérdida de Panama: tras comprender la importancia de los territorios de
frontera, el Estado colombiano opté por promover la inversion privada en la region. La integracion

17 Este es un gran ntmero, teniendo en cuenta que Puerto Asis es la cabecera de circuito y que en los otros municipios

en andlisis el nimero de funcionarios judiciales no supera la cifra de diez.
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econémica y politica de Turbo se dio gracias a iniciativas privadas con muy poca regulacién estatal
(Aramburo, 2011). La carretera que conecté al pueblo con Medellin en 1954 originé la primera
oleada de migracién de gran magnitud (Parsons, 1996). En la década de los sesenta se consolidé la
colonizacién de tipo empresarial ligada a la produccién de banano. Tanto la nueva carretera como
la economia bananera incentivaron una migracién sin precedentes de campesinos y trabajadores
que llegaron a buscar fortuna (Bejarano, 1988).

Pero la economia bananera se mostré incapaz de absorber a todos esos migrantes, que se con-
centraron en campamentos sin los servicios publicos mas basicos. Los pequefios campesinos fueron
perdiendo terreno frente a las grandes plantaciones y los empleados de las empresas bananeras
empezaron a mostrar su descontento frente a las malas condiciones laborales. El Estado poco me-
di6 en estos conflictos y, cuando decidi6 intervenir, lo hizo para defender los intereses de las élites
regionales.

Para beneficiarse de esta efervescencia social llegaron a la region las FARC y el Ejército Popular
de Liberacion (EPL) en la década de los setenta. Inicialmente se financiaron de las extorsiones que
cobraban a los bananeros y ganaderos (CNMH, 2013). Pero la reaccién de las élites fue férrea, pues
formaron grupos de autodefensa para enfrentar las extorsiones, frenar las invasiones de tierras
y neutralizar cualquier otro tipo de movilizacién social. El orden publico se volvié una prioridad
para el Estado, que encontré en las élites y los grupos de autodefensa unos aliados estratégicos
(Bejarano, 1988).

La confrontacién escald y las violaciones a los derechos humanos aumentaron durante la se-
gunda mitad de la década de los ochenta y toda la década de los noventa. Esta fue una guerra de
“todos contra todos”, en la cual los grupos de autodefensa y algunos desmovilizados del EPL, por
un lado, se apoyaron en las élites regionales y el Estado, y las FARC y la disidencia del EPL, por
el otro, hicieron lo propio, pero con algunos sindicatos y movimientos politicos (Garcia, 1996).
La poblacién civil, los campesinos y trabajadores rurales, entre tanto, quedaron en la mitad: el
abandono y el despojo masivo de tierras fue el resultado mds palpable (Gutiérrez y Vargas, 2016).

Al final, las AUC se consolidaron en Turbo y desde alli impulsaron su proyecto de expansién
a otras regiones del pais. Los paramilitares, con el apoyo del Estado, lograron no solo expulsar a
las guerrillas de la zona, sino también neutralizar a la izquierda (Aramburo, 2011). Con el triunfo
de los paramilitares la region fue pacificada, pero el Estado fue subordinado a sus intereses. Los
grupos paramilitares fueron capaces de influir en las elecciones, de forjar alianzas con autoridades
locales y regionales —~hoy investigadas y sancionadas— y de apropiarse del presupuesto local.

Asimismo, para acercarse a las comunidades, los paramilitares empezaron a cumplir funciones
basicas que le correspondian al Estado (Aramburo, Dominguez y Garcia, 2016). Las organizaciones
de la sociedad civil no solo fueron golpeadas por los armados, sino que ademas fueron influencia-
das por ellos. En este contexto, se podria plantear que los paramilitares intentaron hacer lo mismo
que las guerrillas habian hecho.

La posterior desmovilizacién de las AUC reconfigur6 las dinamicas del municipio por completo.
En términos econémicos Turbo es un municipio préspero. La economia legal se ha diversificado,
pues a las plantaciones de banano se suman los cultivos de platano, las tierras dedicadas a la ganade-
ria y un comercio boyante en el sector urbano y portuario. Las economias ilegales (principalmente
contrabando, narcotrafico y trata de personas), en lugar de desaparecer se han consolidado. Es
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sustancial mencionar que en Turbo hay pocos cultivos de coca, lo cual quiere decir que su papel
en la cadena del negocio es diferente. Por Turbo pasa buena parte de la pasta base que se produce
en el Bajo Cauca, Chocé y Norte de Santander (Restrepo, 2014; Valencia, 2016).

Finalmente, la influencia que los armados ejercian en el Estado local no desapareci6é por com-
pleto con la desmovilizacién de las AUC. Se sabe, por ejemplo, que los grupos posdesmovilizacién
siguen influyendo en las entidades del Estado, pero de una forma sutil y selectiva (CNMH, 2017).
Algo diferente ocurre con las organizaciones sociales. Los grupos armados ya no quieren influir en
ellas en la misma medida: tan solo se oponen a ellas o las intentan controlar cuando se encuentran
en territorios estratégicos para los mercados ilegales (Restrepo, 2014).

San Jacinto (Bolivar)

Este municipio, fundado en 1776, forma parte de la subregion de los Montes de Maria en los
departamentos de Bolivar y Sucre y no es un municipio marginado del Caribe colombiano porque
esta conectado con Cartagena (a dos horas de camino), Santa Marta y Barranquilla por la Troncal
de Occidente. Los grupos armados han aprovechado esta salida al mar para traficar con drogas
provenientes del Bajo Cauca antioquefio y del sur de Bolivar (Ilsa, 2012). Antes del siglo XIX, los
Montes de Maria eran tierras baldias en las que se asentaban poblaciones que huian del dominio
espafol y que se fueron organizando en rochelas'. Hasta 1930 el poblamiento de la region fue
impulsado por el cultivo del tabaco que generd los recursos necesarios para la transicién hacia la
ganaderia. De la mano del tabaco y la ganaderia se conformé una estructura agraria basada en el
latifundio que, desde aquel entonces, explica buena parte del conflicto por la tierra (Porras, 2014).

San Jacinto es entonces un municipio agricola pese a que en la tltima década la producciéon
ganadera creci6 ampliamente debido a la concentracidon de tierras a manos de inversionistas ex-
tranjeros (Le6n, 2009)". En la actualidad se mantiene la tendencia a fomentar megaproyectos y
monocultivos en la regién, lo que ha acentuado la concentracién de tierras y ha afectado la seguridad
alimentaria de los campesinos. El sector comercial también ocupa un rengléon importante debido
a que muchas personas desplazadas de la zona rural se han ubicado en el casco urbano (Plan de
Desarrollo Municipal, 2012-2015).

