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Editorial

La Paz Total en sus primeros dos aios

El 7 de agosto de 2024 la politica publica de Paz Total cumplio
sus primeros dos anos. A pesar de que la Ley 2272 de 2022 o Ley de
Seguridad Humana y Paz Total —en adelante, Ley de Paz Total— fue
aprobada por el Congreso de la Republica un par de meses después de
posicionado el presidente Gustavo Petro —el 4 de noviembre de 2022—,
se puede afirmar que esta politica comenzé a operar desde el mismo dia
que se inicio este nuevo mandato. En su discurso de posesién, Petro (2022,
agosto 7) anuncié que buscaria durante su Presidencia involucrar en la
construccién de la paz a todos los actores de la guerra: «Convocamos a
todos los armados a dejar las armas [...]. Que la paz sea posible. Tenemos
que terminar, de una vez y para siempre, con seis décadas de violencia 'y
conflicto armado». De ahi que sea apropiado hablar de los dos primeros
anos de la politica publica de Paz Total en agosto de 2024.

Esta politica se estructur6 en cinco capitulos y veinte articulos
(Valencia, 2022). En el primero se presentan las Definiciones —articulos 1
y 2—; en el segundo los Mecanismos para la Paz Total —articulos del 3 al
9—; en el tercero el Servicio Social para la Paz —articulos 10 y 11—; en
el cuarto se senalan Otras disposiciones —articulos del 12 al 18—; y en el
quinto se habla de las Prorrogas, la Vigencia y las Derogatorias —articulos
19y 20— (Ley 2272 de 2022).

Precisamente, debido a la amplitud de temas y asuntos que estan
involucrados en esta politica, en este texto solo se aborda el componente
de las «Negociaciones con grupos armados organizados al margen de
la ley con los que se adelanten didlogos de caracter politico, en los que
se pacten acuerdos de paz» (articulo 2, literal c [i]) y los «Acercamientos
y conversaciones con grupos armados organizados o estructuras armadas
organizadas de crimen de alto impacto, con el fin de lograr su sometimiento
a lajusticia y desmantelamiento» (articulo 2, literal c [ii]), dispuesto en la Ley.

El componente se ha traducido en la apertura —hasta septiembre
de 2024— de nueve procesos de paz; en cuatro de ellos el Gobierno ha
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reconocido el caracter politico del Ejército de Liberacion Nacional (ELN),
del Estado Mayor Central (EMC) —organizacion conformada por tres
facciones de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP)—, de la Segunda Marquetalia (SM) y del Frente
Comuneros del Sur (FCS) —disidencia del ELN—; los otros cinco procesos
son de caracter de sometimiento a la justicia y desmantelamiento, con las
mesas de conversacion de Itagiii —en el Valle de Aburra, integrada por
catorce estructuras armadas ilegales del crimen organizado de alto impacto
(EACAI)—, de Buenaventura —en la que participan dos estructuras— y de
Quibdo —conformada por cuatro organizaciones—; ademas de los procesos
con el Clan del Golfo —autodenominado Ejército Gaitanista de Colombia
(EGO)— vy las Autodefensas Conquistadoras de la Sierra Nevada (ACSN) —
antes denominados Los Pachenca—.

El objetivo de este texto es hacer un balance de los nueve procesos
de paz que se abrieron durante los dos primeros anos de la politica pablica
de Paz Total del gobierno de Gustavo Petro —de agosto de 2022 a agosto
de 2024—. En la primera parte se realiza una caracterizacién de los nueve
procesos, agrupados en aquellos a los que se les reconoce un caracter
politico o insurgente, y aquellos que tienen un enfoque de sometimiento
dado su fin criminal; y en la segunda parte se identifican y analizan algunos
componentes de los procesos de paz que es necesario resaltar, asi como
aspectos problematicos y retos que tiene la implementacion de la politica
de Paz Total, tanto en la segunda parte del gobierno de Gustavo Petro como
en los gobiernos que vendran.

Dinamicas de los nueve procesos involucrados en la Paz Total

Desde el primer dia de gobierno de Gustavo Petro se priorizaron los
didlogos de paz como la mayor apuesta para manejar el orden publico, de
ahi que un par de dias después de posesionarse como mandatario de los
colombianos y de asignar los primeros cargos cre6 una comisién liderada
por el ministro de Relaciones Exteriores, Alvaro Leyva, para que hiciera los
buenos oficios de invitar a la delegacion de paz del ELN —en La Habana,
Cuba, desde hacia cuatro anos— a que se vinculara a la propuesta de Paz
Total del nuevo gobierno (Palomino, 2022, agosto 11).

Mientras se reanudaban los didlogos de paz con el ELN, de forma
paralela el Gobierno y un grupo de congresistas avanzaron en el disefo
de un Proyecto de Ley presentado al Congreso de la Republica como Ley



de Seguridad Humana y Paz Total —el Proyecto de Ley presentado al
Senado fue el 181 de 2022 y el de la Camara de Representantes el 160 de
2022 presentado el 30 de agosto—. Al frente de la elaboracion y defensa
de este Proyecto de Ley estuvo el senador Ivan Cepeda, que logré que se
aprobara el 4 de noviembre de 2022 (Valencia, 2022, noviembre 30). Una
norma que se convierte en la invitaciéon formal para que todos los actores
armados del pais se vinculen a procesos de paz en este gobierno.

Laterceraaccién que sirvié de lanzamiento de la politica de Paz Total
ocurrié en la tarde del 31 de diciembre de 2022: el presidente Gustavo
Petro quiso cerrar el ano dando un mensaje a la sociedad y a la comunidad
internacional de que su politica de paz estaba avanzando y dando sus
primeros frutos, y anuncié con el Decreto 2656 de 2022 el inicio de un
cese multilateral al fuego con el ELN, las Disidencias de las FARC-EP y el
Clan del Golfo. El anuncio fue bien valorado por la sociedad, pero tomd
por sorpresa a varios actores involucrados en la guerra, entre ellos, al ELN.
El objetivo de este Decreto era crear un ambiente propicio para la apertura
de procesos de paz, comprometiendo a los actores armados a silenciar los
fusiles, al menos, durante el tiempo dedicado a los acercamientos y las
negociaciones de paz (FIP, 2023).

En sintesis, durante los primero cinco meses de la politica de Paz
Total el Gobierno colombiano realizé varios hechos con los que buscé
abrir «ventanas de oportunidades» para que se comenzaran a vincular
formalmente todos los actores armados organizados a la propuesta de paz.
Se reconoci6 desde el primer dia la necesidad de vincular a los diversos
grupos armados a procesos de paz, a unos les reconocié un caracter
politico y a otros su naturaleza delincuencial, pero con ambos tipos de
actores ha buscado acercarse para conversar (véase cuadro 1).

Cuadro 1. Procesos de paz iniciados durante
el gobierno de Gustavo Petro, 2022-2024.

Fecha de
Lugar de . iy Naturaleza
. ., instalacion de . Nombre(s) del grupo armado
instalacion de la reconocida del .
i las mesas de organizado

mesa de dialogos el actor armado
1. La Habana, 21 de Politico ELN
Cuba noviembre de

2022




Cuadro 1. (Continuacion).

Fecha de
Lugar de . o Naturaleza
. ., instalacion de . Nombre(s) del grupo armado
instalacion de la reconocida del .
i las mesas de organizado
mesa de dialogos s actor armado
didlogo
2. Itagiii, Valle de |2 de junio de Sociojuridico Estructuras armadas ilegales de
Aburra 2023 Medellin y el Valle de Aburra.
Catorce bandas, entre ellas: El
Mesa, Pachelly, Los Pesebreros,
Los Triana, Chatas, Niquia,
Camacol, La Terraza.
3. Buenaventura, |18 de julio de |Sociojuridico Estructuras armadas ilegales de
Valle del Cauca 2023 Buenaventura: Los Shottas y Los

Espartanos.

4. Quibdo, Choco

18 de agosto de
2023

Sociojuridico

Estructuras armadas ilegales de
Quibdé: Los RPS, Los Locos Yam
y Los Mexicanos.

2024

5. Tibu, Norte de |17 de octubre |Politico Estado Mayor Central (EMC)
Santander de 2023 de las FARC-EP, organizacién
conformada por tres facciones.
6. Caracas, 24 de junio de |Politico Segunda Marquetalia (SM).
Venezuela 2024
7. Pasto, Narino |21 de julio de |Politico Frente Comuneros del Sur (FCS),
2024 disidencia del ELN.
8. Sin Dato 1.° de agosto de | Sociojuridico Autodefensas Conquistadoras de
2024 la Sierra Nevada (ACSN), o Los
Pachenca.
9. Sin Dato 1.° de agosto de | Sociojuridico Clan del Golfo o Ejército

Gaitanista de Colombia (EGC).

Fuente: elaboracion propia.

Procesos de paz con cardcter politico

Frente a los actores con caracter politico se encuentra, en primera
instancia, al ELN. A esta agrupacién armada fue la primera que el gobierno
Petro le ofrecio el reinicio de un proceso de paz. Luego del ofrecimiento
del encuentro con la delegacion del Gobierno, liderada por el canciller
Alvaro Leyva en agosto de 2022, esta guerrilla acepté el reinicio de las



negociaciones. Durante tres afios y medio, desde enero de 2019 hasta
noviembre de 2022, los didlogos de paz con el ELN estuvieron congelados,
el presidente Ivan Duque habia cerrado la Mesa con la agrupacion armada
cuando esta guerrilla realizé un atentado con un carro bomba en la Escuela
de Cadetes de la Policia General Santander que dej6 23 personas muertas
y mas de 100 heridos.

El reinicio del proceso de paz con el ELN se dio a partir del 12 de agosto
de 2022, cuando el recién nombrado alto comisionado para la Paz, Danilo
Rueda, anuncié que su Oficina retomaria los dialogos con esta organizacion.
A partir de alli comenz6 una serie de hechos transcendentales en 2022: la
suspension de las 6rdenes de captura contra los delegados del ELN, el 20
de agosto; el ingreso de Venezuela como pais garante, el 13 de septiembre;
el acompanamiento del proceso de la Mision de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), del reino de Noruega y de la Iglesia catolica, el
2 de octubre; y la instalacién de la Mesa Negociaciones de Paz el 21 de
noviembre en Caracas, Venezuela (El Espectador, 2024, abril 15).

Durante un afo y diez meses de funcionamiento la Mesa ha tenido
al frente dos jefes negociadores: el primero fue Otty Patifio, que lidero la
negociacién hasta que en 2023 ocupé el cargo de alto comisionado para
la Paz, reemplazando a Danilo Rueda; y la segunda ha sido Vera Grave.
Ambos delegados fueron miembros del Movimiento 19 de Abril (M-19),
desmovilizados en la década de 1990 y muy cercanos al presidente de
la Republica.

La Mesa de Negociacion de Paz con el ELN, hasta agosto de 2024,
ha vivido seis ciclos de dialogos: el primer ciclo se dio entre el 4 y el
12 de diciembre de 2022 y el Gltimo entre el 23 de enero y el 6 de
febrero de 2024. Durante este tiempo las delegaciones lograron firmar
28 acuerdos parciales y varios protocolos (Valencia, 2024). Entre los mas
importantes compromisos estan el Acuerdo de México, donde quedd
establecida la agenda definitiva de negociaciones; dos acuerdos de cese
al fuego bilateral, nacional y temporal, de 180 dias cada uno: el primero
fue el Acuerdo de Cuba el 2 de mayo de 2023, con inicio del cese el 3 de
agosto, y el segundo el 5 de febrero de 2024, cuya duracién fue hasta el
3 de agosto de ese aio; varios acuerdos de acciones humanitarias —como
la liberacion de rehenes—; y el acuerdo de participacion de la sociedad
en los didlogos de paz el 19 de julio de 2023.



Durante este tiempo el proceso de paz también ha sufrido varias
crisis: la primera de ellas ocurrié a comienzos de 2023 tras el anuncio del
cese al fuego multilateral del presidente Petro el 31 de diciembre de 2022
(El Espectador, 2024, abril 15). Segtn el ELN, el Gobierno tomo la decisién
de manera individual y no los involucré en la decision a sabiendas de que
era un tema que interesaba a ambas partes. El grupo guerrillero desmintio
al Ejecutivo unos dias después del anuncio, nego el supuesto acuerdo y no
lo acepto. Este tema se discutié en el segundo ciclo de didlogos en México
y se acordé que en el tercer encuentro se discutiria el tema, en el que
efectivamente se establecio el cese al fuego bilateral, cuyo inicio fue el 3 de
agosto de 2023, con lo cual se superé la primera crisis.

La segunda tensién en el proceso de paz ocurrio desde el 28 de
octubre de 2023, cuando la organizacion guerrillera secuestré o retuvo al
padre del futbolista Luis Diaz en el municipio de Barrancas, La Guajira.
A pesar de que se tenia un acuerdo parcial de cese al fuego bilateral,
nacional y temporal, la organizacion guerrillera defendié su postura de
continuar cometiendo delitos como extorsion, secuestro y otras actividades
relacionadas directamente con los negocios ilegales.” El ELN sigui6
realizando las retenciones con fines economicos, lo que se convirtié en un
agravio contra el proceso, la sociedad y el Estado. La manera del mejorar el
clima frente al proceso de paz fue con la liberacién del papa de Luis Diaz
el 9 de noviembre de 2023 y el compromiso de discutir y aprobar en el
quinto ciclo del 4 al 17 de diciembre la suspensién del secuestro con fines
extorsivos.

Finalmente, la tercera crisis inicié en febrero de 2024, cuando se
comenzo a hablarde los didlogos regionales en el departamento de Narifio. El
Gobierno nacional autorizé al gobernador de Narino, Luis Alfonso Escobar,
involucrar al Frente Comuneros del Sur del ELN en acciones de desminado
humanitario. Para el Comando Central del ELN (COCE) esto resulté ser una
accion «violatoria a lo pactado en la Mesa de Conversaciones» y, por lo
tanto, llamo «a consultas» a su delegacion. Esto significé el congelamiento
del proceso y al cumplir los dos aflos se mantiene en este estado, incluso
profundizandose el conflicto debido a la imposibilidad que tiene la Mesa de
prorrogar un tercer acuerdo de cese al fuego (Valencia, 2024, febrero 26).

! De acuerdo con la teoria de conflictos, el cese al fuego no conlleva el cese de hostilidades contra la
poblacion civil, s6lo es un compromiso para no dispararse entre los dos ejércitos, el legal e el ilegal
(Valencia, s. f.).



Paradéjicamente, la paralisis de la Mesa de Negociaciones de Paz
con el ELN resulté ser para el Gobierno colombiano una oportunidad
para la apertura de un segundo proceso de paz con el Frente Comuneros
del Sur (FCS). Luego del anuncio de congelamiento del proceso con el
ELN, tanto esta guerrilla como el Gobierno nacional sentaron posicién:
el primero afirmo que el FCS es una fraccion disidente que no hace parte
de la organizacion —fueron expulsados del ELN— y el segundo decidio
vincularlo a la politica de Paz Total. Fue asi como el 12 de marzo de 2024
el alto comisionado para la Paz, Otty Patino, comunicé al pais que con
esta agrupacion disidente del ELN se iniciaban negociaciones (Salazar,
2024, agosto 16). Esto derivé en la creacion de una nueva mesa y una
agenda de didlogos que promete ser, antes de finalizar el gobierno Petro,
un proceso exitoso de desarme, desmovilizacion y reinserciéon (Mejia,
2024, septiembre 21).

Los otros dos procesos de paz que tienen caracter politico son
con el Estado Mayor Central (EMC) —especificamente, con los bloques
Comandante Jorge Suarez Briceiio, Magdalena Medio Comandante Gentil
Duarte y frente Comandante Raul Reyes— y la Segunda Marquetalia (SM).
Ambas organizaciones tienen su origen en las desmovilizadas FARC-EP: del
primer grupo hacen parte tres organizaciones que no firmaron el Acuerdo
final de paz ni se desmovilizaron en 2016; y del segundo grupo, unos
reincidentes que, bajo el liderazgo de Luciano Marin Arango, alias Ivan
Marquez, retomaron las armas en 2019.

Con el EMC el Gobierno nacional comenz6 los acercamientos desde
que se aprob¢ la Ley de Paz Total y luego fueron incluidos en el Decreto
2656 de 2022 de cese multilateral del fuego. Aunque los didlogos formales
comenzaron el 13 de marzo de 2023, fue con la instalacién de la Mesa de
Dialogos de Paz en el Centro Cultural de San José del Guaviare —la capital
del departamento— que se vio avances en el proceso (Valencia, 2024,
marzo 11). Luego de muchas tensiones y dificultades durante los primeros
seis meses, desde el 16 de octubre de 2023 se han realizado cuatro ciclos
de conversaciones.

Este hasido un proceso acompanado porautoridades locales —Alcaldia
y Gobernacién—, la Defensoria del Pueblo, la Camara de Comercio del
Guaviare y varios miembros de la comunidad internacional —Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), Mision de Apoyo al Proceso de Paz de



la Organizacién de Estados Americanos (MAPP-OEA) y los paises garantes
de Irlanda, Suiza, Noruega y Venezuela—; ademads, estan involucradas
organizaciones nacionales e internacionales no gubernamentales como la
Conferencia Episcopal y el Consejo Mundial de Iglesias.

Entre los logros de este proceso estin el Acuerdo sobre los
Lineamientos Base para la Elaboracion de la Agenda de Dialogos y la
Construccion de Paz —firmado en Tibu, el 16 de octubre de 2023—, con
el que se busca lograr transformaciones territoriales y la superacion de la
dependencia de las economias consideradas ilicitas; un acuerdo de cese
al fuego bilateral y temporal de caracter nacional con impacto territorial
que comenzo a operar el 16 de enero de 2024 y que se extendio hasta
el 15 de julio del mismo ano; ademas, otro acuerdo firmado el 12 de
diciembre de 2023 en el que se comprometen al abandono del secuestro
con fines econémicos (Valencia, 2024, marzo 11).

En cuanto al proceso con la Segunda Marquetalia (SM), estos
didlogos de paz se iniciaron el 9 de febrero de 2024, cuando el consejero
comisionado de Paz, Otty Patino, informé a la opinion publica que a partir
de esa fecha el Gobierno nacional retomaria los didlogos y la negociacion
con la organizacion armada rebelde. Luego le siguio el reconocimiento
por parte del Gobierno de un grupo re-insurgente como un grupo armado
ilegal con el que se puede negociar y, por lo tanto, autorizo la instalacion
de la Mesa de Didlogos de Paz con las autodenominadas Segunda
Marquetalia (Resolucion 64 de 2024).

Entre el 3 y 4 de junio se reunieron representantes del Gobierno
nacional —entre ellos, el alto comisionado para la Paz— y de la re-
insurgencia —en cabeza de Ivan Marquez, jefe de la SM—, y emitieron un
comunicado conjunto donde presentan un acuerdo para el inicio formal
de la Mesa, en el que se logré firmar una declaracion conjunta compuesta
por once puntos en los que la SM se compromete a desescalar el conflicto
armado, al alistamiento de los Territorios de Paz y a buscar los buenos
oficios de otros paises —como Cuba, Noruega y Venezuela— y otros
actores —como la Conferencia Episcopal de Colombia y la ONU— para
desarrollar apropiadamente el proceso (punto 3).

La re-insurgencia se comprometioé de manera unilateral a desescalar
el conflicto y a no recurrir a acciones violentas contra la fuerza publica
como muestra de buena voluntad y con el fin de crear un clima propicio



para los didlogos de paz; asimismo, a no realizar practicas de secuestro
con fines econémicos y acciones que afecten el medio ambiente. Esta
promesa implica todo un reto para las partes, pues la desconfianza de
la ciudadania frente a esta agrupacion es evidente, sobre todo, por el
escandalo que rodea a su lider lvan Marquez.

Procesos de paz con cardcter sociojuridico

El segundo grupo de la Paz Total lo componen cinco procesos, todos
ellos se caracterizan por hacer parte de las conversaciones sociojuridicas
(véase cuadro 1). En este grupo estan las organizaciones que el Estado ha
denominado estructuras armadas ilegales del crimen organizado de alto
impacto (EACAI). Estos son procesos de sometimiento y no de negociacion,
por tanto, convocan a tener un enfoque de administracion de justicia y
creacion de incentivos para el acogimiento individual y colectivo a la
justicia, acompanado de un seguimiento a la reduccién de la violencia en
el territorio, como el cese al fuego y de hostilidades.

Siguiendo el orden temporal en que fue dandose apertura a cada
uno de los cinco procesos de paz, el primero fue con las estructuras
armadas ilegales de Medellin y del Valle de Aburra, integrado por
catorce organizaciones entre las que esta La Oficina, El Mesa, Pachelly,
Los Pesebreros, Los Triana, Chatas, Niquia, Camacol y La Terraza. Estos
didlogos sociojuridicos se instalaron durante el tiempo que Danilo Rueda
estuvo como alto comisionado para la Paz en la Carcel y Penitenciaria de
Alta y Media Seguridad La Paz de ltagiii el 2 de junio de 2023, aunque
desde hacia seis meses se habian dado seiales de querer incorporarse
al espacio de dialogo sociojuridico y aportar a la construccion de la paz
completa en el pais (Valencia, 2022, noviembre 30). En la instalacion se
conto con la presencia de multiples representantes de la sociedad civil y de
la comunidad internacional, entre ellos, la Iglesia catolica, la ONU, MAPP-
OEA, organizaciones comunitarias locales y la academia.

En un afo y dos meses que lleva este Espacio de Conversaciones
Sociojuridico los avances han sido pocos; sin embargo, Jorge Mejia,
facilitador de la paz urbana del Gobierno hizo, al cumplir el primer afio, un
balance positivo. Entre los logros que destaca estan:

La reduccion de la tasa de homicidios por cada 100 000 habitantes,
que durante este primer trimestre de 2024 ha sido la mas baja en los



ultimos 40 afios. También la caida en variables como el hurto —con
una reduccion del 22%—, los atracos con arma de fuego —cayeron
en 33%— vy el hurto a residencias —disminuy6 16%—, entre otras
variables (Valencia, 2024, junio 17).

El segundo proceso es el de Buenaventura. En este se han vinculado
las organizaciones de Los Shottas y Los Espartanos, quienes tienen en sus
filas a por lo menos 1700 integrantes. Fueron varios los episodios en que
ambas organizaciones manifestaron su intencién de conversar alrededor de
la paz urbana antes de la instalacion de la mesa que ocurri6 el 18 de julio
de 2023. Este proceso ha sido acompanado por la Iglesia catolicay la ONU,
ademas por miembros del sector privado —Sociedad Portuaria, Camara de
Comercio de Buenaventura, la academia y el gremio de comerciantes de
la ciudad—. Cuenta con avances como la construcciéon de una agenda, la
discusion de temas centrales del conflicto y protocolos para avanzar en
reduccion del conflicto y acciones criminales y treguas entre ambas bandas
criminales (La Silla Vacia, 2024, enero 26).

El tercer proceso se conoce como la Paz Urbana de Quibdé. En este
se encuentran las organizaciones armadas Los RPS, Los Locos Yam, Los
Mexicanos y Los Zetas. La vinculacion de estas cuatro estructuras a la Paz
Total comenzé el 16 de diciembre de 2022, cuando la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz recibié una comunicacion de las primeras tres
bandas con la intencién de sumarse a la politica. Luego, el 18 de agosto, se
instalé el Espacio de Conversacion con ellas, a la que se les unié el 15 de
septiembre Los Zetas.

El balance que hace el Gobierno, al cumplir sus primeros dos ainos,
frente a este proceso apunta a que el espacio va en marcha, a pesar de
las dificultades. Entre los avances de este Espacio estan los acuerdos de
suspension de extorsiones a sectores de profesores, personal de la salud
y constructores de obras comunitarias en los barrios. Se resaltan también
las ofertas institucionales para empleo y educacion para los jovenes
pertenecientes a las agrupaciones criminales. De acuerdo con la Oficina
del Consejero Comisionado, se busca que:

Cerca de 500 integrantes de estas estructuras armadas (principalmente
jovenes), puedan vincularse a programas que les permitan contar
con alternativas de sostenimiento diferentes al conflicto armado.
[...] Ademas, buscamos brindar alternativas econémicas, culturales



y sociales a los jovenes integrantes de estas estructuras armadas,
quienes han visto en las armas su tnico sustento (El Espectador, 2024,
agosto 8).

En conclusién, respecto a los tres frentes de trabajo que algunos
denominan Componente Urbano de la Paz Total se ha logrado que en los
tres territorios —Buenaventura, Quibdé y Area Metropolitana del Valle de
Aburrda— sea comun observar como los actores armados ilegales hacen
treguas y pactos de no agresion en sus zonas de influencia y donde manejan
sus negocios o controlan un territorio. Y lo hacen emitiendo tan sélo una
simple orden que es acatada fielmente por la estructura armada. Pero
también se destacan problemas como la falta de un marco normativo que
incentive y dé claridad a los procesos de paz, ademas de un compromiso
del Gobierno nacional y de los gobiernos locales y regionales por apoyar
estas conversaciones. Esto ha provocado que la Paz Urbana sea lenta, no
tenga clara unas agendas de dialogo, se cuente con pocos recursos y los
resultados sean limitados.

Finalmente, las Gltimas dos agrupaciones que se han comenzado a
involucrar en los procesos de la Paz Total son con el EGC y las ACSN. A
pesar de que el Gobierno los habia tenido en cuenta desde el inicio de la
politica, la apertura de un Espacio de Conversaciones Sociojuridico se hace
solo pasados dos aios, el 1.° de agosto de 2024. El Gobierno publicé las
Resoluciones 257 y 300 de 2024 en las que informo que se crearia, a partir
de agosto de 2024, dos nuevos Espacios de Conversacién Sociojuridicos
(articulo 1) con estas dos estructuras, con el objetivo de «verificar la voluntad
de transitar hacia el Estado de Derecho [y] fijar los términos de sometimiento
a la justicia en los términos permitidos en la Ley» (Resolucion 257 de 2024,
articulo 1). Pero para septiembre de 2024 no se conoce nada mas de los dos
procesos de paz.

Asuntos novedosos, los problemas y retos de la Paz Total
Lo novedoso

Como es comun en todo gobierno —sea de los ambitos local, regional
o nacional— sus lideres buscan que sus programas, politicas y acciones se
diferencien de los mandatarios anteriores. En el caso de Gustavo Petro, este
buscé que su politica de paz se diferenciara de los dos gobiernos anteriores,
de ahi que denominara a su apuesta la «Paz Total», la cual se aleja de la



«paz parcial» que se adelanté en el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-
2018) que negocid primero con las FARC-EP entre 2012 y 2016, y luego
con el ELN entre 2017 y 2018. Y también se aleja de la politica de «Paz con
Legalidad» del expresidente lvan Duque (2018-2022) que finalmente cerré
las puertas al didlogo con cualquier grupo armado (Archila y Duque, 2021).

Esto signific6 que el gobierno Petro le abriera la compuerta de
la paz a todos los grupos armados y con ello las mesas de negociacién
donde bien participan dos actores —el Gobierno y un ilegal, caso ELN,
FCS, SM— o bien mesas multilaterales —donde el Gobierno se enfrenta
a varios actores, caso de los Espacios de Conversacion Sociojuridicos con
las organizaciones criminales de la Paz Urbana en ltagiii, Buenaventura y
Quibdo—, convirtiéndose esta decisién en una gran novedad respecto a los
procesos anteriores.

Sin embargo, las novedades no han parado alli. Las presiones de los
grupos armados organizados ilegales con los que negocia han buscado
también inyectar diferencias a cada uno de los procesos. El mas creativo
ha sido el ELN, que desde el mismo momento que reiniciaron los dialogos
buscé que el Gobierno aceptara algunas exigencias o relajara las costumbres
hasta el momento acumuladas con los procesos anteriores (Valencia, 2024),
como iniciar una mesa de dialogos sin una agenda clara de negociaciones.

Si algo ha sido claro para los gobiernos nacionales luego de los
fallidos dialogos del Caguan durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-
2001) es la necesidad de sentarse a negociar con un actor armado que haya
puesto las cartas sobre la mesa respecto a las pretensiones que tiene con el
proceso. De ahi que se firme, desde antes del primer ciclo de negociaciones,
una agenda con temas, reglas y actores. Sin embargo, con el ELN esto no
ocurrié, tuvo que esperarse hasta el primer ciclo para lograr pactar una
agenda de seis puntos.