Hoy por hoy no hay grupos armados ilegales en San Jacinto luego de que los paramilitares se
desmovilizaran en 2005 y de que las FARC fueran derrotadas en 2008. Pero esto no siempre fue
asi. Desde finales de los setenta y hasta mediados de los noventa, la disputa territorial en los Mon-
tes de Marfa se dio entre el Estado, las guerrillas (en particular las FARC)* y los primeros grupos
de autodefensas. La dinamica del conflicto cambié de forma radical en 1998 con la entrada del
bloque paramilitar Héroes de los Montes de Maria (frente Canal del Dique a cargo de Juancho
Dique). Los paramilitares llegaron a la regién con el fin de consolidar un corredor para el tréafico
de drogas y para combatir a las guerrillas (FARC y ELN). Mientras que el ELN fue debilitado con
la entrada de los paramilitares y expulsado por la ofensiva de las fuerzas armadas, las FARC solo
fueron desarticuladas por las fuerzas armadas hasta el 2008 (Porras, 2014).

'8 Comunidades que vivian sin seguir las costumbres y morales de la iglesia catélica.

19 Entre 2003 y 2008 San Jacinto reporté un crecimiento del hato ganadero en un 124,3 %, el mas alto en comparacién
con San Onofre (que creci6 el 8,8 %), Ovejas (21,9 %) y El Carmen de Bolivar (70,8 %) (Bocchi, 2011).

20 A partir de los sesenta aparecieron el EPL y el ELN y en los ochenta el MIR-Patria Libre, el PRT y las FARC. En los
noventa se desmovilizaron casi todas las guerrillas, a excepcién del ELN, las FARC y el ERP (un grupo disidente del
ELN que absorbieron las FARC) (Porras, 2014).
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La ausencia de grupos armados ilegales no ha implicado ausencia de violencia. Si bien San
Jacinto es uno de los municipios que menos hechos violentos presenta desde 2008 y las auto-
ridades oficiales sostienen que “el dltimo hecho delincuencial se registré en 2012”%!, esto es
relativo porque se sabe que ‘Los Urabefos’ tienen cierta presencia en la zona*. San Jacinto
es quizd el tinico municipio de los Montes de Maria que no registra hechos de violencia en los ulti-
mos dos afios (la presencia de la Armada Nacional en el parque central posiblemente lo explica). En
los municipios vecinos, sin embargo, se han reportado varios asesinatos de reclamantes de tierras,
atentados en contra de candidatos y amenazas a lideres sociales®.

El tejido social es bastante débil, resultado de décadas de violencia. Los Montes de Maria tienen
una larga tradicién de movilizacién agraria para la titulaciéon y redistribucion de tierras —la Asociacion
Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC) fue por mucho tiempo el eje de dicha movilizacion-.
En aquella época el movimiento agrario sufrié la violencia del Estado y de los terratenientes que
se apoyaban en grupos privados para desalojar con las armas a los campesinos y perseguir a los
dirigentes de la ANUC (Pérez, 2010). En los ochenta sus lideres también fueron victimas de las
FARC porque la ANUC resisti6 su presencia e influencia y porque las guerrillas rechazaban las ne-
gociaciones que las organizaciones campesinas mantenian con el Estado. El tejido social se fracturé
aun con la violencia que desat6 la incursién paramilitar.

Las organizaciones de victimas, las JAC y los consejos comunitarios fueron duramente golpeados
y, tal vez por eso, tienden a establecer relaciones clientelares con las autoridades locales para obte-
ner a cambio beneficios y derechos*!. Estas organizaciones tienen una débil formacién ciudadana
y poco utilizan los canales institucionales de participacion: “aqui la veeduria ciudadana no existe,
es tremendamente débil, todo lo compran los politicos™.

El fin de la guerra no se refleja en el goce efectivo de derechos sociales. Es por esto que el
problema del Estado local en San Jacinto no tiene que ver con la ausencia de Estado, sino con una
gestion altamente deficiente. Este es un Estado opaco y distante de la poblaciéon que ofrece sus
servicios por medio de practicas clientelistas. La debilidad del Estado actual es entonces el resul-
tado de mas de diez anos de influencia paramilitar en las instituciones locales (Gonzalez, 2014a).

Ala fecha San Jacinto reporta serios problemas administrativos y fiscales, los cuales son eviden-
tes en el bajo recaudo de impuestos; en la imposibilidad de obtener recursos de regalias; en los
constantes recortes de luz; en la inexistencia de alcantarillado para todo el casco urbano; y en el
poco apoyo que reciben las victimas de la violencia. La paz llegé a San Jacinto, pero con abandono.

Entrevista con un integrante de la Armada Nacional en San Jacinto, 5 de agosto de 2015.

El expersonero de San Jacinto al parecer fue amenazado por ellos y también han circulado panfletos amenazantes.

¥ Véanse por ejemplo, Verdad Abierta (2013) y El Universal (2015).

2 Los consejos comunitarios son quienes probablemente dependen menos de las instituciones locales porque, por ejemplo,
de forma auténoma solucionan algunos de sus conflictos.

Entrevista con un funcionario ptblico en San Jacinto, 30 de noviembre de 2015.

En San Jacinto se conocieron alianzas entre paramilitarismo, fuerzas armadas, exalcaldes y jueces: “entre el juez, el
alcalde y los paramilitares habrian hecho un acuerdo para que el funcionario judicial fallara las tutelas y embargos a
favor de amigos de la administracién” (Verdad Abierta, 2009).

22

25
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Taraza (Antioquia)

Taraz4, erigido formalmente como municipio en 1979, forma parte del Bajo Cauca antioqueiio,
una regién conectada con la Costa Atlantica (norte) y Medellin (sur). Taraza rodea la Serrania de
Ayapel —limite oriental del Nudo de Paramillo—- en donde los grupos armados se refugian y los
cultivos de coca florecen.

El poblamiento del Bajo Cauca histéricamente se dio en las riberas de los rios Cauca y Nechi
dada la abundancia de oro. A inicios del siglo XX llegaron nuevos colonos de Cérdoba y Bolivar
que querian trabajar con las companias extranjeras que sacaban el oro, huian de la Guerra de los
Mil Dias o buscaban tierras para la ganaderia. En los aflos cuarenta arribaron mas colonos de la
Costa Atlantica y del interior de Antioquia que empezaron a presionar las propiedades de los ga-
naderos ya establecidos. Por tltimo, con el auge minero de la década de los setenta llegé del Cauca
y Chocé una poblaciéon de tradicién principalmente minera. Es por eso que los conflictos del siglo
XX por el oro y la tierra se dieron entre hacendados, colonos y empresas mineras (Garcia, 1993).

La economia de Taraza depende de dos productos que se negocian en el mercado internacional:
el oro y la coca. A principios de los ochenta los narcotraficantes hicieron compras masivas de tierras
aprovechando la posesion informal de los predios baldios que habian sido recientemente ocupados
(Gobernacién de Antioquia, 2009). La economia cocalera terminé desplazando a la minera debido
a la caida de los precios internacionales del oro. Sin embargo, no fue sino hasta finales de los no-
venta que los cultivos de coca se multiplicaron con el fortalecimiento de los grupos paramilitares.
Este boom cocalero cambi6 en 2007 cuando los cultivos empezaron a disminuir por la fumigacién
y la erradicacién manual. De ahi en adelante, el municipio de nuevo comenz6 a depender de la
minerfa. En los ultimos afios autoridades y pobladores han reportado un aumento en los cultivos
de coca que se explicaria por la baja en los precios internacionales del oro y por el recrudecimiento
de la politica antidrogas en regiones vecinas?’. La economia en Taraza viene por ciclos.

El conflicto armado en Taraz ha sido intenso. EI ELN ingres6 a la region a finales de los se-
senta, las FARC a inicios de los setenta y el EPL en los ochenta®. El poder de las guerrillas empezé
a ser disputado por los grupos paramilitares a finales de los ochenta cuando ‘Cuco Vanoy’ entré
para defender a las empresas mineras (Garcia, 1993)*. Los paramilitares solo lograron derrotar
a las guerrillas a finales de los noventa con la entrada del Bloque Mineros de las Autodefensas
Campesinas de Cordoba y Uraba, ejército privado de ‘Cuco Vanoy’. Desde entonces y hasta su
desmovilizaciéon en 2006, las FARC y el ELN fueron replegados a los alrededores del Bajo Cauca,
a la zona oriental y a las selvas de Ituango®.

El Bloque Mineros por su parte controlé todo el territorio y toda la cadena del negocio de coca
(Fundacién Ideas para la Paz, 2014). Los paramilitares que no se desmovilizaron con el Bloque
Mineros, se reorganizaron en bandas criminales como ‘Los Paisas’, ‘Los Rastrojos’ y ‘Los Urabe-
fnos’, cuyas disputas con las FARC impactaron la vida cotidiana de la poblacién. Todo esto cambi6

ro

7 Véase Verdad Abierta (2014).

% El ELN siguiendo a las empresas mineras y las FARC y el EPL aprovechando el clima de protesta social por la tierra.
‘Cuco Vanoy’ llegé por primera vez a Taraza en los ochenta para defender los intereses de las empresas mineras.

Las FARC ocuparon los espacios que dejé el EPL tras su desmovilizacién en 1991. En los noventa el ELN fue la guerrilla
que resulté mas debilitada, lo cual se profundizé en 2005 tras la desmovilizacién de uno de sus frentes.

N
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cuando ‘Los Urabefios’ se consolidaron como la banda criminal dominante y desde 2012 dieron
inicio a unos pactos de convivencia con las guerrillas®'.

La sociedad civil en el municipio es débil, estd fragmentada y tiende a ajustarse estratégica-
mente a las demandas de los grupos armados. Esto no era asi antes de la entrada de los grupos
paramilitares, pues las organizaciones campesinas en el Bajo Cauca tenian mucho poder (Garcia,
1993). A finales de los noventa las organizaciones sociales sufrieron golpes importantes al ser til-
dadas de guerrilleras por los grupos paramilitares: “numerosos lideres comunitarios, sindicales,
sociales, personas pertenecientes a Juntas de Acciéon Comunal o cualquier organizacién que tratara
de reivindicar derechos [era asesinada] con el desgastado pretexto de que eran auxiliadores de la
guerrilla”?. Los grupos paramilitares combinaron estas acciones violentas con ambiciosos progra-
mas de inversion social. Asi, por ejemplo, Vanoy

[...] construy6 parques infantiles, dos clinicas con sofisticados equipos [...], comedores comunitarios,
pavimenté vias, regalé mercados, ventiladores, sillas, hojas de zinc para los techos, novillos para las
fiestas de Navidad, remodel6 el asilo, hizo donaciones a Iglesias catdlicas, cristianas y evangélicas, cred
el programa Tarazd Sin Hambre (Semana, 5 de mayo de 2007).

Se sabe que en varias ocasiones Vanoy se apoyo en las JAC para implementar sus proyectos. Este
es el caso del programa “Mi Casa Propia”, un proyecto urbanistico para construir veinte casas de
interés social: “Los presidentes de las Juntas de Accién Comunal de los barrios beneficiados fueron
los encargados de certificar la entrega de los inmuebles” (Verdad Abierta, 2012).

Las instituciones locales de Tarazd han sido fuertemente influenciadas por la guerra: primero
por la guerrilla, quien atacé y amenaz6 a los funcionarios publicos y, segundo, por los paramilitares
quienes lograron cooptar al Estado™. Si bien es cierto que esta influencia ha sido mas visible en las
fuerzas armadas, también se sabe que lograron influir en las alcaldfas y en las instituciones de jus-
ticia. En breve, tres administraciones locales han sido cuestionadas por su cercania con los grupos
paramilitares (2001-2011). Asi, “Vanoy reconocié en una audiencia publica que era amigo de Miguel
Angel Goémez** y que este le pidi6 presionar a los sindicalistas para que renunciaran™. El exalcalde
Go6mez fue capturado por estos hechos en 2008 y fue absuelto en 2010. En esta época Vanoy pudo
construir dos hospitales de tercer nivel y uno de ellos se levant6 en terrenos que pertenecian al
municipio: “El dinero para las obras, el pago de empleados y la compra de insumos, los aportaba
‘Cuco Vanoy’; aunque en el caso de la clinica (San Martin), las enfermeras y el personal médico lo
pagaba la Alcaldia™®. Pero Gémez no es el inico alcalde que ha sido cuestionado. Se conocié, por
ejemplo, que Reinaldo Posso (alcalde de Taraza en el periodo 2004-2007)*" al parecer le entregé a
‘Cuco Vanoy’, cuando este atin no se habia desmovilizado en 2005, una placa de agradecimiento

Segtn estos pactos, mientras que las FARC se centran en el cultivo y la produccién de coca, los paramilitares se enfocan

en su comercializacién. Asimismo, las guerrillas permanecen en zonas rurales, en donde se cultiva la coca, mientras que

‘Los Urabefos’ lo hacen en el casco urbano, en las veredas mas cercanas y en las vias principales.

32 Tribunal Superior de Medellin. Sala de Justicia y Paz. Sentencia del postulado Ramiro Vanoy Murillo, alias ‘Cuco Vanoy’.
Radicado No. 110016000253200680018. 2 de febrero de 2015, p. 855.

*  En la actualidad los paramilitares no desmovilizados siguen intentando cooptar las instituciones publicas.

** Alcalde de Taraza en los periodos 2001-2003 y 2008-2011.

Entrevista a funcionario publico de Taraza, 15 de julio de 2015.

% Véase Verdad Abierta (2012). Igualmente se ha documentado la posible entrega a ‘Los Paisas’ de 750 millones de pesos

en el segundo periodo de Gémez como alcalde. Véase Semana (30 de marzo de 2011).

% Fue asesinado en 2014.
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con el siguiente mensaje: “todos los organismos sociales agradecen las obras en pro del desarrollo
social y econémico de la regién al sefior comandante Ramiro Vanoy Murillo”*.

La desmovilizacién de los grupos paramilitares terminé disminuyendo la influencia de los gru-
pos armados en el Estado local. Sin embargo, aqui nos centramos en el periodo anterior a la des-
movilizacién para mostrar los niveles de influencia que los paramilitares lograron en el municipio.