Otra novedad ha sido tener una Mesa de Diélogos itinerante, como
ocurre con el ELN, que logré que el Gobierno aceptara cambiar la costumbre
de negociar en un solo sitio —como pas6 con las FARC-EP en los cuatro anos
que duré el proceso de negociacion en La Habana, Cuba— por un proceso
en varios paises amigos: comenzo6 en Venezuela, continué en México, se
fue para Cuba, vino a Colombia y luego continuard, probablemente, en
Europa. Esta medida también la estda buscando la Segunda Marquetalia
(Valencia, 2024).



Se resaltan aqui otras dos novedades: la primera es la exigencia de
todos los actores armados de involucrar a la sociedad civil en todas las
fases de la negociacién, desde el inicio hasta el final. Asi ha operado en los
procesos de paz con caracter politico —ELN, FCS, EMC y SM— y asi ocurre
también con los Espacios de Conversacion Sociojuridicos. En ambos tipos
de procesos todas las organizaciones armadas han buscado involucrar a la
sociedad con la pretensién de ganar legitimidad ante este tercer actor y dar,
poco a poco, un aire mas politico a los procesos de paz.

La segunda novedad es trabajar en la elaboracion y firma de
acuerdos parciales, y avanzar en su implementacion inmediata, propuesta
inicialmente por el ELN como forma de diferenciarse de las dinamicas que
se vivieron en el proceso de paz con las FARC-EP entre octubre de 2012
y noviembre de 2016, en el que se tuvo como acuerdo inicial que «nada
estd acordado hasta que todo esté acordado». Pero en este nuevo proceso
se ha buscado implantar que «debe avanzarse en la implementacion de los
acuerdos parciales mientras se llega a un acuerdo final» (Valencia, 2024).
De ahi que con esta organizacion guerrillera se haya logrado firmar durante
los dos primeros anos de la Paz Total veintiocho acuerdos parciales y varios
protocolos.

Dinédmica que también han buscado construir todos y cada uno de
los ocho restantes procesos de paz, incluso en los acuerdos unilaterales
con las organizaciones criminales de las ciudades, las cuales han buscado
implementar sus acuerdos de reduccién de hostilidades contra la poblacion
civil. Con el EMC se viene firmando protocolos con los que se busca
implementar de inmediato transformaciones en los territorios, como el
ultimo acordado el 10 de marzo de 2024, al cierre del cuarto ciclo, en el
que se firmaron siete documentos, en uno de ellos se acuerdan acciones
especificas para los departamentos de Antioquia, Bolivar, Caqueta, Meta y
Guaviare, asi como para la region del Catatumbo en el Norte de Santander.
Se trata de acciones concretas con las que se busca aportar al desarrollo
sostenible, la reforestacion y la conservacion de los recursos naturales.

Los problemas

A pesar de los logros obtenidos, los asuntos que han dificultado la
implementacién de la politica publica de Paz Total son numerosos (Nifo,
2023), comenzando con la ausencia de un texto estilo Documento Conpes
en el que se logre presentar una vision completa de lo que significa la



implementacion del programa de paz para el Gobierno. Desde el comienzo
del mandato Petro se la ha acusado de improvisar y no tener claro el camino
de la Paz Total. Un ejemplo fue como actué con el Decreto del cese al
fuego multilateral el 31 de diciembre, el cual sumié en su primera crisis al
proceso de paz con el ELN; ademas, tuvo que echar para atras la medida
con el Clan del Golfo en marzo de 2023, después de que se descubriera
que esta estructura estaba involucrada en hechos de violencia en medio del
paro minero en las subregiones del Nordeste y el Bajo Cauca antioqueio; o
con el EMC, el 22 de mayo de 2023, debido a la masacre de cuatro jévenes
indigenas en Putumayo.

Esto ha provocado que no se cuente con unos lineamiento claros y
precisos de como actuar en los procesos de paz que tienen caracter politico,
ni mucho menos con los que se tiene un caracter de sometimiento. Solo
se tiene una ley y un conjunto de textos —elaborados por académicos y
defensores de la idea de Paz Total— que sirven como material para buscar
entender y dar contenido a la Paz Total (Velandia, 2024). De ahi que los
problemas, crisis y asuntos dificiles en torno a la politica sean la constante
en los dos primeros ainos de su implementacién (Zuleta, 2023, enero 15).

El proceso de paz con el ELN, el mas emblematico de este gobierno,
ha pasado por tres grandes crisis desde su inicio, siendo la ultima, debido
al comienzo de los didlogos regionales con el Frente Comuneros del Sur, la
mas fuerte. Desde febrero hasta septiembre de 2024 la Mesa de Negociacion
de Paz con el ELN se ha congelado. Ni siquiera la entrega de los informes
del Comité Nacional de Participacion en junio de 2024, ni la necesidad de
encontrarse para renovar el tercer cese al fuego temporal en agosto de 2024
han sido capaz de obligar al ELN a reiniciar el proceso.

Una situacién similar ocurre con los Espacios de Conversacion
Sociojuridicos. Las tres mesas de la Paz Urbana no han logrado avanzar, a
pesar de la disposicién de los diecinueve actores involucrados (Shuldiner
y Saffon, 2024, mayo 3). El Gobierno no ha logrado que el Congreso de la
Republica discuta y apruebe la propuesta de ley de sujecion o sometimiento
presentada a comienzos de 2023, una norma con la que se busca fortalecer
uno de los pilares de la politica de Paz Total, lo que ha imposibilitado tener
una norma que le de claridad a los implicados, en especial, para colaborar
con la justicia e iniciar procesos de sometimiento colectivo, de reparacion
y de justicia con las victimas. De no aprobarse o cambiarse mucho la



propuesta de ley se dejaria en el limbo juridico a estos acercamientos y
motivaria la desbandada o el retiro de sus cabecillas.

El problema final es el que se tiene con la opinién publica. Al parecer,
existe poco interés por parte de la sociedad en la implementacion de la
politica de paz. Se nota el desinterés de la ciudadania por lo que pasa
en cada uno de los procesos. Un desinterés que conlleva, a su vez, a un
desconocimiento de la importancia de los procesos de negociaciéon, como
ocurre con las conversaciones urbanas de paz, donde se presenta una baja
participacion y atencion de la ciudadania y de las diversas organizaciones
comunitarias. En este sentido, faltan mayores esfuerzos para ampliar la
legitimidad y la confianza en estas mesas.

Los retos

Como ha quedado claro en la Ley de Paz Total, esta politica quiere
convertirse en politica de Estado, la cual vincule o amarre a todos los
gobernantes del pais a la idea de buscar la paz por la via negociada. En
este sentido, el mayor reto que tiene la politica de gobierno es convertirse
en politica de Estado. Para lograrlo, es decir, para que el proximo gobierno
que llegue no la cambie o establezca otra, debe el gobierno Petro realizar
varias reformas y dejar instaladas una serie de medidas que sea necesario
continuar. Que llegue el que llegue a la Presidencia se mantenga atado a la
politica de Paz Total.

En primer lugar, se debe avanzar en propuestas de ley que permitan
acoger a todos los actores en los procesos de paz, incluyendo disidentes
y reincidentes. Aprobar mas normas que tengan que cumplir o, al menos,
que sean dificiles de cambiar. El pais tiene muchos avances normativos
en términos de negociaciones politicas con grupos insurgentes o rebeldes,
pero pocos con actores criminales, en especial, con procesos colectivos de
sometimiento a la justicia. Es necesario que se disene, discuta y avance en
propuestas de ley de sometimiento a la justicia que hagan que congresistas
se abanderen y mantenga su postura, incluso con el cambio de gobierno.

Segundo, convencer a la ciudadania para que exijan a los politicos
que lleguen que se mantengan en la dinamica de diadlogos de paz (Duran
y Garcia, 2024), lo cual se lograria si se tienen procesos de participacion
con la sociedad como los que se propusieron y construyeron con el Comité
Nacional de Participacién en el proceso con el ELN. Esto exige mantener,



profundizar y ampliar las dinamicas de participacién de la sociedad en
todo el territorio nacional; involucrar a todos los actores de la sociedad,
desde las victimas y comunidades afectadas por la guerra hasta los gremios
empresariales, las iglesias y la academia; y que se trabaje en convertir a
este actor en uno que diagnostique problemas y proponga transformaciones
que sean fundamentales para el pais, lo cual exige, entre muchos factores,
una adecuada intervencién del Estado en la seguridad territorial para
que se tengan condiciones de proteccién a la poblacion en medio de las
negociaciones.

Tercero, rodear la Paz Total de paises amigos —como México,
Noruega, Venezuela, Cuba, Brasil y Chile— y organizaciones internacionales
—como la OEA o la ONU— que insten a cualquier nuevo gobierno de la
obligacion que tienen de seguir el camino de la paz. El conocimiento y
experiencia que poseen en el acompanamiento de procesos de paz hara
que una vez se instale el nuevo gobierno se mantengan los dialogos. La
insistencia del presidente Petro en los diversos escenarios internacionales,
como ante la Asamblea de la ONU, va en este camino. Incluso trabajar en
instalar mesas de didlogos de paz en los territorios fronterizos para vincular
a paises amigos y que también protejan los procesos.

Pero tal vez el mayor reto es avanzar en la maduracion de la paz, de
tal forma que acabar con el proceso o dejarlo inconcluso sea mas costoso
que finalizarlo (Echandia y Cabrera, 2017). Para ello debe el Gobierno
presentar resultados, pactar acuerdos parciales y cumplirlos, y avanzar en
disenar acuerdos finales, con claridades en su implementacién. Esto exige
tener agendas claras de negociacion, una debida implementacién de los
acuerdos y el cumplimiento de los protocolos, como el del cese al fuego, la
efectiva participacion de la sociedad y la veeduria social de la poblacién;
ademas, crear las condiciones para aumentar la confianza entre las partes.
Y en lo estatal, dejar en manos de organismos publicos la responsabilidad
de implementar acuerdos parciales, responsabilizar a la mayor cantidad de
actores para acoger los procesos de didlogo, negociacién e implementacion
de los acuerdos.

En conclusion, el reto que tiene este gobierno es convencer a
los que vendran que la Ley 2272 de 2022 debe respetarse, que es una
politica publica que permitird continuar con las negociaciones y didlogos.



Debe en estos dos anos que le quedan dejar instaladas las capacidades
institucionales para que, independientemente del gobierno que llegue,
se mantenga la politica de negociacion y de sometimiento. Este gobierno
debe avanzar en introducir variados elementos para convertir esta idea de
Paz Total en politica de Estado, como lo es el blindaje normativo para la
implementacion de los acuerdos de paz y el disefio organizativo para el
inicio permanente de procesos de sometimiento a la justicia con los grupos
organizados armados que vayan apareciendo, los cuales, lamentablemente,
siguen siendo una constante, como un remanente, entre otros procesos, de
las cambiantes dinamicas de la paz y de la guerra que ha vivido Colombia
desde la segunda mitad del siglo xx y hasta el presente.

German Dario Valencia Agudelo (Colombia)®
Deiman Cuartas Celis (Colombia)™
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Resumen

Este articulo tiene como objetivo analizar la incidencia de la correlacion
de fuerzas y la fragmentacion del Ejército de Liberacion Nacional (ELN) en los
alcances y limites de las negociaciones con el gobierno de Gustavo Petro. La
investigacion se basa en una estrategia cualitativa que combina la triangulacién de
bases de datos, fuentes primarias y secundarias, asi como cartografia tematica con
el propésito de revisar la evolucion de la iniciativa militar del ELN y del Estado, y
la conducta de las diferentes estructuras de esta guerrilla en el marco del acuerdo
de cese al fuego. Se concluye, en primer lugar, que la percepcion equivocada de la
correlacion de fuerzas condujo al establecimiento de una agenda de negociacion
general e imprecisa que reduce las posibilidades de ponerle fin al conflicto; en
segundo lugar, la ausencia de cohesién en el grupo guerrillero se ha traducido
en conductas incoherentes, lo que plantea interrogantes sobre el compromiso de
los frentes de guerra con la negociacion y con la reduccion de la violencia como
objetivo primordial de la politica de paz del Gobierno colombiano.
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Ending the Armed Confrontation with the National
Liberation Army (ELN), More than a Will for Peace

Abstract

This article aims to analyze the incidence of the correlation of forces and
the fragmentation of the National Liberation Army (ELN) on the scope and limits of
the negotiations with the government of Gustavo Petro. The research is based on
a qualitative strategy that combines database triangulation, primary and secondary
sources, as well as thematic mapping, with the purpose of reviewing the evolution
of the ELN’s and the State’s military initiatives, as well as the behavior of the
various structures of this guerrilla group within the framework of the ceasefire.
It is concluded, firstly, that the wrong perception of the correlation of forces led
to the establishment of a general and imprecise negotiation agenda that reduces
the possibilities of ending the conflict; and secondly, the lack of cohesion within
the guerrilla group has translated into incoherent behavior, which raises questions
about the commitment of the war fronts to the negotiation and to the reduction of
violence as a primary objective of the Colombian government’s peace policy.
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Ponerle fin a la confrontacién armada con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN)...

Introduccion

El gobierno de Gustavo Petro (2022-2026) tiene el reto enorme de
adelantar negociaciones con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) a partir
de una agenda general e imprecisa de seis puntos que fue acordada con el
gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) en 2016. La mayor dificultad
en el tramite de esta agenda —que fue motivo de desacuerdo permanente
a tal punto que impidié cualquier avance— radica en que no tiene un foco
preciso, en tanto que las partes, a partir de una lectura desfasada de la
correlacién politica y militar de fuerzas, aspiran mediante la negociacién a
superar los problemas del pars.

Aqui se establece un fuerte contraste con el proceso de paz llevado
a cabo con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP), que partiendo de una visién ajustada al estado del
conflicto y el rechazo de la poblacién a sus métodos de guerra accedié a
cumplir protocolos y reglas especificas para adelantar las negociaciones.
No asi el ELN, el cual resiste en entablar negociaciones directas con el
Gobierno, insistiendo en que estas deben tener como interlocutor a la
sociedad.

Es muy importante tener en cuenta que la correlacion politica y
militar de fuerzas determina la naturaleza y el alcance de la agenda de
negociacion. De ahi que las FARC-EP y el gobierno Santos acordaran una
agenda de negociacién acotada, cuyo foco principal se situ6 en la politica
integral de transformaciones de los territorios afectados por el conflicto y
los derechos y garantias para el ejercicio de la participacién politica. En
contraste con las condiciones que hicieron viable la negociacion con las
FARC-EP, el balance de fuerzas y la débil representatividad social del ELN
no parecen corresponder con su aspiracion de que los didlogos adelantados
con el gobierno Petro produzcan las transformaciones que se requieren
para profundizar la democracia y alcanzar la paz.

Aunque los diagnésticos sobre la situacién del ELN sefalan que se
ha venido fortaleciendo, hay que advertir la ausencia de cohesion en la
organizacion guerrillera como condicién necesaria para incluir a todas las
estructuras territoriales en la negociacion y cémo la relacién —cada vez
mas estrecha— con una variada gama de actividades criminales ha hecho
que los métodos a los que apela para lograr su control tengan elevados
costos humanitarios que minan su legitimidad.
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Es preciso senalar que, ademas de la voluntad de paz que se ha
asumido por las partes como una condicién primordial, es necesario evaluar
la correlacion de fuerzas y la cohesion interna de la organizacion como
factores decisivos para lograr un acuerdo de paz y el fin de la confrontacion
armada. De acuerdo con lo anterior, este articulo aborda de qué manera
la correlacion de fuerzas y la fragmentacién del ELN han incidido en las
negociaciones entre el gobierno Petro y esta guerrilla.

Este articulo sostiene, en primer lugar, que la percepcion equivocada
de la correlacion de fuerzas condujo al establecimiento de una agenda de
negociacion imprecisa, lo que disminuye las posibilidades de poner fin al
conflicto; y en segundo lugar, discute como la ausencia de cohesién del
grupo guerrillero se ha traducido en légicas y conductas contradictorias
que se han agudizado durante el gobierno Petro y, en particular, durante el
cese al fuego, lo que permite cuestionar la capacidad del Comando Central
del ELN para comprometer a los frentes de guerra no sélo con los avances
y resultados de la negociacion, sino con la reduccion de la violencia como
objetivo primordial de la politica de paz.

1. Marco teorico

El andlisis se inscribe en dos marcos tedricos: en primer lugar, se
considera la literatura especializada sobre el papel que desempena el estado
del conflicto dentro de los alcances y limites de una salida negociada. En
este sentido, Barbara Walter (1997) establece, a partir de un andlisis de
distintos procesos de paz en el mundo, que la probabilidad de éxito en
las negociaciones aumenta si existe un estancamiento en el campo de
batalla, si hay una alta magnitud o una cantidad considerable de victimas,
y si la duracion de la confrontacion ha sido larga. Ademas, en otro estudio
demuestra la relevancia del analisis costo-beneficio de los protagonistas
del conflicto sobre sus posibilidades de ganar, su recompensa al mantener
las hostilidades o de aceptar un acuerdo, y la existencia de provisiones
claras de seguridad como aspectos clave que determinan su inclinacion a
un escenario de paz (Walter, 2009).

Asimismo, es importante tener en cuenta las incompatibilidades
basicas que se presentan entre actores armados no estatales y el Estado.
Jestis Antonio Bejarano (1995) encuentra que tales incompatibilidades
son obstaculos que surgen de concepciones diferentes de las partes sobre
aspectos centrales de la negociacién, los cuales, aunque son implicitos,
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conducen, por lo general, a objetivos mutuamente excluyentes, en tanto se
fundan en diferencias sobre la manera como las partes evaltan las relaciones
de poder. Desde este referente se examina cual es el estado del conflicto
armado para poder evaluar la correspondencia entre el balance de fuerzas
entre el ELN y el Estado, y la agenda de negociacién propuesta.

En segundo lugar, la investigacion se soporta en estudios que han
abordado la relacion entre la posibilidad de encontrar una salida negociada
del conflicto y la cohesién del grupo armado. Al respecto se destacan los
aportes de Allard Duursman y Feike Fliervoet (2021), que encuentran que las
negociaciones de paz exacerban las divisiones estructurales y sustanciales
preexistentes dentro de las organizaciones rebeldes, aumentando asi la
probabilidad de una escisién. Por un lado, las divisiones estructurales
reflejan el hecho de que las organizaciones rebeldes a menudo no tienen
una estructura organizativa unitaria. Especialmente en grupos que operan
en grandes extensiones de territorio, las organizaciones rebeldes tienden a
consistir en multiples subunidades que operan con relativa autonomia. Por
otro lado, las divisiones sustanciales se relacionan con las divergencias en
los objetivos o prioridades de los diferentes integrantes del grupo rebelde.
Bajo estas condiciones, los desacuerdos frecuentes del mando del grupo
rebelde con los objetivos y los métodos a los que apelan los integrantes que
gozan de mayor autonomia terminan por obstaculizar la negociacién.

En el caso del ELN, se examina cédmo se han materializado ambos
tipos de divisiones al analizar cudles son los diferentes frentes de guerra
gue se mantienen activos y como su conducta armada y violenta evidencian
divisiones y contrastes frente a los lineamientos del Comando Central
(COCE), lo cual guarda estrecha relacién con la separacion del Frente
Comuneros del Sur del ELN.

A su turno, se consideran los aportes de Colin Walch (2016) y Charles
Mahoney (2017), que establecen que los grupos rebeldes organizativamente
fragmentados son menos flexibles al momento de hacer concesiones en
las negociaciones y es poco probable que permanezcan en la mesa de
negociaciones hasta alcanzar un acuerdo, especialmente cuando no hay
unidad politico-militar. Lo anterior no es un asunto menor para el caso del
ELN, teniendo en cuenta que es notable la renuencia de varios frentes a
suspender practicas como el secuestro y el reclutamiento de menores, tal y
como se discute mas adelante.
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En el marco de estos aportes, esta investigaciéon contribuye a la
identificacion y evaluacién de asuntos criticos que estan relacionados con
el estado del conflicto armado en Colombia y la fragmentacion de grupos
rebeldes que inciden en las posibilidades de ponerle fin a la confrontacién
armada mediante la negociacion.

2. Metodologia

La investigacién se basa en una metodologia cualitativa que combina
analisis documental, revisién de bases de datos y la construccién de
cartografia tematica mediante el software ArcGis (ESRI, 2019) para examinar
la distribucion espacial de variables de interés como hechos del conflicto
armado, hechos de afectacién y su correspondencia con la territorialidad de
los frentes de guerra del ELN.

Entre las fuentes secundarias que fundamentan el analisis se destaca
la informacion de la plataforma de datos multitemporal del Proyecto de
seguimiento del conflicto armado en Colombia de la Universidad Externado
de Colombia. Esta plataforma, construida por los autores de este articulo,
consolida informacion sobre variables de conflicto armado y violencia
de fuentes como Ministerio de Defensa (2024, septiembre 16), Medicina
Legal (s. f.), Policia Nacional (s. f.), Ejército Nacional (s. f.), Unidad para
las Victimas (s. f.), Observatorio de Drogas de Colombia (s. f.), Unidad de
Investigacion y Acusacion de la Jurisdiccion Especial para la Paz a través del
Mecanismo Unificado de Riesgos del Sistema Integral para la Paz (JEP, s. f.),
y el Centro de Recursos para el Anélisis de Conflictos (Cerac, s. f.).

A partir de estas fuentes de informacién se consolidaron los datos de
las acciones armadas del ELN, asi como de los combates del Estado en su
contra con el propésito de estimar la correlacion de fuerzas entre ambos
actores de manera historica y con especial atencion a los momentos en
que se han registrado iniciativas de paz. Ademas, a partir del Mecanismo
Unificado de Riesgos JEP (s. f.) se recolecté y procesé informacién relativa a
los eventos de conflicto' y hechos de afectacion? de cada frente de guerra del

' Los eventos del conflicto corresponden al registro de enfrentamientos entre grupos armados
ilegales, combates entre la guerrilla y las fuerzas estatales; hostigamientos, emboscadas, ataques con
francotirador, acciones sicariales y otras afectaciones a la fuerza publica.

2 Los hechos de afectacion corresponden al registro de diferentes repertorios violentos contra la
poblacion civil como las amenazas, desplazamientos forzados, secuestros, paros armados, homicidios,
entre otros.
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ELN para evaluar las transformaciones de su conducta militar y la magnitud
de la violencia de manera previa y durante el cese al fuego pactado con el
gobierno Petro.

Adicionalmente, para analizar el estado e implicaciones de la
correlacién de fuerzas y de la fragmentacién del ELN, se revisaron 108 alertas
tempranas de la Defensoria del Pueblo (s. f.) desde enero de 2017 a octubre
de 2023, asi como documentos analiticos especializados e informativos de
prensa de centros de pensamiento que indagan sobre la cohesion de este
grupo armado y su actitud frente a la salida politica negociada del conflicto.

3. Evolucion de la correlacion militar de fuerzas
y las iniciativas de paz

Tras la negativa rotunda del ELN a adelantar didlogos de paz con
gobiernos anteriores, durante la presidencia de César Gaviria (1990-1994)
se llevaron a cabo en Venezuela y México encuentros con la Coordinadora
Guerrillera Simon Bolivar (CGSB), de la que el ELN hacia parte. Los objetivos
de las negociaciones estaban dirigidos tanto a la solucion definitiva del
conflicto armado como a la concrecion de politicas que apuntaran a
erradicar definitivamente las causas que lo originaron. Aunque el proceso
de paz fracaso6 ante la imposibilidad de lograr un acuerdo de cese al fuego y
de continuar las negociaciones mediante la discusion de una agenda amplia
de transformacion social, se produjo la desmovilizacién de la Corriente de
Renovacion Socialista (CRS), una disidencia del ELN.

Tal como se advierte en la grafica 1, durante las negociaciones entre
el gobierno Gaviria y la CGSB se registré una tendencia ascendente tanto
en las acciones del ELN como en los combates por iniciativa de las Fuerzas
Armadas. Cabe anotar que el propoésito de los integrantes de la CGSB
de presentarse como un uUnico ejército sélo llegd a tener expresiéon en la
ejecucion de acciones armadas, puesto que ninguno de ellos renunci6 a sus
liderazgos, identidad politica e independencia financiera.

Los esfuerzos encaminados a reiniciar las negociaciones de paz con
el ELN en el gobierno de Ernesto Samper (1994-1998) contaron con el
apoyo de Alemania, al tiempo que las gestiones de los emisarios de ese pais
hicieron posible que integrantes del ELN viajaran a Europa y que el pago
millonario por el rescate de Brigitte Schonne contribuyera al fortalecimiento
militar del grupo guerrillero. Con todo, el apoyo del Gobierno aleman, en
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sus intentos de encontrar una solucién politica al conflicto, se expresé en la
reunién de Puerta del Cielo y los didlogos en Maguncia, los cuales contaron
con la participacién de representantes de la sociedad civil y del ELN (Borda,
2012, p. 142).

Grafica 1. Iniciativas de paz y correlacion militar de fuerzas. Combates
de las Fuerzas Armadas versus acciones del ELN, 1987-2023.
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Fuente: elaboracion propia a partir de la plataforma de datos del Proyecto de seguimiento
del conflicto armado en Colombia de la Universidad Externado de Colombia (1987-2016) y
el Centro de Recursos para el Andlisis de Conflictos (Cerac, s. f.) (2017-2023).

La evidencia presentada también muestra cémo el ELN llevé a cabo
entre 2000 y 2001 la mayor cantidad de acciones armadas registrada
en toda su historia, representado, principalmente, en sabotajes contra la
infraestructura petrolera que buscaban presionar la desmilitarizacién de
una zona para llevar a cabo una «convencién nacional» e iniciar un proceso
de paz con el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) (Gutiérrez, 2004).
Cabe anotar que, tras el fallido intento de adelantar conversaciones en el
pais, delegados del ELN y del Gobierno se reunieron en La Habana gracias
a la mediacion de Fidel Castro hasta mayo de 2002, cuando el presidente
Pastrana puso punto final a los acercamientos con el grupo guerrillero
aduciendo que no estaba comprometido con la paz. Es importante seialar
gue mientras que se adelantaban las conversaciones el ELN fortalecio su
relacién con los paises vecinos, especialmente con Venezuela. Segun
versiones periodisticas, los contactos se establecieron a partir de 1995,
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cuando el presidente Hugo Chavez y Nicolas Bautista, alias Gabino, se
habrian reunido en Arauca (Borda, 2012, p. 145).

Aunque la actuacion de los grupos paramilitares es un factor
determinante del debilitamiento del ELN, no lo es menos la creciente
capacidad de combate de las Fuerzas Armadas contra el grupo guerrillero
desde 1999, y que a partir de 2003 se expresa en una correlacion militar de
fuerzas favorable al Estado, tal como se advierte en la grafica 1. El declive
del ELN, el cual se manifiesta en la reduccion de la cantidad de integrantes,
asi como en la ostensible disminucion de su actividad armada, da paso a
una mayor atencion a la actividad politica y a una propuesta de paz ligada
a mecanismos de participacién social (Aguilera, 2006). Al respecto, cabe
anotar que entre el primer y segundo mandato de Alvaro Uribe (2002-
2010), contando con la mediacion del presidente mexicano Vicente Fox,
se realizaron ocho rondas de diadlogos exploratorios de paz que iniciaron
en diciembre de 2005 vy finalizaron sin éxito en agosto de 2007 debido a
la falta de consensos en temas como el cese al fuego y las hostilidades con
verificacion, y la liberaciéon de los secuestrados en poder de este grupo
guerrillero (Borda, 2012, p. 146).

La pérdida de la iniciativa armada del ELN entre 2002 y 2009 es
resultado de la superioridad alcanzada por la Fuerza Publica y el mayor
protagonismo de los grupos paramilitares que se insertaron en la dindmica
de la confrontacion. Con la desmovilizacion de los paramilitares,
sobreviene el enfrentamiento con las FARC-EP por el predominio en
Arauca, circunstancia que pesa mucho en el declive del ELN. A partir
de 2010 la cantidad de acciones armadas del ELN repunta luego de
un marcado descenso registrado desde 2002, como se muestra en la
grafica 1. En este intervalo, la actividad armada de las estructuras de la
guerrilla se localiza en zonas claramente definidas. El frente de guerra
Oriental o fuerza de Area ABC al mando de Gustavo Anibal Giraldo, alias
Pablito, es la estructura con el mayor protagonismo armado, concentrado
principalmente en Arauca y la zona del piedemonte entre Boyaca y
Casanare, donde el accionar de esta estructura supera la cantidad de
combates que parten de la iniciativa de las Fuerzas Armadas (Echandia y
Cabrera, 2017).