PROPUESTA TEORICA

La investigacién que dio lugar a este articulo estuvo encaminada a observar y analizar en el te-
rreno, a partir de una serie de municipios seleccionados, la debilidad del Estado local en Colombia,
sus diferentes expresiones, sus complejidades y sus implicaciones. Aqui se presenta una propuesta
tedrica que ayuda a comprender estas breves historias municipales.

Tipologia de municipios

Todos los municipios estudiados —-San Vicente del Caguan, Puerto Asis, Turbo, San Jacinto y
Tarazé— evidencian agudos problemas de debilidad institucional. Pero dicha debilidad tiene rasgos
muy distintos y se presenta de formas muy diferentes en cada uno de estos municipios.

En una investigacion anterior, muy ligada a esta y publicada en 2016 con el titulo de Los territorios
de la paz, propusimos una tipologia de municipios que a continuacién reproducimos con algunas
modificaciones y ampliaciones. La tipologia se construyé con criterios mds inductivos que deductivos,
que fueron surgiendo de la investigacién de cada caso, de nuestra observacién, nuestras entrevistas
y de nuestro andlisis de la informacién disponible. Esta l6gica inductiva explica, en buena medida,
la dificultad de especificar los criterios ordenadores que sirven para definir a priori los tipos ideales
de municipios. Nuestra propuesta es entonces un ejercicio tentativo de construcciéon teérica (theory
buwilding) mas que de comprobacion (theory testing)™.

No somos los primeros ni los tnicos en plantear una tipologia de territorios que sirva para
la construccién de paz. Segin el grado de integracién econémica y politica de las regiones se ha
propuesto, por ejemplo, la existencia de regiones de retaguardia (con érdenes paraestatales o
contraestatales), intermedias (con érdenes en disputa) e integradas (con orden estatal) (Gonzilez,
Bolivar y Vasquez, 2003). Nuestra tipologia de municipios es parcialmente diferente porque pone
el acento en las dindmicas municipales (no regionales), asume un enfoque institucional y explora
un poco mas la complejidad de los territorios con problemas de integracién econémica y politica.
También se han propuesto tipologias de los 6rdenes locales que crean los grupos armados ilegales
(véanse Arjona, 2016; Gonzalez, 2016; Valencia y Avila, 2016). Nuestra tipologfa también se dife-
rencia parcialmente de estos esfuerzos porque busca caracterizar una serie de 6rdenes municipales
considerando el papel que cumple el Estado y las interacciones que este establece con los grupos
ilegales que actian en el territorio. Es una tipologia de municipios segtiin esas interacciones.

* Tribunal Superior de Medellin. Sala de Justicia y Paz. Sentencia del postulado Ramiro Vanoy Murillo, alias ‘Cuco Va-
noy’. Radicado No. 110016000253200680018. 2 de febrero de 2015, p. 135.

% Esto es importante, puesto que la comprobacién de una teoria solo viene después de su construccién (Brady y Collier,
2010; Collier, Mahoney y Seawright, 2004).
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Pero toda construccion tedrica de calidad es el resultado de un proceso dialéctico entre la obser-
vacion y la reflexion, entre la investigacion empirica y la abstraccion teérica (Santos, 2006). Por eso,
este articulo, ademads de la tipologia de municipios, sugiere la existencia de algunos subtipos dentro
de un tipo general y, ademas, aplica la tipologia al analisis histérico de los municipios estudiados.

A pesar de estas modificaciones, la propuesta analitica —como todo ejercicio de abstraccion- tiene
limitaciones. Primera, asume al municipio como una unidad que es relativamente auténoma del
resto. Si bien los casos brindan herramientas para comprender la articulacién de cada municipio
con el departamento y con el nivel central, la propuesta tedrica se enfoca en las dinamicas propias
de la vida institucional en los municipios. Los vinculos reales que los municipios forman con otros
niveles territoriales no se abordan®. Segunda, la propuesta se concentra en las interacciones entre
las agencias del Estado y los poderes ilegales. El papel de las élites locales queda opacado por esta
interaccion entre érdenes legales e ilegales, pese a que no es ignorado del todo.

La propuesta es, en sintesis, un intento limitado pero util para mostrar las complejidades de
la periferia, y para idear estrategias de reconstruccién estatal que sean sensibles a las realidades
locales. Sigue ahora la tipologia.

Mumnicipios paralelos. Los municipios de tipo paralelo se caracterizan por tener dos o mas autori-
dades que imperan en el territorio. Las autoridades oficiales y los habitantes tienen que aprender
a vivir entre estos poderes, lo cual implica conocer y seguir distintos tipos de reglas*'. Desmontar
estos 6rdenes alternativos que regulan la vida social de forma efectiva es el desafio primordial que
enfrenta un proyecto de construccién de Estado. Esto suele ocurrir en municipios con presencia
guerrillera, pues los subversivos no solo han resistido al poder estatal, sino que han logrado detener
la entrada de los grupos paramilitares y de las distintas politicas de seguridad. El orden social en
estos municipios es el resultado de la coexistencia entre el Estado y la guerrilla que, dependiendo
de las dindmicas nacionales de la guerra y de las vicisitudes de la violencia, entran en disputa o
conviven de manera pacifica. La capacidad y legitimidad del Estado disminuyen en las zonas ru-
rales de estos municipios y ello a medida que aumentan la capacidad y legitimidad de la guerrilla.

Si bien las instituciones estatales son débiles, ello no quiere decir que el Estado esté ausente por
completo. No son municipios sin Estado, al menos en el casco urbano. No obstante la violencia, la
vida publica es activa y a veces incluso vibrante. Las organizaciones sociales mantienen una auto-
nomia relativa con respecto a la guerrilla, aunque conviven con ella, se ajustan a su poder real y
en algunas ocasiones hasta simpatizan con su proyecto politico. El caso de San Vicente del Caguin
es un buen ejemplo de este tipo de municipios.

Municipios disputados. En estos municipios dos o mas poderes dominantes se disputan el con-
trol territorial, social, econémico e institucional. El balance de fuerzas cambia con frecuencia: los
ganadores en un momento dado subordinan o excluyen a sus oponentes, pero esto no garantiza
una supremacia.

40 Este articulo entonces apunta a la capacidad local y deja de lado las interacciones con los niveles submunicipales y su-

pramunicipales. Para un analisis sobre las relaciones politicas e institucionales entre distintos niveles territoriales véanse
Falleti (2010), Gibson (2012) y Eaton (2017).

Los é6rdenes sociales que determinan los distintos actores en los municipios paralelos pueden ser protoestatales, pa-
raestatales o contraestatales (Gonzélez, 2016).

41
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A veces quien gana se queda también con las entidades del Estado, que en muchas regiones son
todo o casi todo lo que hay en disputa: la burocracia, la policia, los contratos, las fuentes de empleo
y el presupuesto. Quienes pierden, por el contrario, quedan excluidos: ingresan al sector privado
(cuando existe), se van por un tiempo o se quedan haciendo oposicién. No en pocas ocasiones el
ganador utiliza al mismo Estado para perseguir a sus opositores, que a su vez se resisten. El Estado
es débil porque no es auténomo y esta falta de autonomia responde a un juego que por lo general
es de suma cero: el ganador se lleva todo y el perdedor se queda sin nada.