El accionar del frente de guerra Oriental, el cual ha determinado de
tiempo atras la dinamica que el ELN exhibe generalmente, no se aparta
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de la tendencia ascendente observada durante los cuatro primeros anos
del gobierno Santos, resultado del acuerdo de no agresiéon y distribucion
territorial que puso fin al enfrentamiento con las FARC-EP en Arauca. El
fuerte control que el ELN logré sobre la frontera con Venezuela le permitio
establecer primordiales ramificaciones en los estados de Zulia, Tachira,
Apure y Anzodategui, y disponer de fondos muy significativos derivados del
contrabando, las extorsiones y los secuestros (Cabrera y Echandia, 2023,
febrero 26).

El repunte del accionar armado del ELN entre 2010 y 2014 buscé
presionar su inclusion en las negociaciones de paz en el gobierno Santos,
de ahi que con posterioridad al anuncio presidencial del inicio de contactos
con el ELN en junio de 2014 para definir una agenda de negociacién las
acciones de sabotaje contra la infraestructura eléctrica y petrolera tendieran
a disminuir en el conjunto nacional. En el mes de junio de 2014, a través
de un comunicado conjunto, el ELN y el Gobierno nacional anunciaron el
comienzo de conversaciones exploratorias a fin de definir una agenda para
un proceso de paz similar al iniciado con las FARC-EP en La Habana. En
marzo de 2016 se dio a conocer la agenda acordada y en febrero de 2017
se iniciaron las negociaciones en Ecuador, teniendo a Cuba y Noruega
como garantes del proceso. Posteriormente, la Mesa de Conversaciones se
trasladé a Cuba sin que se registraran avances concretos hacia finales del
gobierno Santos (Echandia y Cabrera, 2017).

El Gobiernoy el ELN, tras dos afnos de conversaciones lograron acordar
en 2016 una agenda que abri6 la posibilidad de ponerle fin al conflicto
armado mediante la negociacién. A partir de ese momento, la existencia de
condiciones favorables a la bisqueda de una salida negociada del conflicto
radica principalmente en que, a diferencia de los didlogos adelantados en
gobiernos anteriores, la iniciativa de paz de la administracion Santos se
produjo en un escenario en el que las guerrillas, que fueron afectadas no
solamente en las areas centrales del pais, sino también en su retaguardia,
ya no podian alcanzar sus objetivos estratégicos a través de la lucha armada
(Echandia y Cabrera, 2017).

Aunque el gobierno de Ivan Duque (2018-2022) buscé retomar la
negociacion, los lideres del ELN ignoraron el llamado a dar muestras de
voluntad de paz y mas bien insistieron en continuar las conversaciones
sin condiciones. En 2019, el ataque presuntamente comandado por
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alias Pablito a la Escuela de Policia General Santander en Bogota llevo
al Gobierno a cerrar la puerta a las negociaciones que habia iniciado la
administracién Santos.

Con el repunte de su accionar armado en 2022, tal como se observa
en la grafica 1, del cual fue protagonista el frente de guerra Oriental,
el ELN tuvo como doble propésito despedir al gobierno Duque y enviar
un mensaje al mandatario entrante. La escalada del ELN, que no alcanza
los grados registrados en 2000 y 2014, es llevada a cabo por medio
de bloqueos a las vias, hostigamientos a la fuerza publica, activacion
de explosivos contra la infraestructura eléctrica y de comunicaciones,
voladuras de puentes y tramos de oleoductos, acciones que no requieren
de un gran esfuerzo militar para su ejecucién (Echandia y Cabrera, 2022,
febrero 27).

Tras asumir la Presidencia en agosto de 2022, Gustavo Petro reanudo
los didlogos con el ELN. Entre el 21 de noviembre y el 12 de diciembre de
ese mismo ano se realizé la primera ronda de conversaciones en Caracas,
Venezuela. El objetivo de este primer encuentro fue ratificar la agenda
que se habia comenzado a discutir en el gobierno Santos entre 2017 y
2018. La agenda gir6 sobre cinco temas generales para discutir en la Mesa
de Negociaciones y un punto final referido a la implementacién de los
acuerdos: i) participacion de la sociedad en la construccion de la paz; ii)
democracia para la paz; iii) transformaciones para la paz; iv) victimas; v)
fin del conflicto armado; y vi) implementacion de los acuerdos. Una vez
superado el impase que se creé por el anuncio precipitado del Gobierno
de un cese al fuego con el ELN, en febrero de 2023, en Ciudad de México,
se dio inicio al segundo ciclo de conversaciones, el cual se centr6 en
analizar lo planteado por las poblaciones del Valle y Chocé, el cese al
fuego y las formas en que se desarrollaria la participacién de la ciudadania
en el proceso de paz.

Desde el segundo ciclo de conversaciones se ha hecho evidente un
asunto critico asociado a la correlacion de fuerzas: la vision exagerada que
el ELN tiene sobre su poder militar, a partir de la cual logré que se acordara
con el gobierno de Petro una agenda de negociacion sin un foco claro. En
los procesos de paz es fundamental que el horizonte y compromisos de la
agenda de negociacién sean viables y coherentes con la situacion militar
de las partes (Walter, 2009; Bejarano, 1995). Sin embargo, el ELN terminé
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exigiendo la incorporacion de compromisos de alta complejidad y dificiles
de cumplir, tales como el punto 2.2 Examinar, desde una perspectiva
democratica, el modelo econémico, el régimen politico y las doctrinas que
impiden la unidad y la reconciliacion nacional, asi como el punto 5.2.3
Los acuerdos parciales son de implementacién inmediata y deben ser
articulados de manera arménica con un acuerdo general (Delegacion de
Dialogos ELN de Paz, 2023).

En mayo de 2023 las negociaciones se trasladaron a La Habana para
dar inicio al tercer ciclo de conversaciones. En este escenario se anuncio
la conformacion a partir de julio del Comité Nacional de Participacion
(CNP) para garantizar la participacion de la sociedad en el proceso. No
obstante, la vinculacién de la sociedad civil en la discusién de temas de
la agenda que pueden llegar a ser inabarcables en el trasfondo revela
la percepcién equivocada del ELN en cuanto a su representatividad
social y la premura del Gobierno en mostrar logros tempranos hacia la
paz sin considerar la viabilidad de los compromisos o el impacto de las
expectativas que se generan entre los sectores sociales y las victimas
invitados a la Mesa de Negociaciones.

Adicionalmente, en el mismo ciclo se dio inicio al alistamiento del
cese al fuego bilateral, que a partir de agosto de 2023 tendria vigencia de 180
dias y podria ser prorrogado tras la evaluacion de las partes. EIl Mecanismo
de Monitoreo y Verificacion (MMYV) del cese al fuego qued6 conformado
por el Gobierno, el ELN, la Iglesia catélica, la ONU y una veeduria social.
Sin embargo, el establecimiento de un cese al fuego sin una concentracion
geografica de los frentes que permita la verificacion y cumplimiento de unas
normas de conducta, y que tampoco implica una suspensién de los eventos
violentos, constituye una concesién del Gobierno opuesta a lograr la paz,
toda vez que la guerrilla puede utilizar la suspension de las operaciones
militares en su contra para mantener la correlacién de fuerzas a su favor y
emplear la violencia de acuerdo con sus intereses.

Entre agosto y septiembre de 2023 se llevo a cabo en Venezuela el
cuarto ciclo de conversaciones, en el que se acordé un marco politico y
conceptual para que el cese al fuego cumpliera un proposito humanitario.
En este sentido, se declararon «zonas criticas» las comunidades del
municipio Medio San Juan en el departamento del Chocé, el territorio de
Bajo Calima del departamento de Valle del Cauca, ademas de la region
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de Bajo Cauca antioqueio, el nordeste del departamento de Antioquia
y el sur del departamento de Bolivar. No obstante, como se detalla en
el siguiente apartado, la intencion de la delegacion del ELN de reducir
la violencia contrasta con el comportamiento de varios frentes de guerra
durante el cese al fuego debido a que han aumentado los hechos de
afectaciéon en el marco de disputas con otros grupos armados.

El quinto ciclo de conversaciones se llevo a cabo en México entre
el 30 de noviembre y el 17 de diciembre de 2023, en el cual el ELN
adquirio el compromiso de suspender los secuestros econémicos, en
buena medida, por la crisis generada en la Mesa de Negociaciones y el
amplio rechazo ciudadano al secuestro en octubre del padre del futbolista
Luis Diaz. Ademas, se acordé la creacion de condiciones para prorrogar
el cese al fuego y la adopcién por parte del Gobierno de medidas para
impedir el accionar de fuerzas paramilitares y otros grupos armados (El
Espectador, 2024, junio 17).

Entre enero y febrero de 2024 se llevé a cabo en Cuba el sexto
ciclo de dialogos. El resultado principal de esta ronda de conversaciones
fue la prorroga del cese al fuego bilateral por seis meses, hasta agosto
de 2024. Al finalizar este encuentro las tensiones entre las partes se
agudizaron con el anuncio por parte del Gobierno de un proceso de paz
regional en Narifio en el que el frente Comuneros del Sur del ELN ha
decidido participar. El desarrollo de este proceso ha sido calificado por el
Comando Central (COCE) como una traicién a la Mesa de negociaciones
por parte del Gobierno, encaminada a generar divisién en la organizaciéon
guerrillera. Las diferencias con el COCE llevaron al frente Comuneros del
Sur a no acatar sus directrices y a pedir al Gobierno ser reconocido como
un actor independiente (El Espectador, 2024, junio 17).

La crisis generada en la Mesa condujo al aplazamiento del inicio del
séptimo ciclo de negociaciones que estaba previsto para abril de 2024.
Adicionalmente, en mayo la organizacion guerrillera levanto la suspension
de los secuestros con fines economicos, compromiso que habia adquirido
en el quinto ciclo de conversaciones en México, aduciendo un supuesto
incumplimiento del Gobierno en la creacién de un fondo para el proceso
de paz, pese a que desde el comienzo fue claro que no destinaria recursos
para el ELN mientras siguiera en armas.
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Con todo, mediante la realizacion de seis ciclos de conversaciones
entre noviembre de 2022 y febrero de 2024 se sellaron veintiocho
acuerdos, entre ellos, la participacion de la sociedad en la construccién de
la paz, este tltimo firmado en mayo 2024 en una reunién extraordinaria
[levada a cabo en Caracas. Entre los temas que se abordaron, contando
con una amplia participacién de la sociedad, se destacan la creacién
de una «democracia directa, redistributiva, poder social y poder popular
y ciudadano»; la doctrina de seguridad y la actuacion de la Fuerza
Pablica; un redisefno institucional que vaya acompanado por una reforma
electoral; la implementacién del Acuerdo de Escazu; la propiedad, uso
y tenencia de la tierra; y la eliminacion y transformacion de economias
ilegalizadas y del narcotrafico, que son sélo algunos de los que se han
contemplado, de acuerdo con miembros del CNP. Una gran polémica se
produjo alrededor de este acuerdo que se firmé sin que el ELN renunciara
a la practica del secuestro, como lo habia exigido el Gobierno, y porque
no hay claridad en cuanto al alcance que tendria la participacion de la
sociedad en los temas denominados «ejes de las transformaciones» y que
atanen al régimen politico, al modelo econémico, a la politica ambiental,
a la educacion y a la cultura (El Espectador, 2024, mayo 30).

En su sexto congreso, llevado a cabo en junio de 2024, el ELN
ratifico a los integrantes de la Direccién Nacional, reiter6 su voluntad
de paz y compromiso para cumplir lo acordado en la Mesa de Dialogos,
pero al mismo tiempo definié como «grave crisis» la situacion por la que
atraviesa el proceso de paz y pidié al Gobierno rectificar el cumplimiento
de los diversos acuerdos que desde su perspectiva se han incumplido
(Rios, 2024, agosto 4).

Por su parte, el Gobierno ha puesto en duda la conveniencia de
prorrogar el cese al fuego si no tiene nuevos contenidos que alivien a
la poblacién civil de las hostilidades que el grupo guerrillero continta
realizando (El Espectador, 2024, julio 30). La mayor dificultad en la
evaluacion del cese al fuego bilateral es que no se ha podido poner en
marcha de manera eficaz el Mecanismo de Monitoreo y Verificacién
(MMYV) que debia presentar informes periédicos, de los cuales no se
conoce ninguno. El seguimiento realizado por el Centro de Recursos
para el Andlisis de Conflictos (CERAC) muestra que desde el inicio del
cese el 3 de agosto de 2023 hasta el 5 de julio de 2024 se registraron
45 eventos violentos atribuidos al ELN considerados violaciones (39) o
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incumplimientos (6) de la tregua. En las 39 violaciones 5 personas fueron
asesinadas, 3 fueron heridas, 52 fueron secuestradas, 37 fueron liberadas
y 3 permanecen en poder de esa guerrilla (Rios, 2024, agosto 4).

Como se colige de la gréfica 2 y la gréfica 3, durante el cese al fuego el
esfuerzo militar que el ELN habia destinado a la confrontacién con la Fuerza
Publica se ha concentrado en el enfrentamiento con grupos rivales, lo que
ha generado amenazas, confinamientos, secuestros, homicidios y retenes,
entre otras afectaciones a la poblacion civil. Los incumplimientos del cese
al fuego, las dificultades para verificarlos y el efecto contraproducente para
el Estado en la correlacion militar de fuerzas con el ELN han puesto en
duda la efectividad de esta medida y la conveniencia de su entrada en vigor
desde el inicio de la negociacion.

Grafica 2. Eventos del conflicto asociados al ELN. Comparacion del cese al
fuego (agosto de 2023-junio de 2024) con el periodo inmediatamente anterior
(septiembre de 2022-julio de 2023).

mHECHOS ASOCIADOS AL ELN CON ANTELACION AL CESE AL FUEGO = HECHOS ASOCIADOS AL ELN DURANTE EL CESE AL FUEGO

En definitiva, se ha visto cdmo, a partir de una lectura equivocada de
la correlacién de fuerzas, el ELN ha exigido un conjunto de condiciones y
tematicas de negociacion que dificultan el éxito de los didlogos de paz. Tal
situacién, no sélo se debe a la escaza viabilidad de los compromisos que
se han pactado hasta el momento, sino por la ausencia de una estrategia
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de seguridad del Estado que limite la capacidad armada del ELN y su
impacto humanitario.

Grafica 3. Eventos de afectacion asociados al ELN. Comparacion del cese al
fuego (agosto de 2023-junio de 2024) con el periodo inmediatamente anterior
(septiembre de 2022-junio de 2023).
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Fuente: elaboracién propia a partir de JEP (s. f.).

4. La ausencia de cohesion en el ELN, ;un asunto menor
para la Paz Total?

Con lo avanzado en las conversaciones entre el Gobierno y el ELN
es necesario examinar la incidencia de la estructura federada del grupo
guerrillero en la posibilidad de ponerle fin a la confrontacién armada
mediante la iniciativa de paz del gobierno Petro. Como se referencié
en el apartado tedérico, Duursman y Fliervoet (2021) han encontrado
que la fragmentacion de un grupo armado como resultado de divisiones
estructurales y sustanciales terminan por obstaculizar el desarrollo y éxito
de negociaciones de paz. De acuerdo con lo anterior, este apartado revisa
de qué manera en el contexto de la politica de Paz Total se ha puesto en
evidencia la ausencia de cohesion en el ELN y cémo tal condicion afecta las
posibilidades de concretar una solucién negociada al conflicto.
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En términos de las divisiones estructurales que sugieren Duursman y
Fliervoet (2021), el ELN es, sin duda, un grupo armado descentralizado que
para el inicio del gobierno Petro estaba organizado en 6 frentes de guerra
con aproximadamente 6000 integrantes (Rodriguez, 2024, marzo 13). A
comparacion del frente urbano del ELN que aglutina las estructuras presentes
en diferentes ciudades principales, los otros cinco frentes de guerra —Dario
Ramirez, Occidental, Suroccidental, Nororiental y Oriental— tienen un
alcance regional diferenciado, operan con un alto grado de autonomia y
cuentan con una capacidad militar disimil a través de redes rurales, urbanas
y méviles.

Aunque per se la existencia de varios frentes en un grupo rebelde
no supone una situacion de fragmentacion, las estructuras del ELN han
atravesado multiples procesos de reorganizacion debido a la presion
militar tanto del Estado como de grupos armados ilegales que han
afectado la cohesion de la organizacion guerrillera. Asi, en los procesos
de reclutamiento y recomposicion de las diferentes facciones del ELN han
ingresado integrantes con mayor interés en los beneficios econémicos que
otorga su pertenencia al grupo armado que en el cumplimiento de los
objetivos politicos establecidos por los miembros mas antiguos que serian
maés proclives a buscar una solucion del conflicto mediante la negociacion
(FIP, 2022).

Sin embargo, las divisiones sustanciales, entendidas como las
divergencias en los objetivos o prioridades de las unidades que componen
un grupo armado (Duursman y Fliervoet, 2021), tendrian un mayor peso
en el caso del ELN a la hora de entender la ausencia de cohesion que hoy
incide en la negociacion con el Gobierno. Basicamente, tales divisiones
sustanciales se pueden evidenciar en la conducta diferenciada y poco
coherente de los frentes del ELN en el marco de la iniciativa de Paz Total.

Como se aprecia en la gréfica 4, la grafica 5 y la grafica 6, los cinco
frentes de guerra han tenido una actividad militar y violenta disimil desde
el inicio del gobierno Petro, teniendo en cuenta los eventos del conflicto,
los enfrentamientos y los hechos de afectacion asociados a cada una de
estas estructuras. Aunque se suponia que con el inicio de las negociaciones
esta guerrilla asumiria una conducta coordinada desde las directrices del
COCE y que esta instancia nacional garantizaria la reduccion de la actividad
armada de sus frentes acorde con el cese al fuego, el desempeno de cada
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una de estas facciones ha variado seguin sus propias capacidades e intereses.
Al tiempo, los eventos de afectacién de los frentes de guerra se han
incrementado en varios departamentos, lo que se traduce en un aumento
de la violencia contra la poblacion civil que contradice el objetivo central
de la politica de Paz Total.

Grafica 4. Eventos del conflicto asociados a los frentes del ELN del &mbito
departamental. Comparacion del cese al fuego (agosto de 2023-junio de 2024)
con el periodo inmediatamente anterior (septiembre de 2022-julio de 2023).
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Grafica 5. Enfrentamientos de los frentes del ELN con grupos armados
en el &mbito departamental. Comparacién del cese al fuego (agosto de 2023-
junio de 2024) con el periodo inmediatamente anterior
(septiembre de 2022-julio de 2023).
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Griafica 6. Eventos de afectacion asociados a los frentes del ELN del ambito
departamental. Comparacion del cese al fuego (agosto de 2023-junio de 2024)
con el periodo inmediatamente anterior (septiembre de 2022-julio de 2023).
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De hecho, con la entrada en vigor del cese al fuego entre agosto de
2023 y junio de 2024 se advierte que no se han suspendido los eventos del
conflicto asociados a los frentes del ELN vy, en este sentido, es preciso notar
cambios en el protagonismo armado de estas estructuras. Previo al cese al
fuego, la mayor cantidad de eventos del conflicto era resultado del accionar
de los Frentes Dario Ramirez, Suroccidental y Oriental. Durante el cese al
fuego el Frente Occidental, desplazando al Frente Oriental, entré a ocupar
el tercer lugar en términos de iniciativa militar y presenta un incremento de
su actividad armada, lo que contrasta con el comportamiento descendente
de los eventos asociados a los otros frentes.

Lo que se evidencia al considerar la grafica 4, la grafica 5 y la
grafica 6 es que la mayor parte de los eventos del conflicto asociados a los
tres frentes con mayor iniciativa militar corresponde a enfrentamientos con
otros grupos armados. Asi, aunque el COCE una y otra vez ha manifestado
su voluntad de paz e interés en avanzar en la discusién de los temas de la
agenda de negociacion, en la practica, varios frentes han sabido aprovechar
la suspension de los combates por parte del Estado para aumentar y defender
su poder territorial mediante enfrentamientos con otros grupos armados.

En el caso del Frente Suroccidental, del que hace parte el Frente
Comuneros del Sur, la informacién disponible en la JEP permite estimar
que alrededor de 31,94% de los eventos del conflicto y de 34,4% de los
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enfrentamientos en los que se ha involucrado el ELN durante el cese al
fuego han sido responsabilidad de esta estructura. Con todo, este frente
no cuenta con una presencia consolidada en Cauca ni en Narino por
las disputas continuas con otros grupos armados y, de hecho, en este
ultimo departamento lo que se evidencia desde de agosto de 2023 es el
incremento de los enfrentamientos por el esfuerzo de esta estructura de
mantener su zona de influencia y, en este contexto, de los eventos de
afectacion a la poblacion.

De acuerdo con informacion de la Fuerza Publica (El Espectador,
2024, mayo 8), la incursién de disidencias de lvan Mordisco en el
suroccidente del pais ha debilitado significativamente al frente de guerra
con presencia en esta region y por ello su lider, alias HH, habria incluso
establecido cierto grado de coordinacién y cooperacion con las estructuras
de la Segunda Marquetalia, la disidencia de las FARC-EP comandada por
Ivan Marquez. Asi, tanto el relacionamiento del Frente Suroccidental
con tales disidencias como varios actos de insubordinacion al COCE
por parte de alias HH en torno al manejo del narcotréafico habrian sido
los detonantes de los conflictos que condujeron a la ruptura definitiva
del Frente Comuneros del Sur con el ELN en 2024 y la decisién de esta
estructura de explorar una negociacion directa con el Gobierno.

Por su parte, el Frente Dario Ramirez es responsable de 33,33% de
los eventos del conflicto y de 36,06% de los enfrentamientos asociados
al ELN durante el cese al fuego. Aunque histéricamente su actividad
militar se ha encaminado a garantizar su influencia en el Sur de Bolivar,
el Bajo Cauca, Norte y Nordeste antioqueno, de manera reciente ha sido
protagonista tanto de disputas como de acuerdos esporadicos en torno
a actividades del narcotrafico y la mineria con el Clan del Golfo y las
disidencias de los frentes 24, 4, 36 y 18 de las FARC-EP. De esta manera, la
suspension de los combates por parte del Estado ha sido un factor funcional
para intentar ampliar su poder en la region, toda vez que en medio del
cese al fuego el Frente Dario Ramirez ha intensificado los enfrentamientos
con otros grupos armados, tal y como se aprecia en la grafica 4, la grafica
5y la grafica 6 (Defensoria del Pueblo, s. f. AT052-18; AT023-22; AT024-
23). Bajo estas condiciones, las disputas entre este frente de guerra y otras
organizaciones armadas pueden revertir la tendencia a la baja que han
tenido los eventos de afectacién durante el cese al fuego.
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A su turno, la conducta del Frente Occidental Omar Gémez evidencia
la falta de concordancia con el COCE, lo que repercute en la viabilidad de
una salida negociada. Su disputa inconclusa con el Clan del Golfo en el Sur
y el Centro del Chocd, asi como en el Norte de Buenaventura le ha impedido
alcanzar la hegemonia en zonas clave para el narcotréfico, la extorsién y la
mineria. En efecto, durante el cese al fuego este frente ha sido responsable
de 27,77% de los eventos del conflicto y de 27,86% de los enfrentamientos
asociados al ELN; sin embargo, su retroceso militar y financiero respecto
a los avances del Bloque Jairo de Jestis Durango Restrepo del Clan del
Golfo desde 2021 lo han inclinado a multiplicar la violencia contra la
poblacion como método de control territorial, superando con creces los
grados de afectacion de las demas estructuras del ELN (Defensoria del
Pueblo, s. f. ATO17-22, AT012-22; AT034-22, AT013-23). Asi, mas alla de
los compromisos asumidos por el COCE, este frente tiene como prioridad
asegurar su influencia territorial a sangre y fuego.

A lo anterior se suma que este frente de guerra ha desafiado la iniciativa
de paz del Gobierno, evidenciando con ello las fisuras dentro del ELN. Por
un lado, en un comunicado de marzo de 2023 critico el establecimiento de
un cese al fuego con otros grupos armados por la supuesta connivencia de
las Fuerzas Armadas con grupos paramilitares, a la vez que manifesté que
no ve con buenos ojos el proceso de paz con el gobierno Petro y que cada
dia tiene mas interrogantes e incertidumbres (El Espectador, 2023, marzo
30). Y, por otro lado, la declaracién de dos paros armados en Chocé —uno
en febrero de 2024, apenas se prorrogo el cese al fuego, y el otro en agosto
de 2024—, asi como el registro de dos combates con el Ejército ocurridos
en Risaralda y en Chocé® muestran la renuencia de esta estructura del ELN
a acatar a cabalidad la suspension de las actividades militares en contra del
Estado y las afectaciones a la poblacién civil.

Por su parte, el Frente Oriental no ha incrementado su actividad
militar ni los enfrentamientos con otros grupos durante el cese al fuego; de
hecho, ha sido responsable de tan solo 4,16% de los eventos del conflicto
y 1,6% de los enfrentamientos con otros grupos que ha protagonizado el
ELN. Justamente, su mayor capacidad militar y politica le ha permitido
mantener sus bases armadas y sociales entre Arauca, Boyacd y Casanare,
asi como en los estados venezolanos de Apure y Amazonas, por lo que ha

3 Estas acciones documentadas en el Sistema de Monitoreo de la JEP configurarian incumplimientos
al cese al fuego entre este grupo armado y el Gobierno.
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logrado mitigar el poder de la disidencia del Estado Mayor Central (EMC)
en sus zonas de influencia y no habria incrementado los enfrentamientos
desde agosto de 2023 (Defensoria del Pueblo, s. f. ATO11-23; AT015-23).

De esta manera, el poder armado y financiero que aln detenta este
frente y que en buena medida se apalanca de su presencia transfronteriza
es una condicion que no seria funcional para las negociaciones, no sélo
por su percepcion favorable de la relacion de fuerzas con el Estado y
otros grupos armados, sino porque sus miembros han logrado ampliar sus
fondos a partir de secuestros, extorsiones y de actividades transnacionales
asociadas al contrabando de oro, el narcotréfico, el trafico de migrantes y la
trata internacional de personas. Es mas, sus intereses econémicos habrian
primado sobre el cumplimiento del cese al fuego, toda vez que de manera
contraria al punto 14 del protocolo, en el que se establecié no utilizar de
manera alguna a menores de 15 aios de edad en el conflicto armado, en
enero de 2024 se detectaron audios del Frente Oriental dando instrucciones
para incrementar sus finanzas y poder de fuego a partir del reclutamiento de
nifos, ninas y adolescentes (El Colombiano, 2024, junio 26).

Mientras tanto, el Frente Nororiental exhibe el menor protagonismo
armado con una participacién de 2,77% de los eventos de conflicto
asociados al ELN durante el cese al fuego, a lo que se suma un aumento
poco significativo de los hechos de afectacién en el departamento de Cesar
y un registro nulo de enfrentamientos con otros grupos. Si bien este frente
cuenta con una capacidad armada moderada y tiene acceso a mercados
ilicitos entre Norte de Santander, Cesar, Zulia y Tachira, la reorganizacién
del Frente 33 de las disidencias de las FARC-EP condujo a esta estructura a
buscar alianzas con este tltimo grupo (Defensoria del Pueblo, s. f. AT004-
21; AT006-21; AT026-22; AT026-23). Bajo estas condiciones, su acceso
a la frontera con Venezuela y a las actividades de financiamiento, dada
su localizacion, implican un riesgo para el COCE en términos de que los
integrantes del Frente Nororiental se inclinen mds a incrementar su poder
territorial y economico que a favorecer la salida negociada del conflicto.

De acuerdo con la conducta armada diferenciada de los frentes de
guerra del ELN durante el cese al fuego, es posible evidenciar problemas de
cohesién que no solo afectan la credibilidad de las negociaciones, sino que
contradicen el propésito de la politica Paz Total en términos de reducir el
impacto humanitario del conflicto. De acuerdo con la evidencia contenida
en la gréfica 7, las conductas y los intereses particulares de cada una de
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las estructuras han deteriorado las condiciones de seguridad de numerosas
comunidades, teniendo en cuenta el aumento de la violencia y de los
enfrentamientos en los municipios donde se encuentran activos los frentes
de guerra del ELN.