Este tipo de municipios se observa con alguna frecuencia en lugares afectados por el conflicto
armado, en donde existen mercados volatiles, dependientes y, generalmente, ilegales. La existen-
cia de esta clase de mercados explica, en buena parte, tanto la persistencia de la violencia como
la disputa y el acomodamiento entre los distintos actores armados. La violencia entre ellos tiende
a aumentar cuando un actor busca desafiar el statu quo, y a disminuir cuando un nuevo pacto se
acuerda. En estos municipios las guerrillas no son hegemonicas, pero tampoco son irrelevantes.
Son uno de los tantos actores armados que participan en los negocios ilegales del narcotrafico, si
bien suelen tener mayor influencia en las zonas rurales mas apartadas en donde participan en los
momentos iniciales del negocio de la coca.

El mercado ilegal no solo revela la persistencia del conflicto sino también la debilidad del Estado
y la fragilidad de la sociedad civil. La corrupcién y la influencia de los actores armados en el sector
publico suelen ser sustanciales, aunque inestables en el tiempo. La vida social esta fragmentada, las
organizaciones sociales debilitadas y el cumplimiento de la ley, en el mejor de los casos, selectivo.
Puerto Asis ilustra bien este tipo ideal.

Ahora bien, el caricter disputado de estos municipios no necesariamente implica una confron-
tacién violenta. La relacién entre los actores oscila entre el conflicto y la cooperacion. Asi, diversos
actores pueden coexistir en un mismo territorio sin entrar en conflicto y ello debido a que hacen
acuerdos de los cuales se deriva una division del trabajo ilegal que minimiza las tensiones. Tal vez
por eso puede ser util pensar en la existencia de, al menos, dos subtipos de municipios disputados:
uno de tipo conflictivo y otro de tipo cooperativo.

Municipios cooptados. En este caso un actor poderoso —o una coalicién de estos actores— es capaz
de controlar al Estado, subordinarlo y ajustarlo a sus intereses. Estos municipios muestran fenéme-
nos de corrupcion sistémica y, por lo general, bajos niveles de violencia e indicadores decorosos de
capacidad institucional. El Estado monopoliza la coaccién y actda dentro de la legalidad, pero solo
de manera formal. La neutralizacién del Estado (su instrumentalizacién) facilita la corrupcion®.
En casos extremos, la cooptacion llega a reconfigurar el disefio mismo de las instituciones. Esto es
lo que Garay, Leén-Beltran, Salcedo-Albaran y Guerrero (2008) han denominado la “reconfigu-
raciéon cooptada del Estado”. En estos casos las instituciones no solo estan neutralizadas, sino que
los poderes mafiosos logran redisefnar el Estado para ponerlo a su servicio.

2 En los dltimos anos se ha criticado la utilidad de los conceptos de “cooptacién” o “captura”, por tener una carga valo-
rativa y por desconocer matices. En contextos dominados por grupos armados la gente, incluyendo a las élites, hace lo
que puede y negocia con el que toque —véanse, por ejemplo, los aportes interesantes de Gonzalez (2014), Aponte (2015),
Ciro (2016) y Grajales (2017)-. Si bien es cierto que la idea de cooptacién tiene muchos problemas, aqui la seguimos
empleando porque los criticos no han propuesto una alternativa que permita reconocer la complejidad de la realidad
y, al mismo tiempo, simplificarla.
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Un municipio puede ser cooptado por élites locales (asi ha sucedido durante buena parte de la
historia de la periferia colombiana), por grupos guerrilleros*, por grupos paramilitares y por com-
plejas alianzas entre ellos. Sin embargo, por su cercania ideolégica con el Estado, por sus eventuales
vinculos con la clase politica, con las autoridades locales y la mafia, y sobre todo por su interés en
mantener el statu quo, son los grupos paramilitares los que mas natural y facilmente capturan las
instituciones locales. El limitado alcance que ha tenido la “FARC-politica”, en comparacién con la
“parapolitica”, podria ser una muestra de ello*. Los casos de Turbo y Taraza (entre 1997 y 2005)
son buenos ejemplos de municipios cooptados, porque alli la influencia de los grupos paramilitares
ha sido significativa.

En los municipios cooptados el Estado suele ser victima del poder que lo captura. No obstan-
te, la cooptacién también puede ser benéfica para el mismo Estado. Esto es lo que Dewey (2015)
denomina “orden clandestino”, una situacién en la cual hay un pacto entre mafias y Estado para
el mutuo beneficio. El Estado no solo permite, sino que promueve los mercados ilegales, cuando
estos pagan para poder operar. Quien no paga un “impuesto” queda desprotegido de la accién
estatal. El tipo de proteccién que se vende en el orden clandestino es simplemente la suspensién
de la aplicacion del derecho. La ley se convierte en un recurso central para proteger (mds que para
perseguir) a los mercados ilegales. Quien viola la ley sabe que necesita esconderse y/o protegerse
del Estado, es decir, de la aplicacion de las leyes que esta violando. Por tanto, es menester pagarle
a los agentes estatales, por lo comin policias, para que apliquen la ley de forma selectiva®.

Tal vez aqui también existen dos subtipos de municipios cooptados: el parasitario y el simbiético.
Mientras que en el primero el parasito (el grupo que captura al Estado) vive de su huésped y lo
exprime hasta donde puede, incluso hasta aniquilarlo, en el segundo el parasito y el huésped (es
decir, el Estado local) se benefician mutuamente.

Municipios abandonados. Este tipo de municipios tiene un desempeiio institucional deficiente a tal
punto que las instituciones locales, por falta de recursos, por la incompetencia de sus funcionarios,
por corrupcion, por clientelismo, o por todo eso al mismo tiempo, no son capaces de cumplir las
tareas minimas que les corresponden. El problema, en este caso, no se origina en la existencia de
otros actores armados o de otros poderes que ponen en tela de juicio a la administracién publica
(en principio el Estado monopoliza la coaccién), sino en su incapacidad institucional para garantizar
los derechos de la gente y para regular la vida social. Distinguimos el abandono de la ausencia. En
el abandono si existe un aparato estatal que no es capaz de llevar a cabo lo que se propone, en la
ausencia no existe ese aparato estatal.

Muchos de estos municipios padecieron, en épocas anteriores, los avatares de la guerra. Después
se beneficiaron con el retiro de los actores armados. Sin embargo, el Estado central nunca lleg
para reconstruir estos municipios, para ayudar a cobrar impuestos, para proteger los derechos de
la gente, para fortalecer el mercado, para mejorar las comunicaciones.

% Se ha documentado, por ejemplo, que las guerrillas no solo se han insertado en varias administraciones locales (Pefiate,
1999; Rangel, 1996), sino que los grupos paramilitares aprendieron estas estrategias de ellas (Lépez, 2010).

* Para una discusion sobre las razones que explican estas diferencias véase Lopez (2010).

# Si bien la operacién del orden clandestino depende de los policias, este no podria existir sin la intervencién de los po-
liticos y de la justicia. El orden clandestino, dice Dewey, es posible porque las élites judiciales y politicas lo permiten y al
mismo tiempo se benefician de él, en tanto captan recursos para financiar sus campanas o pueden mostrar los buenos
resultados de su gestién (por ejemplo, la reduccién del desempleo, la disminucién de la inseguridad o el aumento en
los niveles de consumo).
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El tejido social suele estar fracturado y la vida social y publica con frecuencia carece de dinamis-
mo. Las causas de esta situacién pueden ser varias. Entre ellas el clientelismo local, que acaba con
los recursos publicos, y un pasado de connivencia entre autoridades publicas y actores armados
que propicié un ambiente de desconfianza de la poblacion frente a sus autoridades. El caso de San
Jacinto después de la desmovilizaciéon de las AUC es un buen ejemplo de este tipo de municipios.

*%*

Una tipologia como esta siempre tendra limitaciones para reflejar a cabalidad la realidad de un
municipio, a pesar de las modificaciones y ampliaciones propuestas. Ninguno de los casos estudiados
corresponde perfectamente a uno de los tipos ideales propuestos. Més atin, un mismo municipio
puede tener al mismo tiempo caracteristicas de distintos tipos si se considera la diversidad submu-
nicipal (rural, urbana, corregimientos o barrios) y el tipo de actores poderosos (legales, ilegales,
armados, desarmados, etc.) que se relacionan con las entidades del Estado*. Asi, por ejemplo, un
municipio puede ser cooptado respecto a unos actores y paralelo en relacién con otros: auténomo
frente a los ilegales (paralelo) y subordinado frente a las élites (cooptado). No todos los actores
poderosos que acttian en un municipio estan armados*’. No obstante todo lo anterior, el valor de
una tipologia como esta es que ayuda a diferenciar, a ver las complejidades y a interpretar una
realidad bastante complicada.

Trayectorias histéricas de los municipios

A pesar de su importancia, la tipologia no es estatica: un mismo municipio puede estar en una
categorfa hoy y manana en otra. Por eso creemos que la tipologia también puede ser
provechosa para analizar las trayectorias histéricas de los municipios, lo cual permite mostrar la
influencia del pasado en el presente (y el futuro) de un municipio. Esto es lo que se conoce
en el argot de las ciencias sociales como una perspectiva de dependencia o mds precisamente
de path dependence®. En otros términos: si bien ciertos momentos histéricos pueden ser
determinantes para alterar una trayectoria histérica, las decisiones y acciones del pasado
circunscriben las posibilidades de cambios radicales de rumbo.

Existe una trayectoria nacional de las regiones que han sido gravemente afectadas por el
conflicto armado y que puede resumirse de la siguiente manera: el abandono histérico de buena
parte de la periferia y la parcialidad del Estado en favor de las élites incentivaron una serie de
conflictos y movilizaciones sociales. Las guerrillas se instalaron en regiones menos integradas para
apoyar y beneficiarse de esa efervescencia social. Cuando las guerrillas se expandieron hacia zonas
mas integradas, las élites, los paramilitares y el Estado las combatieron y debilitaron. Esto facilita
comprender por qué el punto de partida y los momentos iniciales de las trayectorias municipales
no solo son bastante similares, sino que sus diferencias son relativamente recientes. La trayectoria
nacional tiene entonces muchas variaciones. Eso es lo que muestra el grafico 1.

% Sobre la importancia de considerar las diferencias submunicipales véase Gonzalez et al. (2015).

47 Esta complejidad podria servir para elaborar subtipos adicionales segtn el tipo de actor social que interactia con el
Estado o para buscar elementos de cada tipo en un municipio determinado.

Al respecto véanse Mahoney y Rueschemeyer (2003), Capoccia y Kelemen (2007) y Falleti y Mahoney (2015).
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Grafico 1. Trayectorias historicas de los municipios estudiados

1960 1970 1980 1990 2000 2010
Trayectoria 1
San Vicente del Abandonado Paralelo l
Caguan
Trayectoria 2 ;
Puerto Asis Abandonado Paralelo Disputado
Trayectoria 3 )
Turbo Abandonado Paralelo Disputado Cooptado
Trayectoria 4 )
San Jacinto ‘ Abandonado Paralelo | Disputado | Cooptado | Abandonado
Trayectoria 5
Ty'arazé l Abandonado Paralelo Disputado | Cooptado | Disputado

Fuente: elaboracion propia.

Trayectoria 1 (San Vicente del Cagudn)

La trayectoria de San Vicente del Caguan esta ligada al surgimiento de las FARC, cuando las
guerrillas liberales se transformaron en comunistas en los afos sesenta. En estos lugares la relaciéon
del grupo guerrillero con los pobladores locales que habitan la zona rural tiende a ser mas estrecha
que en otros municipios en donde también tienen presencia los subversivos*. El Estado tiende
a estigmatizar a la poblacién que habita en estos territorios y, la gente, en correspondencia, cree
muy poco o nada en las autoridades estatales. En esta percepcién de ilegitimidad estatal también
puede contar el hecho de que cuando los grupos paramilitares intentaron entrar a los municipios
la guerrilla resisti6 esa embestida con éxito.

En estos municipios suele haber un Estado local que comparte la regulacién social con los po-
deres ilegales. La poblacién ha vivido desde hace décadas entre la autoridad del Estado y la de las
guerrillas. Los latifundios y los proyectos agroindustriales poco se han consolidado y es por eso
que las élites rurales no tienen tanto poder como en otras regiones.

Trayectoria 2 (Puerto Asis)

En otros lugares las guerrillas llegaron desde otras regiones como parte de sus proyectos de
expansion. Alli se insertaron para buscar nuevas fuentes de financiacién (ilegales, por lo general)
o para aprovechar el descontento social creado por proyectos de desarrollo regional excluyentes™.
En estos casos las guerrillas aprovecharon la parcialidad del Estado, que solo defendia a los actores

19 Esta afirmacién es una generalizacién debido a que en las zonas urbanas la cuestién es muy diferente.
.

5% La diferencia inicial entre las trayectorias 1 y 2 busca capturar el momento y la forma como las guerrillas se insertaron
en las distintas regiones. Sobre la importancia de considerar esta diferencia véase Gonzalez (2016).
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sociales poderosos que se beneficiaban del desarrollo regional: ganaderos, bananeros, mineros y
petroleros. La confrontacién armada fue aguda, debido a que las élites econémicas promovieron
grupos de autodefensa y contaron con la complicidad, a veces activa a veces pasiva, de las autori-
dades estatales (Gutiérrez, 2014). Como resultado de esta confrontacién, el poder de las guerrillas
poco a poco se fue desvaneciendo.