Griafica 7. Variacion de los enfrentamientos y los hechos de afectacion asociados
a los frentes del ELN en el ambito municipal. Comparacion del cese al fuego
(agosto de 2023-junio de 2024) con el periodo inmediatamente anterior
(septiembre de 2022-julio de 2023).
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Conclusion

La percepcién equivocada de la correlaciéon de fuerzas y la
fragmentacion del ELN constituyen dos factores clave que en su conjunto han
terminado por generar multiples obstaculos en el proceso de negociacion
entre el Gobierno y el grupo guerrillero. En primer lugar, algunos frentes del
ELN tienen una vision optimista y positiva sobre la continuacién de la lucha
armada, dado que desde hace tiempo han superado la iniciativa militar
del Estado mediante acciones que implican bajo esfuerzo y han logrado
conservar zonas de control estratégico, incluso en medio de disputas con
otros grupos armados. Esto ha generado la existencia de una faccién belicista
que no considera la negociacion como su mejor opcion.

El segundo obstaculo para lograr una negociacién exitosa y que
estd asociado a la falta de cohesiéon del ELN, es la inclinacién de varios
de sus frentes a usar tacticamente el cese al fuego para ampliar el dominio
territorial y el poder armado. Como se evidenci6 con los datos del sistema
de monitoreo de la JEP, los frentes de guerra han aprovechado la suspension
de las operaciones militares pactada con el Gobierno para concentrar su
iniciativa militar y repertorios violentos con el objetivo de garantizar su
influencia en corredores de movilidad y financiamiento donde, ademas,
otros grupos armados compiten por estos mismos intereses.

En este sentido, el tercer obstaculo radica en la incapacidad de la
delegacion del ELN y del COCE para comprometer a todos los frentes con el
cumplimiento de lo acordado en la Mesa de Negociacién y, en particular, lo
concerniente a la reduccion de los hechos de afectacion. El COCE no solo
tiene una linea de mando restringida para regular las actividades militares y
violentas de sus frentes de guerra (Aponte y Larratt-Smith, 2023), sino que
por sus capacidades y necesidades diferenciadas los frentes dependen de la
violencia para contener a otros grupos armados como el Clan del Golfo o
para garantizar su acceso a las fuentes de financiamiento.

Entre tanto, las exigencias del ELN formuladas en agosto de 2024
para reanudar los didlogos y ampliar el cese al fuego confirman la vision
cortoplacista de la delegacién de esta guerrilla en términos de lograr
ventajas militares y politicas en medio de la negociacion. Sus pretensiones
de ser retirado de la lista de grupos armados organizados (GAO), acceder
a un fondo para financiarse a cambio de cesar el secuestro extorsivo, de
suspender las conversaciones entre el Gobierno y el Frente Comuneros del
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Sur, y que cesen las operaciones ofensivas de las fuerzas de seguridad del
Estado, en caso de cumplirse, contribuirian en su conjunto a mantener la
correlacion de fuerzas a su favor.

Aunque no hay unanimidad en términos de los beneficios que
otorgan tales demandas, se puede senalar que con el primer y ultimo
punto impiden que el ELN sea objeto de bombardeos o de operaciones
que afecten a sus integrantes, puesto que tales acciones militares solo son
posibles contra estructuras armadas organizadas que sean declaradas como
tal al cumplir ciertas condiciones segtin los Convenios de Ginebra. Con la
segunda peticion los mandos del ELN podrian acceder a una financiacion
que no dependa de los frentes, a la vez que es innegable que los secuestros
extorsivos no son la Unica fuente de recursos de esta guerrilla. Y con la
tercera exigencia se buscaria castigar la deslealtad interna hacia el COCE
y obstaculizar cualquier intento del Gobierno de llevar a cabo mesas
separadas con los frentes que integran el ELN. En caso de no lograr una
respuesta favorable por parte del Gobierno resultan demandas Uutiles para
ganar tiempo en medio de la presién que otros grupos armados ejercen
sobre varios frentes del ELN.

En definitiva, se evidencia que el Estado, y en particular la politica
de Paz Total, no cuenta con una estrategia de seguridad que incida en
la correlacion politica y militar de fuerzas para inclinar la balanza hacia
una solucion definitiva del conflicto y que apunte a varios asuntos clave:
que el ELN renuncie a la pretension de abandonar las armas s6lo hasta
que se lleven a cabo las transformaciones contempladas en el marco de
las negociaciones, que el ELN reconozca su imposibilidad de lograr una
victoria militar sobre el Estado, que esta guerrilla no utilice tacticamente el
cese al fuego y que se proteja a la poblacién en medio del proceso de paz.
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Resumen

En este articulo se hace un andlisis critico de la literatura sobre infraestructuras
institucionales y sociales de paz. Se trata de un estado del arte como modalidad de
la investigacion documental que revisa la literatura producida en y sobre Colombia
desde el aiio 2000. Se aborda la literatura canénica que tiene como punto de partida
los planteamientos de Jean Paul Lederach, se revisan algunos casos colombianos
que han sido analizados a partir de esta categoria y se construye un enfoque de
infraestructura de paz complejo, contingente y situado que permite examinar
actores, instancias y procesos que, articulados en distintas escalas territoriales,
buscan comprender los conflictos generados por una guerra prolongaday un modelo
de desarrollo que han reproducido histéricamente disparidades y exclusiones
socioeconomicas, culturales y politicas, a la vez que se comprometen con aportar a
su transformacién. Se concluye que las infraestructuras de paz territorial no pueden
obedecer al intervencionismo de las entidades internacionales, sino que deben
afincarse en formas de solidaridad, capacidad de agencia y practicas de resistencia
locales que interactGan con las instituciones de manera horizontal, reconfigurando
relaciones asimétricas de poder que han legitimado las violencias.

Palabras clave

Instituciones Politicas; Posconflicto; Construccién de Paz; Infraestructura
para la Paz; Paz Territorial; Colombia.

* Articulo derivado de la investigacion Andlisis de la configuracion y operacion de los dispositivos
de transicion en relacion con la paz territorial y la eventual democratizacion de contextos locales
en los municipios de Ituango y Remedios (Antioquia), financiada por el Comité para el Desarrollo
de la Investigacion (CODI) y el Instituto de Estudios Politicos, Universidad de Antioquia (Acta
2018-23560).

* Socidloga. Magister en Filosofia Politica. Grupo Estudios Politicos, Instituto de Estudios Politicos,
Universidad de Antioquia UdeA. Calle 70 No. 52-21, Medellin, Colombia. Correo electronico: deicy.
hurtado@udea.edu.co - Orcid: 0000-0001-5562-1267 - Google Scholar: https://scholar.google.com/ci
tations?hl=es&user=9Y Tkf7cAAAAJ

“* Trabajador Social. Magister en Ciencia Politica. Correo electronico: sebastian.mejiarl @udea.edu.co.

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433


mailto:deicy.hurtado%40udea.edu.co?subject=
mailto:deicy.hurtado%40udea.edu.co?subject=
https://scholar.google.com/citations?hl=es&user=9YTkf7cAAAAJ
https://scholar.google.com/citations?hl=es&user=9YTkf7cAAAAJ
mailto:sebastian.mejiar1%40udea.edu.co?subject=
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.es
https://crossmark.crossref.org/dialog/?doi=10.17533/udea.espo.n71a03

Fecha de recepcion: octubre de 2023 e  Fecha de aprobacion: julio de 2024

Como citar este articulo

Hurtado Galeano, Deicy Patricia y Mejia Rios, Sebastian. (2024).
Infraestructuras sociales e institucionales para la paz en Colombia. Una revisién de
la literatura. Estudios Politicos (Universidad de Antioquia), 71, pp. 58-82. https://
doi.org/10.17533/udea.espo.n71a03

Social and Institutional Infrastructures
for Peace in Colombia. A Literature Review

Abstract

This article provides a critical analysis of the literature on institutional and
social infrastructures for peace. Methodologically, this is a state-of-the-art review
as a form of documentary research, focusing on literature produced in and about
Colombia since 2000. The canonical literature that starts with the ideas of Jean
Paul Lederach is examined, and several Colombian cases are explored through
this framework. Ultimately, a complex, contingent and situated approach to peace
infrastructure is developed, allowing for the examination of actors, entities, and
processes operating at different territorial levels, seeking to understand the conflicts
generated by prolonged warfare and a development model that has historically
perpetuated socio-economic, cultural, and political disparities and exclusions. These
efforts simultaneously aim to contribute to their transformation. The conclusion is
drawn that territorial peace infrastructures should not be subject to international
entities” intervention but rather should be rooted in forms of local solidarity,
agency, and resistance practices that interact horizontally with institutions, thereby
reconfiguring asymmetric power relations that have legitimized violence.
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Introduccion

Este articulo es un ejercicio de revision critica de la literatura sobre
la categoria de infraestructuras de paz que resulta clave para comprender
la construccion de la paz en contextos situados, pues es alli donde se
hacen visibles sus caracteristicas diversas y su complejidad. Se trata de
infraestructuras de paz que, en el caso de Colombia, se han constituido
desde antes de la firma del Acuerdo de paz de 2016 entre el Gobierno
colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP) para rechazar la guerra y demandar una salida
negociada al conflicto armado, las cuales han tenido como escenario
aquellos territorios afectados por una violencia prolongada y endémica que,
pese a los daios infligidos a los pobladores, los territorios, la naturaleza
y la democracia, no han cancelado la agencia de los sujetos individuales
y colectivos que constituye la base fundamental de la infraestructuras y
capacidades necesarias en un proceso de paz que en Colombia se hizo
publico en 2012, pero que venia siendo exigido de manera contundente,
sobre todo, por las victimas desde 1997.

A partir de 2016 los habitantes de estos territorios han tenido que
resolver su existencia individual y colectiva en medio de la esperanza
de transitar hacia la paz como rasgo de las interacciones cotidianas, pero
también en medio de la reconfiguracion del conflicto violento y de los grupos
que lo agencian, asi como de una nueva propuesta de «paz total» o «grande»
que ha costado ser aprehendida por la sociedad hegemonica. Pese a todo
ello, los actores locales siguen luchando por sus territorios y defendiendo la
vida, es decir, siguen activando y desarrollando capacidades para tramitar,
reparar y hasta transformar los danos generados por las diversas violencias
que se superponen en estos territorios: las del conflicto armado, las del
modelo de desarrollo y las de un sistema politico excluyente.

Para la comprensién de la manera como se ha configurado y operado
la paz territorial, en tanto dispositivo transicional, es importante acercarse a
esas infraestructuras de paz —institucionales y sociales— que por décadas
se han construido en estos escenarios locales para examinar como influyen
y se interceptan con las tecnologias de gobierno —microdispositivos—
derivadas del Acuerdo de paz, entre ellas: los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET), la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad
(CEV), la)urisdiccién Especial de Paz (JEP), las Circunscripciones Transitorias
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Especiales de Paz (CTEP) y los Espacios Territoriales de Capacitacion
y Reincorporacién (ETCR). Es esa interseccién entre infraestructuras y
capacidades de paz territorial —agendas territoriales de paz— con los
mecanismos institucionales de implementacion del Acuerdo —tecnologias
de gobierno, microdispositivos de paz— la que permite comprender la
transicion a la paz que realmente esta sucediendo en los escenarios locales.

1. El estado del arte: una metodologia para reconocer
trayectorias investigativas

El estado del arte es una modalidad de investigacion documental que
permite revisar los vestigios y avances investigativos sobre infraestructuras
de paz en Colombia. Esto ha implicado la revisién cuidadosa y sistematica
de estudios, informes de investigacion, articulos y libros que permiten
estar al dia sobre lo que circula en el medio académico en relacion con el
tema o el campo de indagacion (Galeano, 2012). Es un ejercicio cuidadoso
de reunir, resumir, compendiar, ordenar y clasificar documentos para ser
analizados e interpretados (Cerda, 2005). Este, en particular, se enfoca
en textos teéricos y estudios de caso alojados en diversos repositorios
académicos y bases de datos bibliograficas' sobre infraestructuras de paz
para lograr un acercamiento a la literatura canénica sobre este campo y los [ 61
trabajos pioneros de Jean Paul Lederach, asi como a los enfoques criticos y
a los casos que han sido examinados a partir de esta categoria analitica en
Colombia.

Para la construccion del estado del arte se apel6 a la guia metodologia
construida por la linea de investigacion Ciudadanias y culturas politicas
en contextos transicionales (IEP, 2022) que propone una interaccion del
equipo de investigacién con el conocimiento construido por la comunidad
académica en distintas fases: i) disefo, ii) exploracion, iii) descripcion, iv)
analisis, v) interpretacion. El principal instrumento para la construccién del
estado del arte es la ficha analitica que, ademas de los datos bibliogréficos,
supone entrevistar los textos para indagar por el problema abordado,
el enfoque tedérico —los conceptos que ofrece—, la metodologia —las
herramientas propuestas—, las fuentes, los hallazgos, las conclusiones y las
observaciones.

! Entre ellos: Biblioteca Virtual de CLACSO, repositorios institucionales de la Universidad de
Antioquia, la Universidad Nacional y EAFIT. El rastreo documental se ha complementado con
busquedas en Google Académico, Dialnet y Redalyc y Scopus.
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El arco temporal de este estado del arte es 2000-2021, bajo el
entendido de que en la década de 1990 se posicioné el concepto de
infraestructuras de paz en el ambito internacional y que podria haber sido
utilizado en Colombia para analizar los procesos de paz precedentes; no
obstante, la exploracién bibliografica muestra que es a partir de 2010 que
esta categoria se posiciona como lente analitica en nuestro contexto, siendo
2018 el ano de mayor produccién sobre infraestructuras de paz. El criterio
de seleccion de los textos fue la referencialidad directa de la categoria
teodrica en el titulo, el resumen y las palabras clave, ademas de privilegiar el
contexto colombiano.

A partir de este estado del arte se ha trazado un mapa con las propuestas
analiticas construidas por los expertos en el tema, pero tal vez lo mas
importante es que ha permitido encontrar una perspectiva contextualizada
para entablar un didlogo con los enfoques criticos de las transiciones y la
paz territorial como un camino fructifero para el analisis de los casos que
aborda la investigacion de la que hace parte este estado del arte.

2. El enfoque tedrico canodnico de infraestructuras de paz

En el contexto global, Jean Paul Lederach desde la década de 1990
ha planteado que la construccion de paz requiere una infraestructura que
«promueva y sostenga los cambios sociales constructivos a lo largo del
tiempo» (Lederach, 1994 citado en Maldonado, 2014, p. 7), por eso es uno
de los pioneros en este campo de las infraestructuras de paz y las define
como un «conjunto de actores, instrumentos y mecanismos de interaccion
y coordinacién que posibilitan elaborar un “disefio estratégico de procesos
de cambio a diferentes niveles, y con diferentes grupos”» (Lederach, 2008
citado por Maldonado, 2014, p. 8).

Las infraestructuras se convierten, en buena medida, en la base del
posconflicto o posacuerdo porque no basta con el proceso de negociaciéon o
con las voluntades de las ctpulas negociadoras que han estado en conflicto.
De acuerdo con Lederach (2012), «en los conflictos actuales se requiere un
compromiso a largo plazo para establecer una infraestructura que abarque
todos los niveles de la sociedad, permita potenciar los recursos de la propia
sociedad para la reconciliaciéon y rentabilice al maximo la contribucion
externa» (p. 24). De esta manera, dichas infraestructuras se expresan como
una estrategia para sostener la paz a partir de las experiencias territoriales,
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en tanto fortalece las capacidades locales, canaliza la participacion de
las partes implicadas en el conflicto y concita el compromiso de toda la
sociedad (Pfeiffer, 2014).

Aliniciar el siglo xxi el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), a partir de los planteamientos de Chetan Kumar, posiciona la
categoria de infraestructura de paz como una «Red dinamica de estructuras
interdependientes, mecanismos, recursos, valores y habilidades que, a
través del dialogo y la consulta, contribuyan a la prevencion de conflictos
y a la construccién de paz en una sociedad» (PNUD, p. 3 citado en Unger,
2016, pp. 10-11). Esta interaccién se produce en espacios interconectados
que involucran a las partes del conflicto —Gobierno y excombatientes—,
asi como a diversos actores —Estado, sociedad civil y comunidad
internacional— que a partir de sus capacidades y recursos intervienen en la
construccion de la paz, lo que supone el fortalecimiento de relaciones de
cooperacién y confianza como via para resolver conflictos.

Uno de los objetivos principales de las infraestructuras de paz es
el desarrollo de mecanismos para la cooperacion entre los actores y la
generacion de redes, asi canalizan la interaccion de los actores, impulsan
la participacion de diversos agentes de la sociedad que representan la [ 63
institucionalidad e involucran a quienes han sido excluidos de los espacios de
decision. De manera que estas infraestructuras posibilitan la transformacion
de un conflicto de diferentes formas: algunos de sus mecanismos estan
orientados a la prevencion de la violencia, la asistencia humanitaria, la
proteccion de la poblacién civil y el cese al fuego; mientras que otros
promueven reformas estructurales para superar las causas que han motivado
la conflictividad a raiz de la desigualdad, la falta de reconocimiento de
los derechos civiles y politicos, entre otros. Los elementos de esta red no
aportan Gnicamente a la reintegracion de excombatientes, sino a garantizar
o restablecer los derechos de las victimas y de las comunidades en los
territorios (Pfeiffer, 2014).

Las acciones y funciones que cumplen las infraestructuras son
diferentes de acuerdo con la fase del proceso en el que intervienen, en
algin momento promueven el desarrollo de capacidades de mediacion,
mientras que en otro impulsan la implementacion de lo acordado en la
negociacion. Silke Pfeiffer (2014) refiere algunos ejemplos internacionales
de infraestructuras de paz: comités o consejos de paz, secretariados de
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paz, plataformas o foros nacionales para la construccion de paz, entidades
de monitoreo del conflicto, iniciativas de alerta y respuesta temprana,
comisiones de la verdad, museos de memoria e instancias de verificacion.

De esta definicion canonica de infraestructura de paz se resalta: i)
la articulacion de diversos actores locales, nacionales e internacionales
—publicos y privados—; ii) la creacién de instancias y mecanismos
institucionales en los que convergen las partes directamente involucradas
en la negociacion; iii) la capacidad de crear puentes, vinculos y mecanismos
socialmente aceptados para solucionar las controversias de manera
constructiva; y iv) la cooperacion entre organizaciones de la sociedad civil
y las entidades del Estado (Unger, 2016, p. 11).

La anterior definicién canodnica se recoge con detalle pues se
constituye en el punto de partida para los estudios que en este campo se han
realizado en algunos paises latinoamericanos, especialmente, en Colombia,
tal como se vera en el siguiente apartado, el cual sintetiza algunos casos
documentados y analizados por distintos investigadores e investigadoras
bajo dicha categoria. Se presta especial atencion a la manera como se aplica
el concepto a instrumentos vy territorios especificos.

3. Hallazgos: casos colombianos de infraestructuras de paz

Uno de los primeros estudios sobre infraestructuras de paz en
Colombia es el realizado por la Fundacién Berghof en 2014 que enfatiza
en aquellas que fueron concebidas «explicitamente en el marco de una
politica de paz junto con conversaciones con grupos armados y que hayan
generado espacios institucionalizados de didlogo entre Estado y actores
sociales en diferentes niveles» (Pfeiffer, 2014, p. 14). Este estudio afirma
que para terminar el conflicto y construir una paz duradera no basta con
tener iniciativas o voluntades entre actores de poder o entre las clpulas
negociadoras, también «se necesitan espacios permanentes dotados de
legitimidad, autoridad y recursos con los cuales los diferentes actores de la
sociedad, incluyendo las partes del conflicto, preparan la paz y la sostienen
en el tiempo» (Pfeiffer, 2014, p. 4).

Aunque se hace énfasis en la dimensién institucional y formal de
las infraestructuras de paz, el estudio plantea que también la sociedad
civil colombiana ha impulsado infraestructuras en su preocupacion por
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encontrar respuestas al conflicto y en su intencién de participar en la
busqueda de alternativas para la superacién de la violencia armada y
politica. En el cuadro 1 se relacionan las infraestructuras institucionales
y aquellas impulsadas por la sociedad civil, de acuerdo con las fases del
proceso de negociacién.?

Cuadro 1. Infraestructuras de paz en Colombia, segtin fases del conflicto.

proceso de negociacién—.

- Altos comisionados para la paz y
consejerias.

- Consejo Nacional de Paz.

- Comisiones de paz del Congreso.

Fase Estatal Sociedad civil
Proceso de - Comités o comisiones asesoras |- Comisiéon de Conciliacion
negociacion —para la politica de paz o para el |Nacional.

- Ruta Pacifica de las Mujeres.
- Red de Iniciativas Ciudadanas
por la Paz y contra la Guerra
(Redepaz).

- Asamblea Permanente de la
Sociedad Civil por la Paz.

- Comision Facilitadora de Paz
con el Ejército de Liberacién
Nacional (ELN).

- Colectivo Colombianos y
Colombianas por la Paz.

Prevencién y

- Defensoria del Pueblo —Sistema

Organizaciones de base y

Integral a la Poblacion
Desplazada, Accién Social,
Departamento de Prosperidad
Social.

proteccion de Alertas Tempranas—. organizaciones defensoras de
- Programa Presidencial de victimas que con el tiempo han
Derechos Humanos y de Derecho |logrado tener un significativo
Internacional Humanitario. grado de articulacion. Para
- Unidad Nacional de Proteccion. |organizar la supervivencia en las
- Sistema Nacional de Atencion zonas de conflicto, dependen de
Integral a la Poblacion la interlocucion con la guerrilla 'y
Desplazada. con otros grupos armados.
- Accion Social —hasta 2011—,
luego tomo el nombre de
Departamento de Prosperidad
Social.
Proteccion - Defensoria del Pueblo. Mdiltiples organizaciones
humanitaria - Sistema Nacional de Atencién dedicadas a la asistencia

humanitaria, entre ellas,
Consultoria para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento
(CODHES).

[ 65

2 Pfeiffer (2014) refiere que metodolégicamente este mapa fue construido a partir de una revision
documental y de entrevistas a actores clave en distintos procesos de negociacion de paz en Colombia.
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Cuadro 1. (Continuacion).

Fase Estatal Sociedad civil
Reformas - Plan Nacional de Rehabilitacién |Programas de Desarrollo y Paz en
estructurales hacia |—creado en 1982—. diferentes regiones del pafs.
la paz - Asamblea Nacional

Constituyente (1991).
Posconflicto - Comisiéon Nacional de - Cumbre Nacional de Mujeres
—victimas y Reparacién y Reconciliacion. por la Paz (2013).
excombatientes— |- Unidades de Justicia Transicional |- Movilizacién de Mujeres por la
en el Sistema de Justicia. Paz (2013). Fue apoyada por el
- Centro Nacional de Memoria gobierno nacional y de Bogota.
Historica. - Pacto Nacional por la

- Sistema Nacional de Atenciony |Paz (2013). RedProdepaz y
Reparacién Integral a las Victimas, |organizaciones de la sociedad
adscrito al Departamento de la civil —pedagogia de paz—.
Prosperidad Social. Comités Ciudadanos para la

- Comités territoriales de justicia  |Reconciliacion: conformados en
transicional —departamentales y |departamentos de la Costa Caribe

municipales—. y en Arauca. Liderados por

- Agencia Colombiana para la organizaciones locales e iglesias,
Reintegracion, creada por la Ley  [también incluyen a autoridades
de Justicia y Paz, en principio locales y empresas.

se llamoé Alta Consejeria para la
Reintegracion (2006).

Fuente: elaboracién propia a partir de Pfeiffer (2014).

Pfeiffer (2014) rescata la importancia de las infraestructuras de paz
que se han configurado como plataformas de interlocucién; sin embargo,
en su balance plantea que en Colombia algunas infraestructuras son
incipientes, estan condicionadas por la predominancia del presidente de la
Republica en la gestion de las instituciones, también son inestables y han
sido creadas de manera acelerada, lo que incide en los costos de transaccion
e impide el arraigo o apropiacion de estas. Lo anterior sugiere que, ante el
escenario de negociacién de paz que se abrio en Colombia desde 2012,
estas infraestructuras de paz debian ser comprendidas en sus limitaciones
y potencialidades, pero urge su reconocimiento como referentes para el
transito hacia la paz propuesto por el Acuerdo de 2016 y para posteriores
negociaciones con actores armados en un conflicto que se recrudece.

En un didlogo constructivo con el informe de Pfeiffer (2014), el Centro
de Investigacién y Educacién Popular/Programa por la Paz (Cinep/PPP) cifra
laatencion en lo que alli se dejé apenas esbozado sobre las infraestructuras de
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paz creadas por la sociedad civil a lo largo de mas de dos décadas para darle
relevancia a las acciones colectivas y movilizaciones por la paz como fuentes
insoslayables de tales infraestructuras. Por eso, el informe Movilizacién por
la paz en Colombia: una infraestructura social clave para el posacuerdo
(Cinep/PPP, 2016) identifica la movilizacién social que diferentes sectores
de la sociedad civil han gestionado en respuesta al conflicto armado y a
las propuestas para superarlo. Se plantea que las acciones colectivas por la
paz —protestas, marchas, foros académicos, procesos formativos, debates
populares y actos simbolicos, artisticos y deportivos— se convierten en
soporte trascendental para la fase del posacuerdo, al facilitar la creacién de
espacios de interaccion entre distintos actores que histéricamente han sido
antagonicos.

Esta perspectiva plantea que es urgente examinar a profundidad
las iniciativas sociales que se suman al reto de gestionar y movilizar
alternativas para la consecucion de la paz, mas alla de los mecanismos o
infraestructuras motivadas por el Estado y por los organismos internacionales
para institucionalizar el camino hacia la paz en un contexto histérico
determinado. El Cinep/PPP recoge la perspectiva de Adell Borja Paladini
(2018) que reconoce el rol de los actores y las organizaciones de la sociedad
civil para el sustento y construccion de una paz mas contextualizada que
responda a las necesidades territoriales, y con base en eso posiciona el
concepto de infraestructuras sociales de paz.?

[ 67

De acuerdo con el Cinep/PPP (2016), ademas de las infraestructuras
institucionales, también se cuenta con las infraestructuras sociales,
entendidas como el conjunto de actores —sociedad civil, organizaciones
sociales y lideres locales— y procesos —movilizaciones, plataformas, redes
y politicas— que dinamizan en los territorios la construccién de paz, le dan
sustento y contribuyen a que los actores no violentos lideren y gestionen
la finalizacién de los conflictos y se comprometan con iniciativas pacificas.
Esta dimension social de las infraestructuras es estratégica en los procesos de
posconflicto porque convocay articula en las localidades a diversos sectores
sociales, econdmicos, politicos y culturales, articulaciones que trascienden
lo local y pueden darse en otros ambitos: regional, nacional e internacional.

3 Para esta conceptualizacion el Cinep/PPP se apoya en analisis geograficos y temporales de acciones
colectivas y movilizaciones por la paz en algunas localidades mediante informacion estadistica que
recoge desde 1979 en su Base de Datos de Acciones Colectivas por la Paz (Datapaz) (Cinep/PPP, s. ).
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Las movilizaciones son de suma importancia en la transformaciéon de los
conflictos porque develan las contradicciones existentes en los diferentes
contextos.

En las experiencias de construccién de infraestructuras sociales
de paz se han generado repertorios de accién como protestas, foros
académicos y debates populares, actos simbélicos, artisticos y deportivos,
asi como procesos educativos, formativos y pedagogicos para la paz. Los
motivos que llevan a la movilizacion por la paz estan relacionados con
las reivindicaciones de paz positiva y negativa: para el caso de la primera,
se buscan alternativas de paz, negociaciones para la redistribucion del
poder y la atencion a las desigualdades y la pobreza que resultan del
modelo de desarrollo hegemoénico; en cuanto a la paz negativa, se trata
de movilizaciones sociales para rechazar la guerra y la violencia (Cinep/
PPP, 2016). Para el Cinep/PPP es claro que la infraestructura social de paz
se va fortaleciendo durante el proceso de negociacién porque empiezan a
multiplicarse las acciones de paz positiva, mientras que las orientadas a la
paz negativa tienen a decrecer, lo que resultaria ser un indicador significativo
para la construccion de la paz en el posacuerdo y para la implementacion
de lo pactado.

Por su parte, Mauricio Uribe (2015, 24 de julio; 2018) examina coémo
el proceso de ordenamiento territorial se configura en una estrategia para el
arbitraje de los conflictos en diversos ambitos territoriales, el desarrollo de las
regiones y la construccion de la paz. El autor realiza una lectura intencionada
de conceptos como el de infraestructura de paz, policentricidad del Estado
—«La policentricidad implica la existencia de multiples centros de decision»
(Ostrom, 2009 citado en Uribe, 2015, 24 de julio, p. 13)— y ordenamiento
territorial a partir de la cual construye una propuesta para aplicar esa nocion
tedrica de infraestructura de paz. Segln el autor, la construccién de paz esta
determinada por la convergencia regional y la construccion de capacidad
estatal en el ambito territorial, asimismo, considera necesario adoptar
las infraestructuras en el andamiaje del reordenamiento de los territorios
porque, segtin su diagnoéstico:

La planeacién del desarrollo, el ordenamiento ambiental del territorio,
el arbitraje de los conflictos sociales y la participacion eficaz de
la ciudadania requiere pasar de una infraestructura estatal muy
mal distribuida y diluida entre 1096 municipios, a una estatalidad
organizada en multiples centros de decision distribuidos en todo el
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territorio que sin embargo agrupe territorios significativos en una
escala mas amplia que la que corresponde a la division politico
administrativa municipal (Uribe, 2015, 24 de julio, p. 14).

Para Uribe (2015, 24 de julio) las figuras mas cercanas a esta
propuesta de ordenar el territorio son las provincias y las regiones, pues
las primeras se caracterizan por ser espacios de coordinacion entre los
entes territoriales que posibilitan la combinacién de recursos y voluntades
politicas para la resolucion de conflictos; por su parte, las regiones agrupan
departamentos con visiones del desarrollo compartido donde se puede
construir también el Estado a partir de las capacidades regionales y no
bajo el enfoque vertical de «arriba-abajo». Asi, al incrementar los centros
de decision politica —sin incentivar la fragmentacion municipalista— se
contribuye a la construcciéon del Estado y se reducen las brechas entre el
centro y las periferias, y se potencia la sinergia entre desarrollo y paz, lo
que posibilita el giro hacia lo local de la construccion de paz, asi como
la articulacion de lo micro en el nivel meso con la capacidad estatal.
En suma, como se afirma en este estudio, el andamiaje territorial en si
mismo se constituye en una infraestructura de paz porque permite definir
competencias para arbitrar conflictos y construir, de manera colectiva, las
prioridades del desarrollo. [ 69

Justamente, esta idea la refuerza a través de una revisiéon tedrica que
analiza el vinculo entre construccién de paz y construccién de Estado, por
lo que apela a las infraestructuras de paz como elemento bisagra que articula
estos procesos en el ambito territorial (Uribe, 2018). Segln el autor, este
concepto resulta apropiado para promover las sinergias territoriales con las
nacionales y posibilita procesos emancipatorios de las comunidades en la
transicion a la paz. Asi, plantea la importancia del &mbito intermedio como
aquél donde se configuran las infraestructuras y confluyen diversos actores
e instituciones con potencia para construir paz territorial e institucionalidad
en territorios en los que el modelo de desarrollo econémico activa conflictos
sociales por las inequidades y exclusiones que lo soportan, territorios
donde el Estado ha sido incapaz de ejercer las funciones basicas de control,
mantenimiento del orden, recaudacion de impuestos, provision de bienes
publicos y administracion de justicia.

Para Uribe (2018), en aquellas localidades en las que el conflicto
no se tramita ni se transforma por vias democraticas se requieren procesos
de construccién de paz, estatalidad y desarrollo que transcurran de
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manera simultanea y con el concurso de multiples comunidades —locales,
provinciales y regionales— que emprenden acciones colectivas para incidir
en la toma de decisiones, en la gestion de recursos y en la movilizacion de
procesos orientados a lograr de una vida en comun y en paz. Propone que
en Colombia se debe prestar especial atencion a los Consejos Territoriales
de Planeacion (CTP) como infraestructuras de paz porque son las instancias
de participacién de los procesos de planeacion del desarrollo en los que
confluyen actores publicos y privados de distintos ambitos territoriales, y se
delibera sobre los problemas comunes, se orientan decisiones, se identifican
y gestionan los recursos necesarios para la paz territorial.

De otro lado, Tania Galaviz (2018; 2017) define el concepto de
construccién de paz como un proceso que promueve la participacion
efectiva de la sociedad civil a través de la gobernanza para contribuir a
la implementaciéon de proyectos sostenibles. El enfoque territorial es un
mecanismo base para el involucramiento de las comunidades locales segin
sus necesidades y capacidades. Porello, se apelaalas infraestructuras, porque
fomentan la participacion y el compromiso comunitario al constituirse
como red que integra y disena estrategias de atencién a las necesidades
inmediatas; asimismo, fortalece el trabajo en red al vincular diversas esferas
sociales (Galaviz, 2017). A partir de esta conceptualizacion plantea que
a través de los comités locales de paz se fortalece la participacién social
porque se promueven asambleas y foros territoriales que facilitan el dialogo
y la construccién de consensos.

Para la autora, la interaccion entre justicia transicional y las
infraestructuras de paz se da cuando se vinculan los procesos de restauracion
con las iniciativas del desarrollo territorial gestionado por los comités
locales de paz; adicionalmente, reconoce en las infraestructuras de paz una
estrategia para la contribucion a la reparacion y satisfaccion de los derechos
de las victimas —derecho a la verdad, a la justicia, a la reparacion del dano
y a la no repeticion— y ve dichas infraestructuras como una herramienta
potente para apoyar estrategias de reconciliacion y cambio en las relaciones
entre los diversos actores en escenarios de posconflicto violento.

Galaviz (2018) resalta el papel de los consejos y comités locales de
paz como elementos que integran las infraestructuras de paz porque realizan
trabajo en red y pueden promover el dialogo entre los actores del conflicto,
ademas de contribuir a la reconciliacion social; igualmente, se constituyen
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en espacios de organizacion comunitaria, en tanto permiten el consenso y
la toma de decisiones en las localidades, a la vez que son un mecanismo
que ayuda a cumplir los compromisos sobre reparacién y restauracion, ya
que logran la articulacién entre las comunidades y el Estado en sus tres
ambitos de administracion.

Para el caso colombiano, Galaviz (2018) refiere las siguientes
experiencias previas al Acuerdo de paz de 2016:

En los dltimos veinte anos se han desarrollado diversos modelos de
comités locales de paz, como las Comunidades de Paz de San José
de Apartadd, ubicadas en el Departamento de Antioquia (noroeste
de Colombia), la Asociacion de Trabajadores Campesinos del Carare,
ubicada en el Departamento del Santander (nororiente de Colombia),
asi como los Laboratorios de Paz (con apoyo de la Unién Europea) y
Zonas de Paz (espacios de ubicacién de guerrilleros o paramilitares en
proceso de desmovilizacién) (p. 11).

De otro lado, Carolina Calderéon y Miledy Galeano (2018) aportan
una interesante clasificacion de las infraestructuras de paz: i) la politica,
asociada «a las condiciones de gobernabilidad de un territorio, generada
por procesos de fortalecimiento institucional»; ii) la econémica, la cual [ 71
alude a «la transformacion de economias de guerra por economias de paz,
profundizando en la sustitucion de los cultivos ilicitos o de la mineria ilegal
por actividades agropecuarias productivas legales»; iii) la social, relacionada
con «la reconstruccion del tejido social y al impulso de un capital social
en términos de participacion e incidencia de grupos poblacionales
tradicionalmente excluidos»; iv) la cultural, referida a «una cultura de paz y
a procesos de reconciliacion» (Oliver, 2012 citado en Calderon y Galeano,
2018, p. 100).

La anterior clasificacion y su articulacién al enfoque de la democracia
participativay la planeacion territorial ha sido aplicada al estudio de caso del
municipio de El Carmen de Bolivar, donde se analizan las infraestructuras
politicas, econémicas, sociales y culturales construidas en esta localidad.
A través de la linea de tiempo, el andlisis longitudinal y los estudios
comparados, en este estudio se rastrea el desempeno vy las transformaciones
de la institucionalidad publica para reconocer las apuestas estratégicas
por la paz que se han impulsado en el Carmen de Bolivar, entre ellas, las
infraestructuras de paz.
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Calderén y Galeano (2018) identifican capacidades y debilidades
institucionales que puedan ser fortalecidas para asumir el proceso de
transicién a la paz territorial de manera efectiva y sostenible, pues las
condiciones de la institucionalidad publica municipal se constituyen en uno
de los predictores del éxito de la construccion de paz. Segun su estudio, el
Carmen de Bolivar cuenta con algunas infraestructuras que le permiten al
territorio transformarse de manera sostenible, entre ellas:

— Espacios institucionales y liderazgos de EI Carmen de Bolivar, asociados
a la resignificacion que la institucionalidad del orden local y nacional
ha brindado a los espacios de participacién de este municipio y de la
subregion de los Montes de Maria.

— Progresion en el fortalecimiento institucional, la cual implica los
procesos de mejora sostenida en el sistema organizacional y funcional
de la institucionalidad publica.

— Articulacién interinstitucional e intersectorial, pues desde 2010, cuando
se determiné que el municipio de EI Carmen de Bolivar es uno de los
cuatro territorios de consolidacion de los Montes de Maria, se generaron
procesos de articulacién con la cooperacién internacional, la empresa

721 privada y el Gobierno nacional para canalizar recursos que permitan la
recuperacion territorial del municipio.

— Planeacién participativa como modelo consolidado en los procesos
de planeacién del territorio y como elemento central de la incidencia
ciudadana en la toma de decisiones sobre lo publico.

— Empoderamiento comunitario y estructuras de construccion de paz,
constituye la institucionalizacion de acciones comunitarias que a lo largo
del tiempo han tenido un impacto significativo en la incidencia politica.
Tienen su origen en movimientos sociales o innovaciones de paz, e
involucran el didlogo ciudadania-Estado para la incidencia ciudadana o
los aportes a la politica local (pp. 92-94).

Por su parte, Luisa Maria Lopez (2018), mediante la sistematizacién
de experiencias y el rastreo documental, analiza el proceso de configuracion
de la Mesa Interinstitucional Voces de Paz como infraestructura de paz.
Segun la autora, este espacio busca vincular a la ciudadania, al Estado y
a las instituciones internacionales en la construccion de paz. Este trabajo
identifica la multiplicidad de actores que convergen y se articulan, asi como
los hitos de conformacion, las tensiones entre los participantes y las formas
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de organizacién a las que la plataforma apela para incidir en la construccion
de paz territorial.

El daltimo hallazgo es el de Diego Bulla, Laura Henao y Juan Carlos
Merchan (2020), que reflexionan sobre la importancia que tiene el caracter
diferencial de los territorios, el enfoque de la noviolenciay las infraestructuras
para la paz como herramientas de transformacion de los conflictos. Los
autores cuestionan el modelo de paz liberal, pues los esfuerzos de las
infraestructuras para la paz se dirigen hacia las instituciones, las empresas
y las élites, dejando de lado los sectores informales y comunitarios, es
decir, se han subestimado los mecanismos de regulacién comunitaria
que han buscado la construccion de paz territorial en Colombia. Para los
investigadores, las infraestructuras comunitarias y territoriales comprenden
capacidades para el tratamiento de los conflictos, dado que alteran las
relaciones de poder y hasta pueden reducir las asimetrias para propiciar
confianza entre los sectores.

Bulla, Henao y Merchan (2020) presentan una mirada critica de las
infraestructuras y advierten la necesidad no sélo de enfocar los procesos
de construccién de paz hacia infraestructuras construidas por el Estado y la
institucionalidad en los territorios, pues se estaria promoviendo la mirada [ 73
colonial y la légica de la paz liberal en la que se lleva el Estado a los
espacios «atrasados» o «improductivos» como la alternativa de solucién a las
problematicas territoriales.

Es importante evitar estancarse en una lectura dicotomica y maniquea
de la infraestructura para la paz, entendida de forma mas amplia,
segun John Paul Lederach, como «una red de personas, sus relaciones
y actividades, y los mecanismos sociales necesarios para sostener el
cambio buscado» (2007, p. 120). Esto es compatible con la propuesta
del Cinep/PPP de sumar a las estructuras politica y econémica las
estructuras de la sociedad civil y de una cultura de reconciliacion.
Estas estructuras evidenciarian cierta integracion al examinarse
experiencias regionales como las de los Programas de Desarrollo y
Paz (p. 81).

En sintesis, en este estudio se rescata la importancia de que al
promover una estrategia de transformacion noviolenta se fortalezcan
las infraestructuras comunitarias para favorecer el uso de herramientas
dialogicas en el tratamiento de los conflictos sociales y se posibilite, a su
vez, una mayor localizacién estatal de la construccién de paz.
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4. Aprendiendo de lo construido: complejidad
y dinamica de las infraestructuras de paz en escenarios
transicionales locales

A partir de la revisién critica de la literatura se construye el marco
analitico para abordar las infraestructuras de paz como una de las
dimensiones para la comprension de los dispositivos transicionales de
paz. En ese contexto, se parte de reconocer que la construccion de la
paz requiere infraestructuras que garanticen las condiciones suficientes
para que los ciudadanos privilegien la resolucién pacifica del conflicto
—reconstruccion de la confianza, el didlogo y la cooperaciéon—. Estas
infraestructuras estan compuestas por dispositivos que contribuyen a
que las vias pacificas sean el patron de interaccion en la sociedad. Diego
Maldonado (2014) recuerda que existen dos tipos: de un lado, aquellas
estructuras para la redistribucién equitativa de bienes y servicios que
garantizan el acceso a recursos, a derechos ciudadanos basicos; de otro
lado, aquellas que permiten la inclusion politica y el reconocimiento
de voces, perspectivas y actores sociales excluidos o infrarreconocidos,
denominadas infraestructuras de paz.

Infraestructuras de paz es una categoria dinamica, dado que varia de
una situacion a otra, de un contexto a otro. Es un concepto en evolucion,
esta determinada por las experiencias practicas del contexto en el que se
desenvuelve, se caracteriza por su sensibilidad y por alimentarse de las
capacidades territoriales, las voluntades politicas, la oferta social y juridica,
asi como de los recursos con que cuentan las comunidades y los territorios
locales (Mesa, Vargas, Sarriay Lopez, 2021). También se caracteriza por ser
un término complejo que, gracias a su construccion permanente, posibilita
otros enfoques que trascienden aquella nocién referida inicamente a un
conjunto de instituciones encargadas de la construccion de paz, tal como
ha sido posicionada por los enfoques canénicos. Por eso rescatamos aqui el
concepto de infraestructuras de paz como proceso politico, que es lo que le
otorga el caracter de dinamismo, contextualizacién y creatividad.

Como afirma Uribe (2018), las infraestructuras de paz no pueden
quedar reducidas a consejos y comités de paz como instancias formales e
institucionales con participacién de representantes de la sociedad civil, del
Estado y de los excombatientes en distintos ambitos territoriales, mucho
menos a esa idea de llevar el Estado a los territorios, deben ser estructuras

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Infraestructuras sociales e institucionales para la paz en Colombia... ———

apropiadas social y comunitariamente para la transformacion de los
conflictos ocasionados por la guerra, asi como por el modelo de desarrollo
y el sistema politico excluyente que se han consolidado en el pais y en el
mundo.

De este modo, se recupera su complejidad, esa dimension dinamica
y adaptativa propia de un proceso politico a través del cual, ademas de
las ctpulas involucradas en la guerra, también las comunidades acuerdan
resolver sin violencia los conflictos propios de una sociedad en proceso de
transformaciéon y cambio. Los actores que dinamizan las infraestructuras
de paz cumplen distintos roles y hacen parte de diferentes ambitos de la
sociedad. Borja (2018) diferencia los actores internos y los externos: los
primeros son aquellos que estan inmersos en el conflicto, que lo motivan
—Estado y actores armados— y también hacen parte de estos quienes
padecen el conflicto e intentan transformarlo —victimas y sociedad civil—;
los segundos hacen referencia a quienes llegan de fuera del conflicto y que
inciden en las agendas de paz desde perspectivas similares u opuestas —
actores y agencias internacionales, por ejemplo—.

Victimas y sociedad civil son actores estratégicos en la ruta hacia la
construcciéon e implementacién de las agendas de paz, toda vez que «la [ 75
apropiacion local de los procesos se reconoce como un imperativo para la
construccién de paz» (Borja, 2018, p. 30). En ese sentido, también es una
practica social, cultural y politica enraizada en la comunidad —porque tiene
en cuenta el conocimiento local y las particularidades del territorio— y en el
Estado —en sus distintos ambitos territoriales—. Estas practicas deben estar
basadas en el didlogo, la consulta, la concertacién, el reconocimiento de
aprendizajes politicos y capacidades de paz de los territorios.

Es asi como esta practica sugiere que la construccion de paz no puede
ser un proceso dirigido sélo por actores externos, sino una estrategia hibrida
en la que confluyen las manifestaciones locales de microsolidaridad,
resistencias y agencias —micropoliticas de la paz— con las instituciones,
normas y politicas publicas: «es en este cruce entre la escala local y la
internacional en donde puede emerger una infraestructura de paz mas
contextualizada, arraigada a la cultura politica local y mas legitima, que a su
vez crea una paz heterogénea» (Richmond citado en Borja, 2018, p. 360).

Esto se sustenta en enfoque critico de construccion de paz de Borja
(2018), al que prefiere denominar peace formation —emergencia de la
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paz—, un concepto que, a diferencia del de construccién de paz, permite:
i) superar los enfoques de paz liberal e institucionalistas, ii) ponerle un
dique al intervencionismo de los organismos internacionales, iii) cerrar la
brecha entre lo negociado por las partes y las comunidades, y iv) resaltar
la hibridacion y la heterogeneidad. Llama la atencion que ese concepto
de emergencia de la paz implica a los actores locales de construccion
de paz y desarrollo, identifica los caminos establecidos por esos actores
para darle forma a las dinamicas de paz, las cuales crean las bases para la
emergencia del Estado en lo local. Todo esto tiene en cuenta las practicas,
costumbres, instituciones y formas de gobernanza propias —mecanismos
de microsolidaridad, resistencia y agencia—.

Este lugar que ocupa la infraestructura se constituye en el engranaje
de actores institucionales y comunitarios que se han distanciado como
consecuencia del conflicto y la crisis politica de las instituciones. La dota,
por lo tanto, de legitimidad para ser un espacio que coordina los procesos
y las decisiones requeridas en la construccion de la paz.

Esta perspectiva resignifica a Lederach cuando argumenta que los
procesos de paz ocurren simultineamente en diversos niveles sociales
interconectados: en el superior, en donde las élites negocian la paz; en
el inferior, donde se ubican las comunidades que emprenden acciones
locales de reconciliaciéon y convivencia para posibilitar la paz; y por dltimo,
en el nivel intermedio, en el que lideres estratégicos conectan ambas
dimensiones, configurando plataformas relacionales de agentes y procesos
de cambio que encauzan las necesidades de las comunidades y contribuyen
a la implementacién de los acuerdos de paz a través de la reconstruccion
de relaciones e instituciones (Paffenholz, 2014, 2015 citado en Borja, 2018,
pp. 358-359). Lederach plantea que «este proceso debe permitir una paz
mas contextualizada a las realidades locales, mas legitima, mas endégena
y mas sostenible a través de la consolidacion de infraestructuras de paz»
(Lederach, 2012).

De acuerdo con Uribe (2015, 24 de julio), en ese nivel intermedio
tiene lugar la construccion de infraestructuras de paz requeridas para la
transformacion de los conflictos porque interconecta espacios y actores de
diferentes ambitos. Desde su perspectiva, «el ntcleo de las infraestructuras
de paz es la conexion entre los intereses de los actores politicos con una
amplia escala de influencia y las comunidades. Esa conexion permite
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transformar los conflictos mas alla de su mera resolucién» (p. 7) (véase
grafica 1).

Grafica 1. Enfoque multinivel en la construccién de paz.

En &l primer nivel, que denomina “liderazgo de nivel
superior (se ubican |os perfiles de los actores publicos
cuyas actividades estan concentradas en conservar su
posicién e influencia)”.

“Liderazgo de nivel medio se caracteriza por

mantenear un espacio de comunicacion entre los tres
niveles, al fungir como puente entre los liderazgos de
alto nivel y los liderazgos de base”.

*El tercar y Gitimo nivel es el liderazgo de base, &l cual estd
constituido por organizaciones y personas gue tienen como
bjeti las dad diatas de la poblacidn®

[ 77

Fuente: elaboracién propia a partir de Uribe (2015, 24 de julio).

En esta interconexién Uribe reconoce la posibilidad de provocar
transformaciones desde las comunidades y no procedentes de actores e
instituciones foraneas. Este concepto se convierte asi en una estrategia que
relaciona las negociaciones politicas con la participacion de las comunidades
locales, es decir, cierra la brecha en ambas dimensiones. En este sentido, las
infraestructuras se configuran en los lugares que encausan la paz territorial,
contribuyen a los retos planteados en las negociaciones para la superacion
de las violencias y posibilitan la construccién o reconstruccion del Estado
de manera enddgena, a partir de la realidad de las localidades y las regiones.
De manera que:

La infraestructura estatal es algo que se apoya mas en la realidad
de la periferia que en las imagenes del centro. En contextos de
alta fragmentacion social y territorial como el colombiano, existe
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la necesidad de avanzar hacia dos objetivos aparentemente
incompatibles: por un lado, la promocién de un grado significativo
de centralizacion politica, y por el otro, la construccion de una
estatalidad multinivel que reconozca las reivindicaciones y las formas
locales de organizacion y representacion (Uribe, 2018, p. 183).

Con base en esta nocién, Uribe (2018) reconoce que a través de estos
dos objetivos se fortalecen las capacidades estatales para el cumplimiento
de la ley y el arbitraje de conflictos en todo el territorio, neutralizando el
accionar de los poderes armados ilegales que estan en las regiones y aquellos
gobiernos locales personalistas y clientelistas que tradicionalmente han
accedido al poder; asimismo, constituye la via para tramitar las tensiones
y las sinergias en la construccion de institucionalidad y paz, teniendo en
cuenta la articulacion entre las infraestructuras y la gobernanza territorial.

A partir de los planteamientos de Uribe se rescata la importancia del
«nivel meso» en la construccion y analisis de infraestructuras de paz, pues
es en ese ambito que pueden producirse transformaciones significativas
de los conflictos en dos sentidos: «el de los actores y el de los contextos
(subsistemas sociales)» (Uribe, 2015, 24 de julio, p. 7). En este nivel las
infraestructuras son resultado y posibilitadoras de formas de solidaridad,
capacidad de agencia y practicas de resistencia que interactian con las
instituciones de manera horizontal, reconfigurando la relacién asimétrica
de poder en la cual el intervencionismo de las entidades internacionales y
de los organismos nacionales se ha presentado tradicionalmente como la
mejor via para resolver los conflictos y la posibilidad de alcanzar la paz,
asunto que ha sido rebatido por las experiencias revisadas (véase grafica 2).

En suma, se ofrece asi una salida a esa suerte de dicotomia entre
infraestructuras institucionales e infraestructuras sociales de paz, pues
ellas se escenifican en un lugar de articulacién meso o intermedio desde
el punto de vista institucional, territorial y de los actores involucrados en
la construccion de la paz; es decir, que las infraestructuras de paz no son
ni institucionales ni sociales, sino que son ambas a la vez, se requieren
mutuamente para que la construccion de la paz permita resolver los
conflictos, no sélo los derivados del enfrentamiento entre los armados,
sino también aquellos generados por la desigualdad en el acceso a bienes
publicos —seguridad y justicia— y meritorios —salud, vivienda, educacion
y oportunidades de acceso al ingreso—, asi como la desigualdad en el
acceso a la participacién y a la representacion politicas. De manera que
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las infraestructuras de paz deben generar condiciones de igualdad para la
sociedad, esto es, de ciudadania y pertenencia a la comunidad politica.

Grafica 2. Configuracion metodoldgica de las infraestructuras de paz.

Normasy practicas
institucionales de los organismos
internaciones/nacionales/depart

amentales

Coordinar:

Decisiones
Lideres, espacios, redes o plataformas Recursos
democriticas de interaccion para la accion colectiva

Relaciones formales e informales

Procesos
Para la construccion de paz

e Justicia
sicional

y

Practicas politicas y organizativas

locales
(Organizaciones sociales de base, [ 79
movimientos por la paz, JAC'S, etc

Fuente: elaboracion propia a partir de Lederach (2012), Uribe (2015, 24 de julio; 2018) y
Borja (2018).

A modo de conclusiéon

La revision realizada a la literatura sobre infraestructuras de paz
advierte sobre la importancia de ampliar la mirada, es decir, entenderlas
mas alld de espacios formales institucionalizados e incluir las instancias
de participacién de la sociedad y de las comunidades en los procesos del
ordenamiento territorial y de la planeacion del desarrollo, pues resulta claro
que los proyectos de desarrollo neoliberales, basados en el extractivismo,
han incidido en las manifestaciones de las violencias. Sugiere, entonces,
que estos espacios de interaccion deben favorecer la accién colectiva
para la puesta en marcha de relaciones formales e informales entre las
organizaciones de base y los representantes del Estado regionales y
nacionales en el camino hacia la paz.
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De esta manera, este proceso horizontal y reciproco en el que
todos los actores contribuyen e inciden en el transito de la guerra a la
paz abre espacios para una accién del Estado mas asertiva, innovadora
y legitima, pues transforma las manifestaciones de subordinacion,
exclusién o instrumentalizacion que el sistema politico —especialmente,
el colombiano— ha generado cuando se trata de hacer participes a las
comunidades en las decisiones publicas. Ademas, afirma la necesidad de
involucrar a las regiones y sus dinamicas particulares en los procesos de
desarrollo nacional, reconociendo que el entramado estatal se construye a
partir de la economia politica de cada territorio.

Las infraestructuras institucionales y sociales de paz se constituyen
en un campo inseparable, a pesar de la diferenciacion entre lo local y
lo institucional. Ambas dimensiones coexisten, se condicionan entre
si, puesto que lo local anticipa a lo institucional y lo configura desde su
contingencia, de la misma manera que lo institucional, al introducirse en
lo territorial, modifica la cotidianidad, interviniéndola para desarrollar sus
propositos de regulacion y orden, caracteristicos —pero no especificos—
de las tecnologias de gobierno. Toda infraestructura de paz es politica, la
dimension institucional macropolitica no niega ni rechaza la micropolitica
de lo local, el nucleo territorial que es impredecible y fluctia en constante
interaccion con la macropolitica.

Desde la perspectiva metodoldgica, la literatura revisada oscila entre
revisiones teodrico-conceptuales y estudios de caso. Para ambos, el foco
esta puesto en las infraestructuras de paz en su relacién con un campo
mas amplio como el de construccién de paz, estatalidad y gobernanza.
Para el analisis de los casos se apela a la investigacion cualitativa y
hermenéutica, se privilegian técnicas de generacién de informaciéon como
el analisis documental —fuentes histéricas, institucionales y periodisticas—,
entrevistas, andlisis de redes de actores y relaciones de poder, asi como
la observacion directa. Cuando se apela a la investigacion cuantitativa se
utiliza la estadistica descriptiva.