Desde entonces, las trayectorias de los municipios difieren. En Puerto Asis, en la década de
los noventa, la entrada de los grupos paramilitares no terminé con la derrota de las guerrillas. Si
bien estas fueron golpeadas social y militarmente, se refugiaron con éxito en las zonas selvaticas
del municipio, en donde encontraron las fuentes de financiacién que les permitié mantenerse y
fortalecerse. Desde finales de los ochenta este orden (paralelo entre guerrillas y Estado) no fue
sustituido, como en otras regiones, por un dominio paramilitar capaz de controlar el territorio y
cooptar de forma estable las entidades del Estado, la poblacién y las organizaciones sociales. La
disputa se prolongé y ningtn actor fue capaz de imponerse sobre el otro. Por eso, el orden local en
Puerto Asis ha estado en disputa desde la entrada de los paramilitares y pese a su desmovilizacion.
La coca y el petréleo siguen siendo los combustibles de la guerra en este municipio.

Trayectoria 3 (Turbo)

En los demds municipios estudiados los grupos paramilitares (las AUC) no solo consiguieron
debilitar a las guerrillas, sino que lograron influir en las instituciones locales por periodos largos de
tiempo. Este seria el caso de Turbo, San Jacinto y Taraza. En Turbo y San Jacinto los paramilitares
expulsaron a las guerrillas e impusieron un control territorial, que influyé en varias entidades
del Estado. Sin embargo, la desmovilizacién de las AUC no se tradujo en un fortalecimiento del
Estado local por razones distintas. En Turbo los grupos posdesmovilizacién hoy son capaces de
controlar de manera selectiva los territorios necesarios para impulsar los mercados ilegales. Estos
grupos siguen ejerciendo una influencia importante en la vida social, politica y econémica del mu-
nicipio, pero sus acciones son menos visibles que antes. La violencia del pasado disminuy6, pero
la coaccidn ilicita no. La cooptacidn inicial también se transformd, pero no desaparecié luego de
la desmovilizacion de las AUC.

Trayectoria 4 (San Jacinto)

La desmovilizacién de las AUC en San Jacinto sirvié para consolidar el monopolio estatal de la
coaccién por sustraccién de materia: los paramilitares, con el apoyo del Estado, derrotaron a las
guerrillas y luego se desmovilizaron. Ademas, los grupos posdesmovilizacién no se asentaron en
el municipio o estan tan mimetizados que son invisibles al observador externo. En cualquier caso,
este es un caso relativamente claro de pacificacion. Después de la desmovilizacién paramilitar, el
municipio quedé abandonado, pues la capacidad estatal para regular la vida social y para prestar
otros servicios es muy restringida, a pesar de que el Estado logr6 monopolizar la coacciéon. Todo
parece sugerir que, una vez superada la guerra, el Estado colombiano perdié los incentivos para
invertir en la reconstruccion de la region’'.

51 Durante mucho tiempo se pensé que solo las guerras externas ayudaban a la construccién de Estado (Centeno, 2002;
Downing, 1992; Tilly, 1992). En los dltimos afios, sin embargo, se ha planteado que la existencia de un enemigo interno
también contribuye a la construccion estatal. Al respecto véase Slater (2010).
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Trayectoria 5 (Tarazd)

El caso de Taraza es muy diferente, si bien la influencia territorial y politica de los paramilitares
también fue marcada. Al contrario de Turbo y San Jacinto, las guerrillas no fueron expulsadas de
Taraza, lo que quiere decir que el control paramilitar siempre fue disputado y/o compartido con las
guerrillas. Por eso, la desmovilizacién de las AUC desat6 una dindmica de disputa y acomodamiento
similar a la que vivi6 Puerto Asis. En Tarazd, sin embargo, los grupos posdesmovilizacién si logra-
ron consolidar su poder, aunque las guerrillas (muy debilitadas) no desaparecieron por completo.
De esta forma, aunque Taraza estuvo tan influenciado como Turbo o San Jacinto por los grupos
paramilitares, su trayectoria historica hoy se asemeja a la de Puerto Asis: en lugar de restar actores
armados, los sumé. La coca y la minerfa de oro son los motores de la guerra en este municipio.

La debilidad del Estado local

El concepto de debilidad estatal que aqui adoptamos se funda en los conceptos de capacidad y
autonomia estatal. Un Estado consolidado es aquel que es capaz de hacer lo que se propone (en el
caso del Estado constitucional, hace lo que esta previsto en su ordenamiento juridico) y lo hace de
manera auténoma, segtiin su propia légica organizacional (Fukuyama, 2013; Mann, 2003; Weber,

2007).

Por capacidad del Estado o por capacidad institucional aqui entendemos el poder, burocritico,
técnico y administrativo, que tiene el Estado para alcanzar sus objetivos. Este es un concepto pro-
cedimental, no sustancial, que depende y se ajusta a los fines concretos que el Estado se plantea
alcanzar. Este concepto presupone el de imperium o monopolio del uso de la fuerza para recaudar
impuestos e imponer un orden social, pero no se reduce a eso. El concepto de capacidad estd
asociado con lo que Michael Mann denomina poder infraestructural, en contraste con el poder
despético: mientras que este ultimo hace referencia al simple monopolio de la fuerza, el poder
infraestructural consiste en la capacidad para alcanzar aquello que el Estado se propone en un
territorio determinado.

Pero un Estado consolidado no solo debe ser capaz de hacer lo que se traza, sino que debe ha-
cerlo de manera relativamente autébnoma, es decir, con independencia de las distintas fuerzas sociales
que pretende regular. Segin Max Weber, el Estado se compone de élites politicas y burocréticas.
Mientras que las primeras dependen del campo politico, de los intereses que alli estan en juego,
las segundas no, son auténomas, dependen del Estado mismo y, en el caso del Estado constitucio-
nal, del derecho. Esta es la autonomia burocratica, segtn la cual los agentes estatales no obedecen
directamente a la politica (Weber, 2007). La autonomia es una garantia de la imparcialidad del
Estado y del derecho. Nuestro andlisis se enfoca en la autonomia de la burocracia local frente a los
poderes que operan en el territorio, en especial frente a los grupos armados ilegales. Estos no son
los tinicos actores poderosos que actiian en un municipio. Nos enfocamos en aquellos que, por su
condicién de ilegalidad, desafian la consolidacién del Estado.

Ahora bien, ningtn Estado tiene capacidad institucional absoluta ni obra con autonomia total.
En la practica (no en el mundo de los tipos ideales) hay grados de capacidad y autonomia. Asi,
por ejemplo, en el caso de la autonomia hoy se considera que no es deseable un Estado totalmente
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auténomo de las fuerzas sociales ni un Estado totalmente dependiente de ellas. Dicho en otras
palabras, el Estado debe ser sensible a las demandas sociales, sin depender de ellas (Evans, 1995).

Los distintos municipios de la periferia del pais presentan deficiencias no solo de capacidad
sino de autonomia, aunque esas dos deficiencias no se dan del mismo modo en todas partes. El
grafico 2 ubica, de manera tentativa, a los distintos municipios estudiados segin sus posibles gra-
dos de autonomia burocratica frente a los poderes ilegales que actian en el municipio (eje x) y su
capacidad (eje y).