En suma, la paz territorial requiere de infraestructuras que encaucen
las capacidades o habilidades de los sujetos, de los colectivos y de las
instituciones para el tratamiento de los conflictos, asi como procesos
politicos de aprendizajes democraticos que buscan la inclusion de diversos
actores sociales y politicos en la toma de decisiones para el reparto de los
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bienes publicos —acceso a derechos—. La paz territorial también requiere
la visibilizacion de las luchas territoriales autobnomas en las que se ponen en
escena las capacidades comunitarias movilizadoras de formas alternativas
de vida en comun que han resistido a las dindmicas y los actores de la
guerra, las cuales constituyen mecanismos de regulacion comunitaria y
pueden alterar las relaciones de poder en busca de la construccion de paz
territorial en Colombia.
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Resumen

En este articulo se pregunta por las voces de los responsables en los
procesos de construccién de memoria y esclarecimiento de la verdad en escenarios
transicionales a partir del andlisis del reconocimiento de responsabilidades de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) en el
secuestro y asesinato del gobernador de Antioquia, Guillermo Gaviria, y su asesor
de paz, Gilberto Echeverri, realizado por la Comisién de la Verdad en agosto de
2021. La metodologia de esta investigacion es de corte cualitativa y consiste en
la revision de la documentacion del archivo de la Comision de la Verdad sobre
dicho reconocimiento, asi como el andlisis del evento en si mismo. En este
texto se problematizan las complejidades y debates que surgen en los procesos
de justicia transicional, particularmente, cuando se comparten las memorias de
los responsables, lo cual aporta a los debates vigentes sobre la construccion de
memorias. El andlisis del caso permite reflexionar sobre los retos del encuentro y
de la escucha en escenarios transicionales, sobre todo, en relacion con tensiones,
incomodidades y expectativas que circulan en estos espacios.
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The Voices of Perpetrators of Kidnapping
in Truth-Telling Processes and the Production
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Abstract

This article examines the voices of the perpetrators in the processes of
constructing memory and clarifying the truth in transitional scenarios based on
the analysis of the recognition of the responsibilities of the Revolutionary Armed
Forces of Colombia-People’s Army (FARC-EP) in the kidnapping and assassination
of the governor of Antioquia, Guillermo Gaviria, and his peace advisor, Gilberto
Echeverri, carried out by the Truth Commission in August 2021. The methodology
of this research is qualitative and consists of a review of the Truth Commission’s
archival documentation on this recognition and an analysis of the event itself.
This text problematizes the complexities and debates that arise in transitional
justice processes, particularly when the memories of those responsible are shared,
contributing to current debates on the construction of memories. The case analysis
allows us to reflect on the challenges of encountering and listening in transitional
scenarios, especially about the tensions, discomfort and expectations circulating in
these spaces.
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Introduccion

|as memorias asociadas a violencias prolongadas y masivas como
guerrasciviles, genocidios o dictaduras expresan tensiones configuradas por
recuerdos, olvidos y silencios. Estas memorias suelen generarse en procesos
transicionales en los que se incluyen o excluyen distintas versiones sobre
el pasado. Lejos de ser escenarios de consenso, tranquilidad y armonia, las
transiciones politicas son, de acuerdo con Isabel Piper (2005), espacios de
tension y preocupacion. Estas transiciones, entendidas como momentos
liminales de las sociedades en los que hay posibilidades para tramitar
el pasado violento reciente, generan preocupaciones por la diversidad y
conflictividad de las memorias e invitan a hablar de las violencias en el
pasado, pues alli es posible que emerjan memorias colectivas.

Las transiciones posteriores a la Segunda Guerra Mundial,
especialmente aquellas que emergieron afinales de ladécadade 1980y que
se basan en los principios de la justicia transicional, apelan a dispositivos
como comisiones de la verdad, tribunales de justicia y entidades dedicadas
a la busqueda de personas desaparecidas en las que hay una produccion
significativa de relatos sobre el pasado (Castillejo, 2017; Jelin, 2014).
Tal produccién genera la circulacién de versiones y la construccion de
memorias que estan en constante tensién entre el esclarecimiento de
lo ocurrido, las interpretaciones disimiles sobre por qué pasé lo que
paso, las responsabilidades y la posibilidad de imaginar socialmente un
porvenir (Castillejo, 2017). De acuerdo con Alejandro Castillejo (2017),
las transiciones plantean la promesa de un futuro, materializada a través
de la produccién del pasado. Ello lleva a la emergencia de memorias
diversas —muchas veces rivales (Jelin, 2002)— que suelen producirse a
través de los mecanismos transicionales en los que se transita entre el
pasado que queda atras y el futuro que viene (Piper, 2005).

Las memorias producidas en estos escenarios provienen de
sujetos politicos protagonistas de la reconstrucciéon que se hace sobre el
pasado, entre ellos las victimas, quienes son el centro de los dispositivos
transicionales.! Por su parte, los que se nombran victimarios, perpetradores

!'Si bien se reconoce la diversidad de lo que representan las victimas, por el tema y la extension del
texto no se puede profundizar en dicho concepto.
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o responsables? deben responder las preguntas de las victimas por
medio de actos de reconocimiento, reconciliacién o perdén.? En altimo
término, tienen la responsabilidad de reconocer lo ocurrido, pero
también producen memorias incémodas o polémicas que circulan por la
fuerza de dispositivos transicionales en escenarios locales, nacionales e
internacionales. La comprensién y andlisis de estas memorias es una de
las posibilidades analiticas que ofrecen los escenarios transicionales, al
tiempo que proponen debates sobre palabras complejas como verdad,
perdon, reconciliacion o paz. Dichos escenarios permiten preguntarnos
acerca de lo que incomoda de dichas memorias y cémo pueden aportar
o no a la necesidad de lidiar con el pasado violento reciente y pensar
un horizonte de futuro en el que la violencia no sea la que dirima las
diferencias.

En este articulo se analizan las voces de los responsables en los
procesos de construccion de memorias y esclarecimiento de la verdad
en escenarios transicionales. Especificamente, analiza lo sucedido en
el encuentro de reconocimiento de responsabilidades del secuestro y
asesinato del gobernador del departamento de Antioquia Guillermo
Gaviria y su asesor de paz Gilberto Echeverri entre 2002 y 2003. Este
reconocimiento fue realizado el 7 de agosto de 2021 por la Comisién
de la Verdad de Colombia, una de las entidades creadas tras la firma del
Acuerdo de paz entre el Gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) en 2016.
En las voces de los responsables expresadas en dicho evento es posible
identificar memorias asociadas a la justificaciéon o explicacion de la
guerra, a la responsabilidad derivada de las declaraciones que impone
el proceso transicional, asi como silencios, olvidos y preguntas que en
ocasiones resultan incomodas para las victimas y la sociedad, pero que

2 El uso de estas categorias depende de los contextos conflictivos y transicionales en los que se
inscriben. Mientras que la nocion de perpetrador es usada en el Cono Sur, la de victimario suele
ser mas general. La nocion de responsable fue usada por la Comision de la Verdad de Colombia en
ejercicios de esclarecimiento y reconocimiento, buscando otorgar humanidad a quienes habian hecho
parte de los grupos armados legales e ilegales en contienda. Decidi usarla en este escrito respetando
el contexto de su produccion.

3 Es importante diferenciar estos tres tipos de actos porque el perdon no necesariamente es el fin altimo
de este tipo de procesos. En algunos casos se logra, pero no debe ser impuesto, sino que debe emerger
como posible respuesta ética ante el dafio (Molina, 2016).
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deben analizarse para complejizar su aporte y repensarlo en escenarios de
convivencia y de construccién de paz.

1. Marco metodolégico

Se apel6 a la propuesta de Leigh A. Payne (2008) en la que se
afirma que las voces de los victimarios o responsables, entendidas como
confesiones, circulan ampliamente en los escenarios transicionales por la
amplificacion que les hacen medios de comunicacion, estrados judiciales y
comisiones de la verdad:

En el plano social, cuando quienes cometieron actos de violencia
politica los admiten, hacen casi imposible que los partidarios del
régimen puedan afirmar que la violencia no se produjo. Al participar
en el proceso de transicion, las confesiones proporcionan a los autores
de la violencia un papel que desempenar en la construccion de una
nueva sociedad (Payne, 2004, p. 115).

Sin embargo, dicha circulacion y puesta en publico no siempre ayuda
a lareconciliacion o a la no repeticién, y puede generar diferentes impactos,
revictimizaciones, incomodidades e incluso fracturas en distintos sectores
de la sociedad. En otras palabras, la circulacion de memorias no implica
per se la reconciliacion, sino que este es un camino de largo aliento en el
que no hay una uUnica respuesta, obligatoriedades o Gnicas versiones para
la convivencia pacifica.

Se eligio el reconocimiento de responsabilidades del secuestro y
asesinato de Guillermo Gaviria y Gilberto Echeverri como caso de andlisis
debido a los impactos que tuvo dicho acto de violencia para el pais y las
discusiones que propuso alrededor de lademocracia (Comisién de la Verdad,
18 de agosto de 2021); asimismo, por los sefialamientos y desaprobacion que
recibio las FARC-EP por el secuestro de estos politicos y por lo que significo
el fallido operativo de rescate en 2003 durante el gobierno de Alvaro Uribe
Vélez, el cual dio inicio a la politica de Seguridad Democratica e implicé un
incremento en las acciones armadas y las dinamicas de violencia (Comisiéon
de la Verdad, 2022b, p. 154). Por su parte, el reconocimiento que realizé la
Comisién de la Verdad en 2021 tuvo un amplio eco en los ambitos regional
y nacional por lo que significo que integrantes de las otrora FARC-EP e
integrantes de dos de las familias politicas mas influyentes de la region
se encontraran; ademas, implicé una reflexién sobre el secuestro como
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modalidad de violencia y sobre la importancia que tiene el reconocimiento
de responsabilidades sobre violencias de este tipo.

El andlisis del caso se hizo a partir de la consulta de los archivos
dispuestos por la Comision de la Verdad una vez finalizé su mandato.
Dicho archivo se comprendio siguiendo los postulados de Ludmila Da
Silva Catela (2002) que afirma que los archivos y las instituciones que
los acogen «no son pasivas intermediarias para la produccion de historia,
sino que también son activas gestoras de la memoria» (p. 208). En las
sociedades contemporaneas, «ante las vertiginosas ondas de cambios
en nuestras sociedades, el registro de hechos y su preservaciéon como
prueba del paso del tiempo devino un problema crucial» (p. 202). Se han
multiplicado las formas de registro, pues «todo pasa como si en aquellas
sociedades que han desarrollado lo que Goody llama “tecnologias del
intelecto”, la profunda necesidad de registrar y guardar concentrara el
ndcleo de una lucha contra el olvido» (p. 202).

Por tanto, se procuré entender el contexto de produccion de los
materiales dispuestos por la Comision de la Verdad sobre este caso. Se
revisaron documentos, videos, audios, imagenes e ilustraciones sobre el
reconocimiento del secuestro, a través de la pagina web de la Comisién
y de sus redes sociales. El Archivo se concibié como un legado para la
sociedad colombiana por la Comisiéon de la Verdad para invitarla a
continuar debatiendo, investigando y reflexionando sobre el conflicto
armado, sus causas, desarrollo, efectos y resistencias. Para ello dispuso su
archivo en la pagina web (Comisién de la Verdad, s. f. a). Alli se incluye
toda la informaciéon que pudo hacerse publica, al no implicar problemas de
seguridad o de confidencialidad para las fuentes.

Se reviso el acto central de reconocimiento (Comision de la Verdad,
7 de agosto de 2021), el documental derivado de este reconocimiento
(Comision de la Verdad, 26 de agosto de 2021), el extracto del acto privado
entre la familia Echeverri y los firmantes del Acuerdo de paz (Comision de
la Verdad, 18 de agosto de 2021). También se analizé el reconocimiento
nacional en el que también hablaron excombatientes de las FARC-EP
(Comision de la Verdad, 23 de junio de 2021). Finalmente, se revisaron
algunos extractos de la serie de programas Verdades que liberen hecha por
la Comisién de la Verdad y retransmitida por el canal regional Teleantioquia
(Comision de la Verdad, 23 de abril de 2021).
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Para complementar la informacién de la Comisién se consultaron
noticias en prensa y documentos testimoniales sobre este secuestro, asi
como fuentes bibliograficas y textos especializados sobre las memorias
de los responsables. Esta informacién fue organizada y posteriormente
analizada a partir de las siguientes preguntas: ;qué narraciones produjeron
los responsables que participaron en el reconocimiento?, ;en qué espacios
circularon y por cudles medios?, ;a través de qué dispositivos fueron
comunicadas?, ;qué efectos pueden rastrearse en estas narraciones?

El analisis, ademas, se nutrio de la experiencia de la autora como
investigadora de la Comision de la Verdad, cuyas tareas incluian el apoyo
a la documentacion del caso y el acompaiamiento a los encuentros
preparatorios y de reconocimiento que se realizaron en Medellin y Caicedo.
Esto permitié conocer con mayor profundidad el proceso que se realizo,
el acompanamiento a los distintos actores involucrados y las fuentes
disponibles en el archivo de la entidad.

2. Latransicion colombiana y la produccion de memorias:
una mirada desde la Comision de la Verdad

La mas reciente transicion derivada del Acuerdo de paz firmado entre
el Gobierno colombiano y las FARC-EP en 2016 ha traido el despliegue
de mecanismos de justicia transicional como la Unidad de Busqueda de
Personas Dadas por Desaparecidas (UPBD), la Jurisdiccion Especial para la
Paz (JEP) y la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia
y la No Repeticién (Comision de la Verdad). En particular, las dos Gltimas
entidades han puesto en circulaciéon relatos sobre el pasado a partir de
escenarios judiciales —en el caso de la JEP— y de escenarios extrajudiciales
—en el caso de la Comisién de la Verdad—. Han amplificado las voces
de las victimas de distintas modalidades de violencia y, en el caso de los
responsables, han enfatizado en las voces de exguerrilleros e integrantes
de la fuerza publica del Estado colombiano. En menor medida, desde la
Comisién de la Verdad han circulado también versiones de exparamilitares,
de desmovilizados individuales de las FARC-EP previo a la firma del Acuerdo
de paz, de otros grupos guerrilleros que han dejado las armas y de algunos
terceros civiles.

Tanto los paramilitares como los desmovilizados individuales previo
a la firma del Acuerdo de paz se encuentran ligados a la Ley de Justicia
y Paz firmada en 2005, la cual tiene sus propios tribunales de justicia y
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mecanismos de contribucién a la verdad de caracter extrajudicial. No
obstante, la Comisién de la Verdad pudo trabajar con ellos y ellas debido
a que su mandato comprendia el esclarecimiento del desarrollo del
conflicto armado en general. Por otro lado, el hecho de que la Comision
fuera extrajudicial le permitia tener acceso a estas voces sin que implicara
inconvenientes para los procesos judiciales que actualmente viven dichos
excombatientes. Recientemente, Salvatore Mancuso fue aceptado como
compareciente ante la JEP por su vinculo con las fuerzas armadas del Estado,
lo cual se hizo audible en el pais por la realizacion de una comparecencia
publica de varios dias en las que el ex comandante paramilitar presento sus
contribuciones a la verdad para justificar su entrada a esta jurisdiccion.

Por su parte, los terceros civiles son una categoria que utiliza el
Sistema Integral para la Paz para referirse a aquellas personas que no
hicieron parte directa de grupos armados, pero que financiaron, auspiciaron
o favorecieron el desarrollo del conflicto armado y el uso de la violencia.
Aqui también se incluyen otros funcionarios estatales que no hicieron parte
de las Fuerzas Armadas, pero que intervinieron en el conflicto armado.

El mandato de la Comisién de la Verdad, descrito en el Decreto
588 de 2017, consistia en esclarecer el desarrollo del conflicto armado,
principales causas y motivos, responsabilidades colectivas de grupos
intervinientes, impactos y formas de resistencia; asimismo, debia crear
espacios de reconocimiento y convivencia para dignificar a las victimas y
facilitar oportunidades para que responsables aportaran al esclarecimiento
de la verdad; finalmente, debia recomendar medidas de no repeticion de la
violencia. La Comision de la Verdad trabajo desde el 28 de noviembre de
2018 hasta el 28 de junio de 2022, dia en que entregd su informe final al
pais.>

A partir de la puesta en marcha del Sistema Integral para la Paz
la sociedad colombiana ha sido testigo de actos de reconocimiento
de responsabilidades convocados por la Comision de la Verdad, de
comparecencias publicas realizadas por la JEP y de entrevistas y espacios
mediaticos derivados de estos procesos. Voces de excombatientes han
empezado a circular en la sociedad y han generado preguntas respecto a

4 La fecha final de la entidad fue el 28 de agosto de 2022. Se asume aca como cierre el 28 de junio por
ser la fecha de entrega del informe.
3 Dicho informe y el legado puede consultarse en la pagina web (Comision de la Verdad, s. f. b).
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qué tan audibles deberian ser estas voces, cual es el lugar de la justicia
en esta discusion y si es necesario un equilibrio entre olvidos, silencios
y memorias, pues como se ha planteado en escenarios de discusion
provocados por la transicion, no se es claro qué tanto quiere saberse y
cémo debemos enfrentarnos a estas versiones. Asimismo, se ha discutido
sobre la validez de dichas versiones y su lugar en los relatos sobre el pasado
violento reciente que esta produciendo el pais.

Un caso ilustrativo de esto Ultimo es el reconocimiento temprano de
responsabilidades que hicieron los integrantes del secretariado de las FARC-
EP sobre el asesinato del politico conservador Alvaro Gémez Hurtado. En
el pais hubo una polémica porque la familia de Gomez y una parte de la
sociedad colombiana no estaban de acuerdo con esta versién, pues para
ellos el determinador de la muerte de Gomez era el ex presidente Ernesto
Samper.

El mecanismo que adopté la Comisién de la Verdad para estas
conversaciones fue el de los reconocimientos, denominados Encuentros por
la verdad. Estos espacios fueron concebidos como procesos de trabajo con
victimas y responsables en los que se buscaba responder preguntas como:

;Qué pasa con todos los efectos nocivos que han quedado en
las victimas y en la sociedad? ;Qué pasa con los lazos rotos, las
enemistades, el rencor y el dolor entre personas que deben seguir
conviviendo, que deben dar pasos para continuar a pesar de todo
lo sucedido? ;Donde queda la posibilidad de reintegracion a la vida
social de los responsables? (Comisién de la Verdad, 2022a, p. 580).

Para responder estas preguntas la Comisién de la Verdad diferencié
estos reconocimientos en dos tipos: el primero denominado reconocimiento
de la dignidad de las victimas, en el cual se escuchaba a las victimas del
conflicto armado y su misién principal consistia en hacer audibles sus
voces para reconocer su dignidad y al tiempo enviar un mensaje directo
sobre la valentia y resistencia de las victimas a la sociedad colombiana
y a los responsables del conflicto armado, haciendo énfasis en como el
reconocimiento de su dolor puede ayudar a acercarnos como pais.® El

6 Se realizaron reconocimientos de la dignidad de las victimas de violencia sexual, de familias
buscadoras de personas dadas por desaparecidas, del campesinado, de pueblos étnicos y de
organizaciones concretas como las universidades, entre otros. Todos estos reconocimientos pueden
verse en el canal de Youtube de la Comision de la Verdad (s. f. ¢).

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Las voces de responsables de secuestro en procesos de esclarecimiento de la verdad...

segundo tipo se denominé reconocimiento de responsabilidades, en el que
los responsables debian responder las demandas de verdad de las victimas
y reconocer las violencias cometidas durante el conflicto armado.

Los reconocimientos de responsabilidad suponen oportunidades para
develar verdades que muchas veces permanecen ocultas, espacios
para preguntar y escuchar, para tratar de entender por qué vy, a la
vez, aportar experiencias desde diversos lados del conflicto armado
y de sus protagonistas. No es un diadlogo facil. El solo hecho de
permanecer en un mismo lugar victimas y responsables, o de que
puedan compartir un escenario social para hablar de lo sucedido,
representa una experiencia Unica e insélita (Comision de la Verdad,
2022a, p. 584).

Ambos tipos de reconocimiento exigian el cuidado de todo el proceso
e implicaba comprender el rol de los distintos actores involucrados. Las
victimas fueron el centro de los reconocimientos, sus preguntas y demandas
de verdad fueron nodales para disefar cada uno de los espacios. Los
responsables debian ser conscientes de que estos no eran escenarios para
pedir perdon o disculpas publicas de manera obligatoria, sino para el
reconocimiento de responsabilidades sin justificaciones o revictimizaciones.
La audiencia, por su parte, fungia como testigo, a quienes se les pedia una
escucha comprensiva y respetuosa. La Comision, en tanto facilitadora, debia
garantizar el desarrollo oportuno de los encuentros. Estos actores debian
dialogar porque:

El reconocimiento de responsabilidad es esencialmente un proceso
de didlogo sobre la restauracion de la dignidad humana violentada.
Para muchas victimas en la busqueda de la verdad, puede ser
determinante la descripcién detallada de un hecho o la exposicién
de las motivaciones y razones de lo sucedido. También hay una
pregunta frecuente en las victimas: ;por qué a mi? o ;por qué mi hijo?
(Comision de la Verdad, 2022a, p. 597).7

Durante mas de tres anos de su mandato «se adelantaron un total de
51 eventos con el objetivo de apoyar estos procesos de reconocimiento.
Entre ellos, catorce dirigidos a restaurar la dignidad de las victimas y 37
concentrados en la aceptacion de responsabilidades» (Comision de la

" Es importante tener en cuenta, ademas, que la Comision de la Verdad, por su mandato, no podia
esclarecer casos individuales sino colectivos, lo que se encuentra reglamentado en el Decreto 588
de 2017.
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Verdad, 2022c, p. 11). Dichos encuentros, de acuerdo con Maria Victoria
Uribe (2021), tuvieron una composicién multiescalar. Si bien cada uno fue
desarrollado acorde con exigencias y demandas de quienes eran convocados,
hubo unos puntos comunes atodos: i) la participacién en los reconocimientos
fue voluntaria y libre para garantizar mayor compromiso con el proceso;
ii) cada acto de reconocimiento implicaba una etapa preparatoria de
reuniones, talleres y entrevistas con victimas y responsables para reconstruir
lo sucedido, identificar demandas de verdad y establecer la mejor ruta para
el acto de cierre o encuentro por la verdad; iii) los reconocimientos tenian
un componente investigativo para contrastar y verificar la informacién
puesta en publico, asi como un componente psicosocial para acompanar
a victimas, responsables y testigos, ambos elementos eran transversales a
todo el proceso; iv) el encuentro por la verdad de cada reconocimiento se
definia entre victimas, responsables y el equipo de la Comisién, atendiendo
al cuidado y a condiciones de seguridad, asi, no todos los reconocimientos
tuvieron un acto publico; v) lo simbdlico tuvo un peso fundamental en
estos procesos, pues permitia narrar lo inefable, darle lugar al cuerpo y sus
emociones, y establecer distintos ritmos en la conversacion (Comision de
la Verdad, 2022a, p. 595); vi) una vez finalizado el reconocimiento, un
equipo de la Comisién mantuvo el seguimiento a victimas y responsables,
tanto para el cumplimiento de acuerdos como para monitorear posibles
necesidades psicosociales y de seguridad.®

Teniendo en cuenta lo anterior, algunos reconocimientos no siguieron
su proceso porque las demandas o exigencias no eran cumplidas por algunas
de las partes o porque las condiciones de seguridad no permitieron su
adecuada realizacion. En el caso de reconocimiento de responsabilidades
de Elda Mosquera, alias Karina, se realizo a puerta cerrada, en un espacio
intimo para las victimas y para la responsable, pero con la presencia de
unos cuarenta testigos clave. Lo que si se garantizo fue un cubrimiento del
proceso para que la sociedad en general pudiera conocer lo sucedido.’

Por otra parte, la decoracion del espacio, las intervenciones artisticas,
ladisposicién de lassillas, entre otros aspectos, hacen parte de lo simbdlico en
estos reconocimientos. En el caso del reconocimiento de responsabilidades

§ Maria Victoria Uribe (2021) entiende los encuentros de reconocimiento como espacios para la
construccion de narrativas polifonicas.

9 Sobre el caso de reconocimiento de Karina se hizo un documental que cuenta el proceso (Comision
de la Verdad, 23 de mayo de 2022).
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sobre el secuestro y asesinato de Guillermo Gaviria y Gilberto Echeverri
hubo una presentacién artistica al final realizada por el coro de nifos y
ninas del municipio de Caicedo. Cantaron el Padre nuestro, concertado con
las familias de las victimas como cierre simbélico del espacio. Dar un lugar
a la nueva generacién, permitir que fueran los nifios y nifias del municipio,
y arropar el espacio con un mensaje de esperanza fueron las razones para
la eleccion de dicho acto.

Estos puntos comunes no impidieron, por un lado, que se expresara
la particularidad de cada proceso, seglin sus propias necesidades y
caracteristicas; por otro lado, no implicaba tener todo bajo control, pues
los encuentros por la verdad aludian a una incertidumbre propia de las
temporalidades del relato (Jelin, 2014). Si bien los relatos puestos en publico
se preparaban previamente, la superposicién de las temporalidades de
quien testimoniaba y los impactos de estar frente a una audiencia compleja
podian suponer una activacién de memorias tan dolorosas que no permitian
exponer el relato; asimismo, implicé reconocer la transicion colombiana'®
y los espacios de reconocimiento como un tiempo para empezar a hablar
y a escuchar, pues «los tiempos multiples y climas de época influyen sobre
lo que se puede decir en un momento dado y sobre su difusién posterior.
Tiempos no solo para hablar sino para que otros y otras puedan escuchar,
que a su vez puede permitir salir del silencio» (Jelin, 2014, p. 148).

Las memorias que circularon en los espacios de reconocimiento y
sus usos fueron diversas. Lo dispuesto en estos espacios es motivo de
consulta académica, material de cursos de pregrado y posgrado, asi como
motivo de debate y discusion en la agenda publica cada vez que se activan
dichas memorias, por ejemplo, en fechas de conmemoracion. Para la
Comision de la Verdad (2022a) los encuentros por la verdad oscilan «entre
la motivacién, el miedo y el cuestionamiento [porque los responsables]
se ven cuestionados por la dimensién de sus actos, o porque les interpela
su propia humanidad. Porque terminan reconociendo, comprendiendo y
aceptando las consecuencias de lo que hicieron» (p. 591). La exposicion
publica de los hechos implica no sélo reconocerse frente a los horrores
de la guerra, sino tener que reinterpretarlos en funcion de los tiempos y
las exigencias de la transicion. Esto lleva a un nivel de andlisis en el que
las experiencias limite del sujeto posterior a la dejacion de armas —estar

1 Es importante sefialar que la transicion colombiana y estos debates se abrieron desde 2005 con la
desmovilizacion de los grupos paramilitares y la puesta en marcha de la Ley 975 de 2005.
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en prisién, someterse al reencuentro con familiares y amigos, el escarnio
publico— implica «cuestionar su participacion y [...] ubicarse en el lugar de
aportar a la verdad» (p. 592).

En estos espacios se procurd «la toma de conciencia, en vez de
respuestas habituales en la guerra para diluir responsabilidad, atribuirla
a circunstancias, refugiarse en la obediencia o minimizar los hechos»
(Comision de la Verdad, 2022a, p. 597), y por ello fueron pensados para
garantizar que victimas y responsables tuvieran acompanamiento adecuado
y digno. La toma de conciencia se concibiéo como el camino para asegurar
que las victimas tuvieran respuestas, pero también para que los responsables
reflexionaran sobre los danos que ocasionaron. También fue pensada para
que la sociedad en su conjunto reflexionara sobre la proximidad de la guerra,
esto es, sobre algo que nos sucedio y que no podemos permitir que se repita.
La toma de conciencia implica, sin embargo, un ejercicio de domesticacién
de los relatos, esto es, la transformacién de las narrativas de los responsables
en confesiones audibles para las victimas y la sociedad. En palabras de Ivan
Orozco, Catalina Peralta y Gonzalo Sanchez (2023), implica una fractura
de la identidad, pues el otrora combatiente o comandante pasa a ser un
responsable, un compareciente, es decir, quien confiesa la violencia. Esto
puede verse en el caso del reconocimiento analizado en este articulo.

3. Verdades que liberen: el reconocimiento
de responsabilidades sobre el secuestro y asesinato
de Guillermo Gaviria y Gilberto Echeverri

El 7 de agosto de 2021, en el municipio de Caicedo, departamento de
Antioquia, se encontraron integrantes de la desmovilizada guerrilla de las
FARC-EP con familiares y victimas de secuestro para un reconocimiento de
responsabilidades en el marco de las acciones de la Comisién de la Verdad.
Ante un centenar de personas presentes y cientos mas en la virtualidad,
dirigentes de aquella guerrilla reconocieron el secuestro del 21 de abril de
2002 del entonces gobernador de Antioquia, Guillermo Gaviria Correa, y
de su asesor de paz, Gilberto Echeverri Mejia, y de su asesinato junto a ocho
oficiales y suboficiales por disparos a quemarropa en medio de un operativo
de rescate el 5 de mayo de 2003, ordenado por el entonces presidente Alvaro
Uribe Vélez en el marco del inicio de la politica de Seguridad Democratica
(Comision de la Verdad, 2022b). Estos hechos cometidos por integrantes del
Frente 34 de las FARC-EP son una de las marcas en las memorias asociadas
al conflicto armado de los habitantes de Antioquia.
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Guillermo Gaviria Correa, integrante del Partido Liberal, tuvo desde
1990varioscargospublicosen Antioquia, peroalcanzé mayorreconocimiento
y visibilidad cuando fue elegido gobernador del departamento e inicié su
mandato el 1.° de enero de 2001. En este proceso lo acompané Gilberto
Echeverri Mejia, otro politico colombiano con amplia experiencia. Ambos
politicos, inspirados por el movimiento de la No-Violencia de Mahatma
Gandbhi, realizaron una serie de acciones por la paz en Antioquia, mientras
en el pais se intentaba negociar la paz con las FARC-EP a través de un
dialogo nacional, en medio, paradojicamente, de los mas altos indices de
violencia debido a la degradacién de la guerra.

En el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) se llevaron a cabo
unas negociaciones de paz con las FARC-EP en las cuales se despejaron
varios municipios del oriente del pais y se intenté poner fin a las disputas
con esta guerrilla. No obstante, las negociaciones no implicaron un cese
al fuego definitivo, sino que, por el contrario, coincidieron con el periodo
de mayor violencia y accionar militar, con un incremento en modalidades
de violencia como el secuestro, la desaparicién forzada, las masacres, los
desplazamientos forzados y los asesinatos selectivos. El incremento de
la violencia en medio de una negociacion de paz generd una profunda
desconfianza en la sociedad colombiana (Comisién de la Verdad, 2022a).

Con expresiones del movimiento por la paz en el que coincidian
organizaciones sociales, defensores y defensoras de derechos humanos,
alcaldes y funcionarios publicos del departamento ambos politicos se
embarcaron en una marcha de la No-Violencia —inspirada en la marcha de
la sal de Mahatma Gandhi—, la cual buscaba apoyar las negociaciones de
paz, movilizar a la sociedad antioquena para respaldar la paz y ejercicios
no-violentos, y acompanar a campesinos y campesinas cultivadores de café
del Occidente de Antioquia que estaban siendo hostigados por las FARC-
EP, pues este grupo robaba el café producido, los extorsionaba y violentaba.

La marcha inicio el 17 de abril de 2002 desde Medellin hacia el
municipio de Caicedo. Centenares de personas acompanaban a los politicos
que encabezaban la marcha y cinco dias después estaban por culminar esta
accion simbdlica. En el Puente del Vaho, un pequeno lugar ubicado a cinco
kilometros de la cabecera municipal de Caicedo, fueron detenidos por alias
Elias, un guerrillero del Frente 34 de las FARC-EP, que les dijo que debian
entrevistarse con el comandante, alias El Paisa, que los esperaria en un
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lugar alejado de la marcha (Comisién de la Verdad, 2022b). Los politicos
se fueron en compania de un sacerdote. No regresaron. Esa noche fueron
secuestrados. Asi narré la primera noche de cautiverio Gilberto Echeverri
(2013):

Esta primera noche fue muy dura, casi quince horas en mula;
ascendimos por quebradas que caian de lo alto de la montana, por
lechos de rocas medianas y grandes, la luna nos acompané hasta
las dos de la manana aproximadamente. Al lado de cada uno de
nosotros teniamos unos guerrilleros muy jovenes con gran capacidad
para arrear las mulas, con una resistencia increible. No mostraron
cansancio, ni fatiga (p. 16).

Esa noche pensé en la furia de los funcionarios del gobierno
quienes, como Camilo Gomez, dirian a la opinién publica que era un
acto producto de nuestra irresponsabilidad. Después, el presidente
Pastrana y el sefior Gémez lo afirmaron por radio y television.
También muchas personas en privado dirian «dieron papaya».
Algunos con perfidia y mala leche. En fin, el qué diran o qué dijeron,
ya no cuenta. El hecho real y concreto es: estamos retenidos, no
tenemos libertad para movernos fuera del campamento, no tenemos
opcion para gestionar nuestra salida del cautiverio, somos sujetos
de canje, segun la definicion que a nuestra retencién le dieron las
FARC (p. 21).

Los politicos estuvieron secuestrados por varios meses, junto con
ocho policias y soldados capturados por las FARC-EP en combates.
Durante ese tiempo escribieron diarios, los cuales fueron entregados a
sus familiares después del asesinato y reposan hoy como memorias del
cautiverio. Tras la llegada de Alvaro Uribe a la Presidencia de Colombia
el 7 de agosto de 2002 y para marcar el inicio de la politica de Seguridad
Democratica, meses después se ordené un operativo de rescate para liberar
a los dos politicos antioquenos, a pesar de que ellos y sus familias habian
pedido tajantemente que no fueran rescatados, pues esto les garantizaba
mas chances de salir con vida del secuestro. Sin embargo, en medio de un
operativo marcado por errores en la inteligencia militar y espionaje, los
dos politicos fueron asesinados.

Poco se supo sobre las circunstancias en las que los politicos
murieron a manos de sus captores. Hasta 2021, cuando se inici6 el proceso
de reconocimiento de responsabilidades sobre este secuestro. Las primeras
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reuniones exploratorias se dieron en el marco del reconocimiento nacional
Verdades que liberen, en las cuales se habl6 de la importancia de este caso
para avanzar en la confianza de la sociedad antioqueia con el proceso
de paz y el esclarecimiento de la verdad. Alli entonces se inicié una serie
de encuentros con los familiares de los politicos y con los firmantes del
Acuerdo de paz'' que integraron el Frente 34 de las FARC-EP.

Los habitantes del departamento de Antioquia son de los mas
escépticos con el Acuerdo de paz firmado entre el Gobierno colombianoy
las FARC-EP. Por eso este tipo de procesos se consideraban fundamentales
para impactar de manera positiva a la sociedad antioquena. De ahi que
el padre Francisco de Roux, presidente de la Comisién de la Verdad,
terminara su interlocucién en el encuentro por la verdad afirmando: «Si
Antioquia no hace la paz, no habra nunca paz en Colombia» (Comision
de la Verdad, 7 de agosto de 2021). El reconocimiento fue hecho en el
municipio de Caicedo como una expresion de la importancia de Antioquia
en la construccion de paz.

Las primeras reuniones fueron individuales, separando victimas y
responsables. Se realizaron entrevistas para reconstruir los hechos y para
comprender danos, impactos y afectaciones. La Comision de la Verdad
hablé con integrantes del movimiento por la paz de esa época, con las
familias y con los excombatientes. Se hicieron mas de veinte entrevistas,
al menos una decena de reuniones y dos talleres con excombatientes
para reconstruir colectivamente los hechos. Con estos encuentros las
victimas fueron elaborando sus demandas de verdad, es decir, aquellas
preguntas y cuestionamientos que necesitaban respuesta por parte de los
excombatientes, quienes fueron trabajando en la toma de conciencia sobre
lo que significé este hecho para las familias y para el pais.

Llamé la atencién que en un inicio los firmantes del Acuerdo de paz
afirmaron no saber mucho mas sobre el secuestro, evadieron las preguntas

" La expresion firmantes del acuerdo de paz se utiliza para nombrar a aquellos excombatientes de
las FARC-EP que se acogieron al Acuerdo de 2016, sin importar si hacen parte del partido Comunes
—creado posterior a la firma— o si estan en otros procesos organizativos. Esta denominacion es usada
por los mismos excombatientes, pues permite hablar de ellos sin hacer referencia a una organizacion,
partido politico o proceso especifico.
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y plantearon que alias El Paisa, responsable del cautiverio, estaba muerto.'
Sin embargo, a medida que avanzo el proceso y con la toma de conciencia
de lo que significaba esta informacién para las victimas fueron cambiando
de postura. Buscaron informacién entre los firmantes, levantaron datos de
sus propios archivos y encontraron informacion valiosa para los familiares de
los politicos.™ Ello llevo a dos momentos importantes en el reconocimiento:
el primero, un encuentro privado entre la familia Echeverri y los firmantes
del Acuerdo de paz; y el segundo, el encuentro por la verdad realizado en
Caicedo el 7 de agosto de 2021.

El encuentro privado entre la familia Echeverri y los firmantes se
[levo a cabo el 25 de junio de 2021, y un extracto de la conversacion esta
disponible como parte de los archivos de este reconocimiento (Comision de
la Verdad, 18 de agosto de 2021). Una carta escrita por los familiares, en la
que presentaron sus demandas de verdad, fue la activadora de las memorias,
en tanto puso el énfasis en aquello que se debia esclarecer. En dicho
documento pidieron comprender los porqués del secuestro y del asesinato.
Hijos y nietos, autores del texto, reconocieron el valor de Gilberto Echeverri
e identificaron los dafos que produjo el secuestro: «llevamos 19 anos de
dolor, de un dolor que no sana y de una ausencia que es irremplazable.
Gilberto era un hombre bueno, amoroso, sencillo, muy disciplinado y con
gran inteligencia, especialmente emocional» (Comision de la Verdad, 18
de agosto de 2021). En esta carta también lanzaron preguntas que fueron
respondidas por los firmantes del Acuerdo de paz:

;Qué justificaba una masacre como la que ustedes ordenaron y sus
subalternos ejecutaron con sevicia? ;Por qué pararon la marcha, y
ustedes como respuesta a esta entrega y generosidad, lo pusieron
en manos del verdugo mas cruel, por qué? ;Por qué anularon a un
hombre de paz? ;Por qué sacrificaron una de las pocas personas con
capacidad para acercar posiciones entre la guerrilla, el Estado y la
sociedad? ;Por qué no le dieron la oportunidad que desde el cautiverio
siguieran tendiendo puentes de paz y reconciliacion, sabiendo que
buscaban la paz abiertamente? ;Por qué habia una orden de asesinato
desde el secretariado? ;Por qué esquivan la responsabilidad? ;Por qué

12 Aicardo de Jesus Agudelo, alias El Paisa, murié en 2008 en medio de un bombardeo (Semana, 2008,
septiembre 21).

13 Un proceso similar es descrito por Orozco, Peralta y Sanchez (2023) en la audiencia de secuestro de
la JEP con los exintegrantes del secretariado de las FARC-EP.
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inculpan mandos medios que hoy no estin cuando la orden vino de
las FARC? ;Para ustedes la vida tenia valor? ;Qué autoridad tenia el
secretariado para decir quién vivia y quién moria? ;Por qué no lo
liberaron? ;Por qué nos dejaron sin é1? Su ausencia es irremplazable.
;Por qué nos dejaron con el corazon partido? (Comisién de la Verdad,
18 de agosto de 2021).

Los firmantes recibieron esta carta de manera previa al encuentro con
los familiares y se dieron a la tarea de construir colectivamente respuestas
que les permitieran satisfacer algunas de las demandas de verdad de las
victimas. La reconstruccion de estas respuestas oscilaba entre el miedo a
la exposicion y la justificacion de lo hecho. No hay que olvidar que los
firmantes del Acuerdo venian de una guerra que consideraban «justa» y
por ello las primeras respuestas tendian a justificar lo hecho en la légica
del marco del conflicto armado, esto es, los excombatientes se estaban
enfrentando a la fractura de su identidad (Orozco, Peralta y Sanchez,
2023). Pero tampoco hay que dejar de lado que las respuestas pueden ser
complejas para las victimas y por eso el miedo a la exposicion emergié
en los excombatientes. Las respuestas a los porqués no siempre es lo que
esperan las victimas y por ello el temor a que lo dicho no fuera suficiente
podia escucharse en el discurso de los excombatientes mientras transcurria
el proceso de preparacion del encuentro. No obstante, estos procesos de
encuentro son valiosos, en tanto permiten el debate, la circulacion de
memorias y muestran su potencial. La memoria abre una posibilidad para
reconstruir lazos porque «la memoria es una tarea tan importante como la
que lleva a cabo la justicia» (Uribe, 2021, p. 8).

Para contestar las preguntas de las victimas los firmantes apelaron a
las memorias de aquellos excombatientes que quedaron vivos. Explicaron a
los familiares que siguieron directrices disefiadas en un momento en el que
el conflicto armado alcanzaba su pico mas alto. La orden era clara: si habia
rescate, debian asesinar a quienes estaban secuestrados. Asi lo expreso Luis
Oscar Usuga Restrepo, alias Isafas Trujillo, madximo comandante del Frente
34 de las FARC-EP para la época del secuestro:

El Paisa dio la orden de matarlos. El paisa. Y los muchachos que
habian [sic] ahi procedieron a eso, y eso fue lo que hicieron. Entonces
el mando del Frente era yo, y yo recibia érdenes, los mandos medios
recibian las érdenes mias y yo recibia las érdenes del Secretariado.
Asi era como funcionaban las FARC.
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La consigna que uno sabia que habia era que tocaba conservar la
vida de los secuestrados y no dejarlos rescatar vivos.' Nada de lo que
hicimos, ni el Acuerdo ni nada de estas cosas que estamos haciendo
nos va a revivir los muertos, es imposible, pero si podemos trabajar
para que esto no se repita.

Doia Marta Inés, a nombre de los que constituimos esta organizacion,
yo le pido perdén y espero que algtin dia, ustedes, toda la familia, los nietos,
puedan perdonarnos (Comision de la Verdad, 18 de agosto de 2021).

En el encuentro privado hubo espacio para el dolor, para el
arrepentimiento y para la explicacion. Fue complejo por lo que significaba
para quienes estaban alli reconocerse en la humanidad de otros. Al final
del encuentro, una vez concluyeron las intervenciones, uno de los nietos
decidio preguntar algo mas. Pidi6 a los excombatientes que le explicaran
por qué, si el canje de prisioneros era tan importante, si la vida de su
abuelo era tan valiosa, decidieron asesinarlo. No preguntaba por motivos
genéricos, estaba preguntando por las razones de la guerra. Uno de
los excomandantes, Pastor Alape, tomo la voceria. Afirmoé que queria
explicarlo desde la l6gica de la guerra, no desde la l6gica de la transicion.
Explico que en su légica un rescate de prisioneros con vida significaba
una derrota. La respuesta era desgarradora, pero a la vez tranquilizadora.

El segundo espacio, el encuentro por la verdad del 7 de agosto de
2021, conté con la presencia de familiares de Guillermo Gaviria,' con
victimas del conflicto armado del municipio de Caicedo, con alcaldes de
la época y con defensores y defensoras de derechos humanos; también
asistieron medios de comunicacion, periodistas, testigos e interesados en
estos procesos. Los dispositivos de memoria estuvieron encarnados en las
victimas y testigos de lo sucedido, pero también en la eleccion de Caicedo
como el lugar para la evocacion de estas memorias (Vezzeti, 2019). Al
respecto, hay que tener en cuenta que «el espacio no habla, no produce por
si solo un recuerdo sin la accién y la voluntad de recordar, un trabajo que

14 Lo paraddjico de esta frase es que se alude que la vida de los secuestrados se conservaba solo a
través de su muerte, pues asi era como podia mantenerse el sentido de la logica de la guerra.

15 La familia Echeverri decidié no asistir al evento de cierre por dos razones: la primera tenia que
ver con lo ya vivido en el espacio intimo, consideraban que esto era suficiente para sus demandas de
verdad; la segunda razon estaba ligada a motivos de salud de la seflora Marta Inés, viuda del asesor
de paz.
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no depende de la “pura presencia” del sitio. El lugar no es lo importante, es
solo un “ocasional instrumento para desencadenar una memoria”» (Vezzeti,
2019, p. 40).

Hubo varios testimonios en los que se hablo de las afectaciones
al territorio y a la poblacion por las acciones de las FARC-EP, de lo que
significo el secuestro de los dos politicos para la gente de Caicedo y para
Antioquia, una region que estaba pensandose la paz. En este evento hablaron
dos familiares de Gaviria, su exesposa, Yolanda Pinto, y su hermana, Irene
Gaviria, que interpelaron a los responsables:

[Irene Gaviria] Invoco el dolor de las familias de Caicedo y de Urrao.
Si las victimas logramos transmitir este dolor a los victimarios y ellos
sentirlo realmente, habremos avanzado algo en un proceso de paz.
Si a ustedes no los sacude este dolor, de esta manera, hasta que el
reconocimiento de la verdad sea igual de sincero, de generoso, de
incontenible, nada que podamos decir podra liberarlos del estado de
deshumanizacion al que los llevé esta guerra que acabé con tantas
vidas que es imposible contarlas (Comisién de la Verdad, 7 de agosto
de 2021).

Rodrigo Londono, alias Timochenko, jefe mayor de las FARC-EP al
momento de la firma del Acuerdo de paz, reconocié lo emotivo del acto y
lo duro que significaba reconocer hechos que hoy entienden como «crueles
e inhumanos, que averglienzan» (Comision de la Verdad, 7 de agosto de
2021). En su discurso se resalta el no tener explicaciéon racional para un
hecho que hoy comprenden como un crimen:

No hay ninguna explicacion, no hay ninguna justificacion. Estdbamos
peleando por el canje, queriamos sacar a la gente nuestra que estaba
prisionera, queriamos tenerlos libres, y creimos que ese camino era
el acertado y fue sumamente equivocado. [...] Como jefe de las
FARC las personas creen que yo sabia todo lo que pasaba con los
frentes en todo el pais, pero cada quien estaba en su territorio. Debo
insistir que fue un error que nos saco de la érbita de revolucionarios
al de bandidos (Comision de la Verdad, 7 de agosto de 2021).

Dos elementos [laman la atencion: el primero esta relacionado con
usar la no comprensién de los actos como una forma de aclararlos; se trata
de un cambio en el discurso en el que apelar a las irracionalidades de la

Medellin, septiembre-diciembre de 2024: pp. 84-112

[103]




[104]

Irene Piedrahita Arcila

guerra —lo que algunos de ellos han denominado «estados delirantes»—
sirve para explicar la gravedad de lo hecho. Pero, por otro lado, un asunto
que ha generado controversias en este tipo de confesiones tiene que
ver con que se mencionan las responsabilidades como un error; si bien
en este extracto esto viene acompanado de sentirse como «bandidos»,
aspecto considerado negativo para quienes fueron guerrilleros, el que no
cambie de discurso para admitir los horrores de lo hecho es visto por
varios sectores sociales como muestra de poco arrepentimiento.

La confesion mas compleja que se presentd este dia fue el
esclarecimiento de lo sucedido el dia del secuestro. Ante la audiencia,
Fancy Orrego y Luis Oscar Usuga, antiguos comandantes del Frente 34
de las FARC-EP, debieron responder a las demandas de verdad de las
familias, asi como a las de los habitantes de Caicedo, quienes sufrieron
varios ataques por parte de esta guerrilla. Las confesiones implicaron
reconocer las afectaciones territoriales del conflicto armado, las estrategias
militares que utilizaban las FARC-EP, las cuales explicaban practicas como
la extorsion al campesinado, la siembra de minas antipersonales y los
ataques a centros poblados. En palabras de ambos excombatientes:

En este escenario del conflicto armado, buscando el logro de los
objetivos en la toma del poder, usamos de manera desproporcionada
nuestra fuerza, ocasionando graves afectaciones a los caicedenos,
tanto de la zona rural como urbana. Acciones tales como el secuestro
del gobernador Guillermo Gaviriay el exministro de defensa Gilberto
Echeverri, quienes para ustedes representaban su Unica esperanza
de paz. Igualmente, el ataque al puesto de policia, que tuvo que ser
reubicado en varias ocasiones, al ser destruido por nuestro accionar
y que afecto, por ende, la iglesia, la casa campesina, como también
a la comunidad que se encontraba a los alrededores. Lo mas grave
que nos ocurrié fue no haber avizorado el movimiento politico de
la No-Violencia, que se estaba organizando en Antioquia bajo el
gobernador y su asesor de paz. Tal vez otra hubiera sido la historia
de Colombia, si hubiéramos oido las voces que nos hablaban con
sinceridad y de amor de patria. Las voces que se sumaban a la
del gobernador, desde las alcaldias y territorios, ese es el drama
de la confrontacién armada, su estruendo ensordece, enceguece y
en consecuencia se cometen graves delitos, errores politicos que
conducen a horrendos crimenes de guerra. Hoy lo entendemos y
[amentamos. Por eso, estamos en este proceso, por eso pedimos
perdén a todas las victimas y a las familias de los martires de la paz,
Guillermo Gaviria y Gilberto Echeverri.
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[...] El territorio fue el escenario de operaciones militares para
enfrentarnos y eso dio lugar a la agudizacion de la guerra, donde por
desgracia el mayor impacto lo sufren los campesinos y los habitantes
de este territorio. Hoy intentamos por todos los medios esclarecer
muchas de sus preguntas acerca de lo que pasé en este territorio.
Es por esto que estamos reconstruyendo la memoria histérica de
los acontecimientos que golpearon con tanta fuerza al municipio
(Comisién de la Verdad, 7 de agosto de 2021).

En la confesién, ademds de reconocer las afectaciones al territorio,
afirmaron haber cometido una masacre, como hoy denominan lo sucedido,
ya que en el marco del operativo del rescate fueron asesinados dos politicos
y ocho oficiales integrantes de las Fuerzas Armadas también secuestrados
(Comision de la Verdad, 2022b). Apelaron a la complejidad de la légica
de la guerra, a la incapacidad de ver mas alla de las dicotomias de amigo-
enemigo y a la ceguera que esto produce. En palabras de Fancy Orrego y
de Pastor Alape:

Nunca pensamos que esto iba a tener el desenlace que tuvo, jamas
avizoramos eso, porque nosotros no éramos enemigos de Gaviriay de
Gilberto, pero la guerra no nos dejé mirar mas alla y no analizamos
el plan congruente que traja el sefior Guillermo Gaviria. [...] La
incertidumbre y la verglienza impidieron por mucho tiempo vernos
cara a cara. Agradecemos su generosidad y grandeza por permitir
que este encuentro fuera posible. Queremos decirles, a modo de
explicacion: fueron tiempos dificiles, los cuales no nos permitieron
comprender el dano que ocasionaron, no alcanzamos a vislumbrar
la filosofia de la no-violencia. Hoy nuestro compromiso indoblegable
es por la paz, nos convoca la fuerza de la verdad que es esa que
permitird construir una patria para todos sin excepcién, asi como
decia Guillermo.

Cargamos una vergiienza moral, una carga muy grande sobre estos
hechos, porque aca se repite lo de Cain matando a Abel. Uno no se
explica cémo no fuimos capaces de entender que estos dos martires
de la paz eran aliados de lo que queriamos (Comision de la Verdad,
7 de agosto de 2021).

El encuentro por la verdad en Caicedo, como punto de llegada de un
proceso de reconocimiento, permitié saber de primera mano lo sucedido,
logro satisfacer algunas de las preguntas de las victimas y los reclamos
de arrepentimiento que hacia una parte de la sociedad colombiana. Sin
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embargo, dejé también preguntas abiertas, algunas, a primera vista, sencillas,
pero de gran profundidad: ;por qué los victimarios no lloran?, ;por qué no
dan «verdades sin filtro»2'® Otras evidencian la complejidad de una eventual
reconciliacion. Los espacios de reconocimiento o de exposicion publica de
las confesiones y las memorias que las acompanan muestran los retos de
las transiciones politicas y los desafios que tienen estas discusiones en el
escenario transicional.'”

4. Memorias que incomodan: dilemas, retos y desafios
de las voces de los responsables

Las voces que circulan por la fuerza de los escenarios transicionales
no siempre traen como contraparte la reconciliaciéon o el perdon. Al
contrario, estas voces y sus polémicas muestran que las transiciones no
son armonicas, sino que son espacios para el debate, las tensiones y las
pugnas por aquello que se busca que sean las sociedades. Por ello, las
versiones sobre el pasado son uno de los puntos de discusién mas fuertes
en las sociedades en transiciéon. En el caso particular de las voces de los
responsables, estas:

Alteran a los que las escuchan, pues, en algunos casos, por primera
vez se enteran de detalles estremecedores y espeluznantes. Estas
confesiones perturban, o rompen, el silencio impuesto sobre el
pasado por aquellas fuerzas dentro de las sociedades democraticas
que anhelan dejarel pasado atras y cerrar la pagina. Estas confesiones,
sin embargo, no revelan necesariamente verdades sobre el pasado.
Se trata de simples informes, explicaciones y justificaciones de un
comportamiento por fuera de lo normal, o de versiones personales
sobre el pasado (Payne, 2008, p. 27).

El caso analizado permite ver cémo las confesiones de los
responsables del secuestro y asesinato de Guillermo Gaviria y Gilberto
Echeverri generan distintas emociones, puesto que son de naturaleza
distinta y su ubicacion en la produccién del pasado no es sencilla. En

16 Estas fueron peticiones que se hicieron en el chat del evento en vivo, pero que también tuve
la posibilidad de escuchar en el escenario en Caicedo. En particular, una lideresa de victimas se
acerco para decirme que, aunque consideraba importante lo que habia pasado, estaba esperando mas
conmocion entre los responsables.

17 Un caso que puede ejemplificar lo anterior es el de Ruanda, en el que la reconciliacion sigue siendo
un proceso que atn no ha terminado (Martin, 2014).
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algunos casos, se apel6 al reconocimiento de lo sucedido y a la peticion
de perdon como una forma de exculpacién, pero en otros sigue habiendo
una necesidad de justificacion de lo hecho, de eludir las responsabilidades,
incluso a través de la misma incapacidad de explicar lo sucedido. Asumir
que la guerra es una externalidad de quienes la hicieron posible resulta
una forma particular de explicar lo que pasé vy, si se quiere, de otorgar
humanidad a quien cometié el hecho; sin embargo, no deja de ser
problematico, pues pone en el centro el dilema entre verdad vy justicia, lo
cual sigue siendo un tema dificil de tramitar en los procesos transicionales.
Para varios sectores de una sociedad como la colombiana, el aporte de
verdad no exime a los responsables de sus cuentas con la justicia y, por el
contrario, exigen formas de castigo asociadas a la privacién de la libertad.
Para otros sectores, en cambio, la verdad y la justicia van de la mano y
las voces de quienes cometieron actos de violencia resultan mas utiles
cuando se aporta a la verdad, en otras palabras, este aporte se entiende
como una forma de justicia. Una de las preguntas abiertas que dejan los
reconocimientos es si estos son suficientes para saldar esta discusion o si
estos espacios profundizan dicho dilema.

Las incomodidades que generan las voces de los responsables en
procesos transicionales como el colombiano se enfrentan también con
los retos de una audiencia exigente. Esta audiencia, por un lado, deberia
estar preparada para la escucha, aunque, como lo recuerda Elizabeth Jelin
(2014), los tiempos del testimonio y de la recepcién de este no siempre
coinciden; por el otro, las confesiones y las memorias que la sustentan
se enfrentan con el reto de la expectativa del receptor, lo cual hace que
«el consenso, la armonia y la igualdad [sean] resultados poco probables»
(Payne, 2008, p. 29).

En el caso de los reconocimientos de secuestro —tanto en el caso
analizado, como en el caso nacional— las expectativas son disimiles,
tanto como lo son las subjetividades de las victimas y las narraciones
predominantes en la sociedad. Algunas de las victimas y buena parte de
la audiencia estan esperando que el responsable se conmueva ante sus
palabras, otras estan esperando la peticion de perdén y otras simplemente
no lo aguantan. Conciliar expectativas con realidades resulta ser una
promesa que puede terminar siendo incumplida en los procesos de justicia
transicional y por ello debe recordarse el caracter incomodo y contencioso
de estas memorias (Payne, 2008).
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De acuerdo con Payne (2008, p. 14), la coexistencia contenciosa se
define de la siguiente manera: las pugnas sobre el pasado no desaparecen,
permanecen perturbadoras y sin resolverse; sin embargo, los grupos
contendientes aprenden a vivir juntos —a coexistir— con sus diferencias
irreconciliables en democracias imperfectas. Estos aprenden, a través de
la practica, a utilizar los recursos politicos de expresién para negociar los
términos de lademocracia. Victimas y sobrevivientes utilizan las confesiones
para avanzar en sus metas particulares hacia la democracia, venciendo
frecuentemente grandes obstaculos, incluyendo conflictos internos, en el
proceso. Ellos son un argumento a favor de la coexistencia contenciosa
como un modelo democratico.