Grafico 2. Dimensiones del Estado en los municipios estudiados
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Como se observa en el grafico 2, todos los municipios se encuentran alejados del cuadrante su-
perior derecho, es decir, de una situacién ideal que combina mayor autonomia y mayor capacidad.
Sin embargo, no todos estan concentrados en el cuadrante inferior izquierdo. En Turbo, Taraza
y Puerto Asis la subordinacién del Estado a los intereses de los grupos ilegales es el principal pro-
blema. Su capacidad burocrética, si bien no es la ideal, es mucho mejor comparada con los otros
casos estudiados en esta investigacion. En San Vicente del Caguan a la baja capacidad burocratica
se anaden los problemas de autonomia. En estos municipios las guerrillas consolidaron un orden
alternativo, que subsiste sin subordinar al Estado™.

52 Al respecto véanse Huntington (1968), O “Donnell (1996, 1999), Mann (2003), Evans (2004), Portes (2006) y Rodriguez
y Portes (2012). En otros textos hemos desarrollado este concepto mas en detalle. Véanse, por ejemplo, Garcia (2008),
Garcia et al. (2011) y Garcia y Espinosa (2013). Claudia Lépez (2016) en su nuevo libro, hace un anilisis juicioso de
lo que implica construir esas capacidades. Steven Levitsky y Marfa Victoria Murillo (2009) realizan un analisis de las
complejidades propias de la capacidad institucional diferenciando la estabilidad de una norma formal o informal y el
hecho de que se haga cumplir (enforcement). Ambos elementos son importantes al momento de evaluar la capacidad
institucional. De los mismos autores véase Levitsky y Murillo (2014).

Esta diferencia se debe, en buena medida, a los distintos niveles de integracién econémica y politica de las regiones que
mencionamos antes (Gonzdlez et al., 2003). En regiones menos integradas, los ilegales tienen mas opciones de imponer
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El caso de San Jacinto merece una mencién especial, pues su problema central tiene que ver
con la baja capacidad burocratica. Ubicamos a San Jacinto en un punto intermedio de autonomia
porque los grupos ilegales ya no acttian en el municipio.

CONCLUSION: LA CONSTRUCCION DEL ESTADO LOCAL

De este estudio de municipios se desprende la urgencia de disenar estrategias diferenciadas de
reconstruccién estatal en el ambito local. De esto no se sigue necesariamente que cada municipio o
vereda deba tener una estrategia totalmente diferente y tinica. La construccion estatal, decia Bou-
rdieu (2014), es un proceso de monopolizacién de la coaccion fisica y simboélica que implica cierta
universalizacion, jerarquizacién y concentracion del poder social. El desafio es entonces encontrar
un disefo institucional que vaya por un camino intermedio entre una ley universal que desestima
las particularidades del contexto local y una normatividad local poco atenta a las exigencias de
coherencia general del Estado. En El derecho al Estado y Los territorios de la paz intentamos dilucidar
las complejidades y desafios de esa via intermedia. A continuacién, sefialaremos algunas ideas ge-
nerales sobre el sentido de las estrategias y disefos institucionales que deberian ser adoptados en
cada uno de los tipos de municipios propuestos.

En los municipios cooptados, el desafio principal del Estado consiste en garantizar su autonomia
respecto de los actores ilegales (incluso legales) que lo subordinan. En estos casos parece poco factible
que se pueda construir un Estado local sin una dosis fuerte de autoridad que logre neutralizar a las
fuerzas ilegales. Si los grupos guerrilleros son quienes cooptan al Estado local se esperaria que, al
menos en el caso de las FARC, la reciente desmovilizacién en buena medida solucione el problema.
Si el proceso fracasa o la desmovilizaciéon no se hace bien, ademas de desalojar militarmente a los
grupos armados que no quieran dejar las armas, es forzoso desmantelar todas sus redes de apoyo y
perseguir a la criminalidad organizada que se insert6 en el Estado. Silos grupos posdesmovilizacién
son quienes cooptan al Estado local no hay razones de peso para creer que el proceso de paz con
las guerrillas contribuird a la reconstruccién estatal. En estos municipios se necesita mas justicia
que seguridad, lo cual implica que las estrategias de reconstruccién deberian enfocarse, primero,
en emancipar al Estado de los poderes ilegales.

El problema central del Estado en los municipios abandonados, en cambio, no es tanto resolver
la falta de autonomia, sino su falta de capacidad burocratica. En estos casos no existen actores
ilegales que atenten contra la autonomia del Estado, pero la administraciéon local tiene serios pro-
blemas para llevar a cabo los cometidos institucionales. En estos municipios la estrategia deberia
dirigirse a fortalecer el poder burocratico del Estado. Es una deficiencia administrativa, que puede
enfrentarse con herramientas propias de la gerencia y administracion publicas. Asi pues, en este
tipo de municipios las estrategias de reconstruccion deberian enfocarse en administrar de forma
adecuada los recursos humanos y materiales del Estado para promover el cumplimiento de sus
metas. En ocasiones, a los problemas de baja capacidad burocritica se suma el papel predominante
del clientelismo. El Estado también puede tener problemas de autonomia, pero ello ocurre con
respecto a las élites locales.

En los municipios paralelos el reto es muy diferente. Las limitaciones del Estado para regular la
vida social vienen dadas por la existencia de un orden alternativo eficaz. Si el actor armado son los

un orden propio. En regiones mas integradas, por el contrario, es mas frecuente que los ilegales busquen beneficiarse
de las infraestructuras estatales existentes.
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grupos guerrilleros, es probable que la competencia armada del Estado disminuya en los préximos
aflos. Aqui el desafio es incorporar al orden estatal no solo a las personas y colectivos que dejan las
armas, sino al orden y autoridad de facto que estos ejercian. Ahora bien, incluso si la desmoviliza-
cién se hace bien, una dosis de autoridad es necesaria para prevenir que nuevos actores armados
llenen los vacios que estan dejando las guerrillas luego de su desmovilizacion. En estos contextos,
la seguridad y resolucién de conflictos son retos cardinales teniendo en cuenta que las guerrillas
eran las garantes del orden en las zonas rurales.

Por ultimo, el Estado en los municipios disputados suele tener problemas tanto de autonomia
como de capacidad burocratica, razén por la cual el desafio es doble. En estos lugares también se
requiere una dosis importante de autoridad. El reto fundamental de la reconstruccion estatal es
entonces derrotar a la competencia armada. En los municipios disputados se necesita mas seguridad
que justicia para poder expulsar a los actores armados que ocupan la zona y que no han querido
dejar las armas. En estos casos las estrategias de reconstruccién deberian apoyarse en los sectores
mas reformistas y trabajar de la mano con los grupos guerrilleros que dejaron las armas. Debido a
esta filigrana, en los municipios disputados es trascendental que las estrategias diferencien no solo
a los actores locales, sino a los 6rdenes sociales dentro de un mismo municipio.

En conclusién, el reconocimiento de las dimensiones involucradas en cada tipo de municipio
podria ayudar a promover estrategias diferenciadas de reconstrucciéon del Estado en la periferia,
el cual es el principal desafio de la construcciéon de paz en el mediano plazo.
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