Las voces de los responsables son fundamentales en los procesos
transicionales que vive una sociedad como la colombiana debido al caracter
explicativo de lo sucedido, pero también por las provocaciones y discusiones
que generan para el campo de estudios de la memoria. Estas voces aportan
a las negociaciones, debates y tensiones que tienen las sociedades cuando
deciden lidiar con el pasado violento. En efecto, la circulacion de estas
memorias propone un escenario contencioso —siguiendo a Payne (2008)—
que genera debates dificiles en torno a las categorias que emergen en el
momento transicional: ;qué tanta verdad necesita una sociedad?, ;cual es el
[imite entre memoria y olvido?, ;cémo deben pensarse los encuentros entre
las memorias de victimas y victimarios?, ;qué tipo de preparacion debe
tener una sociedad que estd enfrentandose a su pasado violento reciente
para escuchar estas voces?, ;como se transita de memorias exculpatorias
a memorias responsabilizantes?, ;como se gestiona democraticamente
la proliferaciéon de memorias en pugna?, ;todo vale?, ;cuales pueden ser
criterios de veracidad, legitimidad y pertinencia?

En todo caso, no hay que olvidar que:

Los testimonios perturbadores no sélo amplifican las existentes
opiniones politicas en la sociedad; generan nuevas formas de
reflexionar sobre politica entre sectores recientemente involucrados.
Las confesiones de los perpetradores, por ejemplo, no sélo
magnifican las existentes exigencias por parte de las victimas y
los sobrevivientes; también ofrecen visiones nuevas desde dentro
del aparato de seguridad y entre antiguos seguidores del régimen.
Confrontan una vision imperante. Tanto si los perpetradores
confiesan su arrepentimiento por las atrocidades pasadas como si se
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jactan de sus logros heroicos o expresan un placer sadico al causar
dolor, rompen, sin embargo, el silencio del régimen y la negacién
de la violencia (Payne, 2008, p. 300).

La transicion adn en curso, asi como las venideras con las posibles
negociaciones con grupos armados en Colombia, son el escenario propicio
para seguir pensando las complejidades del campo de estudios sobre
memoria y para problematizar aquellas versiones que circulan por estos
dispositivos.

Conclusiones

En este articulo se busca analizar el reconocimiento de
responsabilidades de las FARC-EP en el secuestro y asesinato del gobernador
de Antioquia, Guillermo Gaviria, y su asesor de paz, Gilberto Echeverri, con
el fin de reflexionar sobre las complejidades en la circulacién de memorias
que contienen distintos relatos y versiones sobre el pasado. Asimismo,
mostro algunas de las posibilidades y limitaciones que ofrecen dispositivos
transicionales como las comisiones de la verdad.

El reconocimiento analizado nos pone frente a los retos del encuentro
y de la escucha en escenarios transicionales, sobre todo, en relaciéon con
tensiones, incomodidades y expectativas que circulan en estos espacios. Alli,
sin embargo, es necesario recordar que aun cuando los reconocimientos
de responsabilidades como el analizado generan incomodidades
en protagonistas y audiencias es importante reconocer que dichas
incomodidades no son mayores a las generadas por el conflicto armado. Al
contrario, la existencia de escenarios de circulacion de distintas memorias
aporta a lo que Payne (2008) denomina coexistencia contenciosa. Aunque
complejos y llenos de tensiones, los espacios que abren las transiciones
llevan a avanzar en dicha coexistencia, esto es, en ver al otro, volver a
hablarle, reconfigurarlo en el plano de lo social. Esto opera para todas las
partes involucradas en estos espacios, quienes vuelven a encontrarse en la
palabra, aunque esta no signifique necesariamente reconciliacién o perdén.

Los espacios de reconocimiento generados por la Comision de la
Verdad, pero también otros espacios como las audiencias de la Jurisdiccién
Especial para la Paz o los didlogos entre improbables liderados por sectores
sociales, son significativos para comprender debates vigentes como el de
la relacién entre verdad y justicia, o la conexién entre incomodidades y
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expectativas. Habria, eso si, que preguntarse por como gestionar dichos
debates y su conexion con las memorias de los responsables, reflexionar
sobre si es posible establecer unos minimos que sean satisfactorios o
bien que, en el marco de la coexistencia contenciosa, debemos priorizar
los limites de una convivencia en desacuerdo, pero pacifica. Asimismo,
debemos seguir preguntiandonos cudles son los momentos apropiados
para escuchar las memorias de los responsables y qué tipo de espacios
necesitamos para seguir tramitando el pasado violento reciente. El debate
continta abierto.
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Resumen

Este articulo analiza el proceso de reconfiguracion de los 6rdenes locales y las
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San Pedro de Uraba and Tierralta Dwellers’ Experiences
in Times of Transition in Colombia

Abstract

This article analyses how local powers and dwellers” connections
reconfigured themselves in the municipalities of San Pedro de Uraba (Antioquia)
and Tierralta (Cordoba) following the demobilisation by the United Self-Defence
Forces of Colombia (AUC) in 2005 under the Justice and Peace Law. The starting
point was a theoretical approach that interrogates the rationales governing social
orders, how they were configured and reproduced, and how and why they
transformed themselves in order to understand how local orders reconfigured
within a transitional scenario. Methodologically, this research work incorporated
the labors of memory to recover dwellers’ experiences and perceptions in territories
moving from scenarios with armed actors fighting towards new political contexts
in which traces and survivals of the conflict coexist. Expectations emerge for the
transition towards a new context in which forms of relationship and interaction
between actors are also constructed in the process of transformation.
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Introduccion

La transformacion del conflicto armado en Colombia ha pasado
en las dos ultimas décadas por dos momentos significativos que definen
un escenario transicional para abordar los desafios que en materia de
construccién de paz enfrenta el pais: el proceso de desmovilizacion de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) en 2005, con la Ley de Justicia
y Paz (Ley 975 de 2005), y la firma del Acuerdo final para la terminacion
del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera (en adelante,
Acuerdo final), entre el Estado colombiano y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) en 2016.

En los términos de Alejandro Castillejo (2015), el punto de partida de
ese escenario lo constituye la Ley de Justicia y Paz, en tanto «con dicha Ley,
se dio la implementacién de unos conceptos y una serie de mecanismos
amparados por experiencias internacionales en el campo de la Justicia
Transicional: victima, justicia, reparacién, etc., fueron términos que se
socializaron masivamente a partir de este periodo» (p. 18). Del mismo
modo, la relevancia que adquiere el proceso de negociacion seguido en
La Habana sitta la firma del Acuerdo final en el Teatro Colén de Bogota
como el segundo momento que, de acuerdo con Castillejo (2015), a pesar
del «escepticismo general de la sociedad con el que el proceso comenzd,
lo cierto es que la hoja de ruta establecida entre las partes ha dado frutos en
cuanto al acuerdo de varios puntos concretos» (pp. 20-21).

Este contexto general, denominado aqui escenario transicional,
permite situar un conjunto de preguntas y abordar la complejidad de este
fenomeno a partir del estudio de las interacciones entre actores en zonas
en las que han predominado distintas modalidades de violencia y que en
los ultimos afos transitan hacia nuevos érdenes locales. Especificamente, se
propone una aproximacion a los problemas que enfrenta este momento de
transito y los desafios que supone para la sociedad el escenario transicional
bajo condiciones especificas de los territorios. En los términos planteados
por Ana Arjona (2008), resulta necesario explicar las transformaciones de
las relaciones entre los actores sociales y armados en la perspectiva de
sus aportes diferenciales a la construccién de nuevos érdenes, pues «si no
entendemos mejor como se vive la guerray en qué medida dicha experiencia
difiere entre territorios y poblaciones, dificilmente podremos identificar los
retos que nos trae el posconflicto y responder a ellos» (pp. 107-108).
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Este articulo analiza el proceso de reconfiguracion de los 6rdenes
locales y las relaciones de los pobladores en los municipios de San Pedro de
Uraba, departamento de Antioquia, y Tierralta, departamento de Cérdoba,
a partir del proceso de desmovilizacién de las AUC en 2005 con la Ley de
Justicia y Paz. Para ello se retoman las reflexiones suscitadas en el trabajo de
campo, lasistematizacion y analisis de las entrevistas y fuentes documentales,
asi como las discusiones sostenidas con el equipo de investigacion.!

Se eligieron los municipios de San Pedro de Uraba y Tierralta por
ser territorios que comparten una dinamica transfronteriza definida por
condiciones como la presencia y persistente disputa entre actores armados
—Ilas Autodefensas Campesinas de Cordoba y Uraba (ACCU) y las FARC-
EP—; una riqueza natural en zonas de proteccion y conservacion —Parque
Nacional Natural Paramillo—; una economia ilegal derivada del cultivo y
trafico de coca; y unatendenciaalabtsqueda de soluciones de sobrevivencia
por parte de sus pobladores que pasaron de adoptar estrategias como la
negociacion, la adaptacion o la resistencia al control de los actores armados
a los desafios que supone el escenario transicional.

Metodologicamente, una de las estrategias utilizadas fue la memoria,
la cual permitio explorar las experiencias y percepciones de pobladores de
los dos municipios de estudio para comprender las formas en que viven la
transformacion de sus relaciones e interacciones en un nuevo escenario en
el que coexisten huellas y pervivencias del conflicto, y emergen expectativas
por el transito hacia un nuevo contexto.

1. Claves tedricas para el analisis de los 6rdenes locales

El objetivo del proyecto de investigacion del que se deriva este
articulo? es comprender la reconfiguracién de los 6rdenes locales en San
Pedro de Uraba y Tierralta, y de las relaciones de sus pobladores a partir

'El equipo de trabajo del proyecto estuvo conformado por Alejandra Zapata, estudiante de la Maestria
en Ciencia Politica de la Universidad de Antioquia; Danny Garcia y Mariana Garcia, estudiantes
del pregrado en Desarrollo Territorial de la misma universidad, seccionales Uraba y Oriente,
respectivamente.

2 Como parte de los productos de divulgacion del proyecto se realizd, en alianza con la Unidad
Hacemos Memoria de la Universidad de Antioquia, dos episodios de la serie de podcast Memoria sin
lugar: «Este no es un lugar cualquiera» y «El pueblo de las heridas abiertas». Se puede acceder a la
serie a través del siguiente enlace: https://open.spotify.com/show/69ya0HuthKtNL4KCDJcizZ?si=5
28e875¢ef21a4a%b
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de las dinamicas generadas por la desmovilizacion de las AUC vy la
negociacion con las FARC-EP, y en la perspectiva del escenario transicional
derivado del proceso de desmovilizacién de las AUC en 2005, bajo la Ley
de Justicia y Paz.

Para este proyecto se retomo el concepto de orden local, el cual ha
servido para estudiar las légicas que rigen los érdenes, como se configuran
y reproducen, como y por qué se transforman. De acuerdo con Clara Inés
Garcia (2011), en los estudios sobre ordenes sociales, denominados en
ocasiones ordenes politicos u érdenes locales, se pueden identificar cuatro
enfoques: el primero indaga por la relacion entre orden y cambio, explorando
la transicion de un orden social a otro y reconociendo los factores internos
de la sociedad como impulsores de su propia transformacion; el segundo
grupo destaca el «desorden» inherente a todo proceso de constitucion,
reproduccién o cambio de orden, reconociendo la complejidad y dinamica
de estos procesos; el tercer grupo se concentra en el ejercicio de control
o autoridad local a partir de la teoria socioespacial, reconociendo que el
orden y la autoridad de un lugar se configuran a partir de la interaccion
de poderes de diversas escalas socioespaciales; y el cuarto grupo investiga
los ordenes locales en contextos marcados por la violencia, como guerras
interestatales o civiles, asi como la presencia de actores armados ilegales,
explorando cémo estas dinamicas afectan la configuracion del orden local.

Una amplia produccién investigativa sobre la naturaleza del conflicto
armado en Colombia y su expresiéon regional ha proporcionado un marco
explicativo para comprender la constitucion de 6rdenes locales resultantes
de y en la guerra. La literatura sobre el tema se ha nutrido de los aportes de
la historia (Gonzalez, Bolivar y Vasquez, 2003), la ciencia politica (Arjona,
2008) y la sociologia historica (Uribe, 1998; Garcia, 2011; Alonso y Vélez,
1998). Este contexto ha generado un entorno propicio para la investigacion,
ofreciendo hipétesis explicativas y hallazgos significativos para explorar
los ordenes que surgen tras la superacién, negociacion o terminaciéon
de los conflictos armados, y —en afos recientes— para comprender la
reconfiguracién de los 6rdenes locales en la transicion (Maya, 2020).

Basandose en estos enfoques y en las conceptualizaciones sobre
ordenes sociales, esta investigacion entiende el orden local como un sistema
de reglas, normas, pautas de accién y de comportamiento institucional o
social (Uribe, 1998, p. 27), un espacio de poder en el que se tejen relaciones
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sociales, politicas, econémicas y culturales entre los actores que componen
una sociedad en una dimensién local y que, en tanto espacio de poder, es
«producto de la negociacion, el conflicto, la contienda entre los distintos
grupos con intereses materiales y posiciones sociales y politicas distintivas»
(Massey, 2004, p. 9).

El analisis de los estudios de caso propuestos implicé considerar la
violencia como un factor «determinante y co-presente en el establecimiento
y mantenimiento de un tipo de orden social» (Garcia et al., 2014).
Esto, porque en los municipios de San Pedro de Uraba y Tierralta las
expectativas de la transicion hacia un nuevo contexto, surgidas del proceso
de desmovilizacion de las AUC en 2005, coexisten con las huellas y
pervivencias del conflicto armado. Sin embargo, es importante senalar
que la comprension de las particularidades del conflicto armado en estos
territorios fue un punto de partida, no un objeto de indagacion en si mismo;
un punto de partida que permitiera comprender y explicar el nuevo orden
local en el que se construyen formas de relacién entre actores también en
proceso de transformacion.

2. Estrategia metodologica

Para avanzar en el propésito de la investigacién se recurrio a la
memoria como herramienta para explorar las experiencias y percepciones
de los pobladores de San Pedro de Uraba y Tierralta con relacion a los
cambios ocurridos en el orden local a partir del proceso transicional.
Por lo tanto, el diseno metodologico se basé en la nocién de trabajos de
la memoria propuesta por Elizabeth Jelin (2002), que reconoce la labor
activa de individuos y grupos en la construccion y reinterpretacién de
las memorias.

Sin duda, algunos hechos vividos en el pasado tienen efectos
en tiempos posteriores, independientemente de la voluntad, la
conciencia, la agencia o la estrategia de los actores [...]. Su presencia
puede irrumpir, penetrar, invadir el presente como un sinsentido,
como huellas mnésicas (Ricoeur, 2000), como silencios, como
compulsiones o repeticiones. En estas situaciones, la memoria del
pasado invade, pero no es objeto de trabajo. La contracara de esta
presencia sin agencia es la de los seres humanos activos en los
procesos de transformacién simbdlica y de elaboracion de sentidos
del pasado. Seres humanos que «trabajan» sobre y con las memorias
del pasado (p. 14).
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El entendimiento de la memoria como estrategia metodolégica
implica considerar que esta no solamente alude a la reconstruccion del
pasado. La memoria evoca también al presente y al futuro, pues el ejercicio
de rememorar se hace desde un «<hoy» y proyecta las perspectivas de lo
que espera pase en las sociedades (Jelin, 2002). Se trata de entender las
memorias como transformadoras, es decir, como dispositivos politicos en los
que el ejercicio de relatar resulta provechoso para explorar las expectativas
de futuro.

El trabajo de campo y el desarrollo de entrevistas en profundidad
tuvieron un lugar central en el desarrollo de la investigacion.? Este proceso
se llevo a cabo en abril de 2021 en el municipio de Apartadé y en agosto
de 2021 en los municipios de Monteria, Tierralta y San Pedro de Uraba. En
total, se realizaron diecisiete entrevistas en profundidad y una colectiva.
Los entrevistados incluyeron lideres de Juntas de Accion Comunal, la
Red de Mujeres por la Paz de Cérdoba y la Corporacién Diversa Ojurub;
integrantes de la Mesa de Victimas; profesores y estudiantes de instituciones
educativas; funcionarios de la Comisién de la Verdad, de la Agencia para
la Reincorporacién y Normalizacion (ARN), de la Alcaldia y del Concejo
Municipal de San Pedro de Urab4; y representantes de la Corporacion
Desarrollo y Paz de Cérdoba y Uraba-Darién (Cordupaz) y de la Diocesis
de Apartado.

La diversidad de actores entrevistados permitié comprender cémo se
experimentaba el proceso transicional en el ambito local. Las diferentes
perspectivas expresadas por estos actores revelaron tanto puntos de
convergencia como de tensién en cada uno de los municipios. Se destacaron
cuestiones como la interaccion entre victimas y excombatientes, las
limitaciones de una agenda local que no logra articular adecuadamente las
necesidades y demandas locales con las politicas en los ambitos nacional y
departamental, asi como la falta de coordinacién entre diversas iniciativas
institucionales, sociales y comunitarias, especialmente, en lo que respecta a
las demandas de organizaciones sociales y de victimas en relacién con los
procesos de memoria y verdad. Estos temas surgieron como puntos clave en

3 Teniendo en cuenta que el trabajo de campo se desarroll6 en el contexto de la pandemia del COVID-19
en 2021, fue necesario hacer ajustes metodologicos en las actividades colectivas que inicialmente se
contemplaron llevar a cabo en los territorios, como los recorridos territoriales. De esta manera, se
priorizaron las entrevistas en profundidad. Igualmente, se realizaron entrevistas virtuales en distintos
momentos del proyecto.
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las entrevistas y permitieron identificar matices y diferencias en los procesos
locales que se inscriben en el escenario transicional.

La revision de fuentes documentales se centré en la consulta de
prensa local y nacional, archivos de organizaciones sociales, institucionales
e investigaciones relacionadas con los territorios objeto de estudio.
La sistematizacion de las entrevistas y de la informacion documental se
[levo a cabo mediante una matriz de analisis, la cual sirvi6 de base para
la elaboraciéon de lineas de tiempo y de un inventario de dispositivos
transicionales.

La matriz se construy6 a partir de cuatro ejes de analisis: el contexto
del orden local de y en la guerra; las caracteristicas del escenario transicional
derivado del Acuerdo con las AUC; los efectos de la transicion en lo local; y
las formas en que se percibe y se narra el proceso transicional. Las lineas de
tiempo tenian como objetivo identificar eventos significativos relacionados
con los 6rdenes de la guerra y la transicién en el ambito nacional, regional
(Cérdoba y Urabd) y local (Tierralta y San Pedro de Urabd). El inventario
sirvio para identificar dispositivos y mecanismos transicionales derivados
del proceso de paz con las AUC, y rastrear cudles de estos se habian
implementado en Tierralta y San Pedro de Urab4, y cémo los pobladores se
relacionaban o no con estos mecanismos.

3. Consideraciones sobre el escenario transicional

El 29 de noviembre de 2002, mediante una carta publica enviada
al entonces presidente Alvaro Uribe Vélez, las AUC declararon un cese
unilateral de hostilidades por término indefinido y con alcance nacional con
la intencién de iniciar un proceso de negociacion con el Gobierno nacional.
Después de varios meses de reuniones exploratorias con los grupos de
autodefensas, el 15 de julio de 2003, en el municipio de Tierralta, Cordoba,
el Alto Comisionado para la Paz, los integrantes de la Comisién Exploratoria
y delegados de la Iglesia catélica se reunieron con los representantes de
las AUC para iniciar el proceso de negociacién. Este proceso dio origen
al Acuerdo de Santa Fe de Ralito para contribuir a la paz de Colombia
(Gobierno y AUC, 2003), el cual tuvo como proposito:

El logro de la paz nacional, a través del fortalecimiento de la

gobernabilidad democratica y el restablecimiento del monopolio
de la fuerza en manos del Estado. Las AUC reiteran que su mayor
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aporte a la nacién en este momento histérico es avanzar hacia
su reincorporaciéon a la vida civil y contribuir al fortalecimiento
del Estado Social de Derecho. Las partes se comprometen en este
proceso, conscientes de dar un paso que aporta de manera efectiva
a la construccion de la auténtica paz que espera y merece la nacion
colombiana (Punto 1).

Los diez puntos del acuerdo se refirieron al cese de hostilidades,
la desvinculacién de las AUC del narcotréfico, el acompanamiento de la
Iglesia catolica, el desmonte de estructuras armadas y la desmovilizacién
y reinsercion de los combatientes. El acuerdo firmado sirvié de antesala al
proceso de Justicia y Paz, marco legal para el desarme, la desmovilizacion
y la reinsercion de grupos armados al margen de la ley, particularmente,
de los grupos paramilitares o de autodefensa. Al respecto es importante
plantear dos asuntos: primero, que el proceso de desmovilizacion, desarme
y reinsercion de las AUC no supuso un escenario de posconflicto, entendido
como la terminacion absoluta de la confrontacién armada, bien sea por la
firma de un acuerdo de paz o por la imposicion de un actor de la guerra
sobre el otro; por el contrario, se traté de un proceso transicional en un
contexto marcado por dinamicas de conflictividad armada en el que se
seguian produciendo victimas (Theidon y Betancourt, 2006). Y segundo,
que el proceso de negociacién con los paramilitares, si bien inicialmente
s6lo tuvo en cuenta los intereses de los victimarios, lo que se reflejo en
la aplicacion de un modelo de justicia transicional benévolo con los
desmovilizados —penas minimas que debian pagar por los crimenes
cometidos y escaso disefo de instrumentos para desmontar las estructuras
de poder que conservaban—, sirvio, paradéjicamente, como escenario para
el posterior diseno institucional en materia de victimas, quienes, ante la idea
de impunidad que rodeaba el proceso, comenzaron a desarrollar procesos
de visibilizacion, debate y discusion publica sobre sus derechos, demandas
y reivindicaciones.

Dos anos después de la firma del Acuerdo de Santa Fe de Ralito, el
Congreso colombiano aprobé la Ley 975 de 2005, conocida como Ley de
Justicia y Paz, con la cual el Gobierno colombiano buscé dar un sustento
juridico al proceso de desmonte de las estructuras de los grupos armados
al margen de la ley y estipul6 los derechos de las victimas a la verdad, la
justicia y la reparacion como eje central de un proceso de reconciliacién
nacional. Como ya se menciond, en sus origenes la Ley 975 no incorporé
plenamente a la jurisprudencia nacional lo concerniente a los derechos de

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Experiencias de pobladores de San Pedro de Uraba y Tierralta en tiempos de transicion...

las victimas contemplados en los estandares internacionales. Por este motivo,
instancias como la Oficina de la Alta Comisionada de Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, la Comision Europea y la Comision Interamericana
de Derechos Humanos, ademas de organismos no gubernamentales como
Human Rights Watch y Amnistia Internacional hicieron una serie de
recomendaciones sobre la necesidad de incorporar plenamente los derechos
de las victimas. Muchas de estas fueron incorporadas en la Sentencia
C-370 de 2006, en la cual la Corte Constitucional introdujo condiciones
para adecuar la Ley 975 a los estandares internacionales en materia de
derechos de las victimas, a los marcos de la Constitucion Politica y a los
tratados internacionales referidos a derechos humanos, los cuales, a través
de la figura de bloque de constitucionalidad, hacen parte del ordenamiento
juridico nacional.

En términos generales, la Ley de Justicia y Paz articulé una serie de
disposiciones para promover la reconciliacién nacional, generar acuerdos
humanitarios, facilitar lareincorporacién de los desmovilizados a lavida civil,
garantizar los derechos de las victimas frente a la administracién de justicia,
contribuir al desmantelamiento de las estructuras de los grupos armados
al margen de la ley y acceder, en el caso de los victimarios, al beneficio
de una pena alternativa una vez cumplidos los requisitos de colaborar con
la justicia y reparar a las victimas (Delgado, 2011b). Esto se tradujo, en
términos de arquitectura institucional, en la creacion de instituciones como
la Unidad Nacional de Fiscalia para la Justicia y la Paz, la Procuraduria
Judicial para la Justicia y la Paz, la Comision Nacional de Reparacién y
Reconciliacion, el Grupo de Memoria Histérica, las Comisiones Regionales
para la Restitucién de Bienes, el Fondo para la Reparacion de las Victimas,
el Programa de Reincorporacién a la Vida Civil, entre otras dependencias
y programas.

Pese a estos avances, la Ley de Justicia y Paz dejé vacios significativos
en materia de los derechos de las victimas, lo cual condujo a la formulacion
de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, Ley 1448 de 2011, la cual
dicta medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno. La Ley de Victimas y Restitucion de Tierras fue
impulsada en el gobierno de Juan Manuel Santos, que en su posesion en
agosto de 2010 senalo6 que la ley de victimas seria una prioridad durante su
gobierno, en especial, la restitucion de millones de hectareas a las familias
campesinas despojadas de sus tierras. Con esto dio inicio a un paquete de
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medidas de justicia transicional con las cuales se creé la Unidad para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, la Unidad de Restituciéon de
Tierras, el Centro Nacional de Memoria Histdrica, entre otras instituciones
y programas locales (Semana, 2011, junio 9).

Mas alla de las implicaciones institucionales y procedimentales de
los avances normativos senalados, este proceso significo la apertura de un
periodo de debates y luchas politicas y juridicas que puso en la agenda la
discusion de temas propios de la justicia transicional como la reconciliacion,
los derechos de las victimas, el perdén, el olvido y el deber de memoria del
Estado, lo que permite entender el escenario transicional como un campo
de interacciones, negociaciones y acuerdos en el que se puso en escena la
bldsqueda de posicionamiento de distintos sujetos politico-juridicos en su
lucha por el reconocimiento. En palabras de Gabriel Ignacio Gémez (2014),
se trata de «una especie de campo de batalla en el que diferentes actores,
con diversas miradas y distintos intereses y recursos, luchan por defender su
manera particular de asumir la solucion del conflicto politico y afrontar los
reclamos de justicia y rendicién de cuentas» (p. xxvi).

Retomando los planteamientos de Castillejo (2017; 2014), el escenario
transicional hace referencia a aquellos espacios sociales que se originan
a partir de la aplicacién de formas legales, practicas de reconciliacion y
otras formas de ensamblajes institucionales, sociales y de conocimientos
expertos que se enfrentan a la superacion de distintas formas de violencia
y de graves violaciones a los derechos humanos en contextos historicos
concretos, y en ese sentido el escenario transicional puede leerse como una
experiencia social, poniendo el énfasis en la forma en que dichos escenarios
son percibidos e interpretados de maneras particulares por personas o
poblaciones concretas.

La lectura de estos escenarios plantea un cambio en la escala
de percepcion, una inflexion, un retorno a la historicidad de lo
cotidiano, a los planos de clivaje que la constituyen: sus burocracias
establecidas, sus discursos y presupuestos fundacionales, sus practicas
institucionales, todas vistas desde una perspectiva que privilegie el
ambito de los significados. Hablo de una lectura amplia del espacio
creado por la circulacién de conceptos y teorias pero vistas desde
sus negociaciones y contenidos sociales. Una perspectiva de este
dispositivo [...] tendria que comenzar por leer estos arreglos de
manera integrada, como ya lo mencioné, como parte de procesos
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sociales e histéricos donde modelos globales de gobernabilidad son
implantados localmente (Castillejo, 2017, pp. 6-7).

En este sentido, la pregunta por el escenario transicional permite
plantear miradas de largo alcance, en tanto implica la comprension del
antes, el durante y el ahora de las disputas que tienen lugar en contextos
especificos, y en ese sentido, de cémo perciben distintos actores y en
distintas temporalidades las reconfiguraciones de los 6rdenes locales, en
tanto «los momentos transicionales, si bien es cierto plantean rupturas
en ciertos registros de la violencia, hay otros que sencillamente son una
continuidad, lo que llamo “violencias de larga temporalidad” o lo que
Farmer denomina “violencias estructurales”» (Castillejo, 2017, p. 3). Esto,
por ejemplo, se evidencio en las entrevistas realizadas con pobladores de
San Pedro de Uraba y Tierralta, en las que emergieron expresiones como
«Aqui nada ha cambiado», «la violencia sigue igual», «<son los mismos con
distinto nombre», frases usadas para advertir la continuidad de la violencia
pese a la desmovilizacion de las AUC y que contrastan con afirmaciones
como «ahora si se puede hablar de esas cosas» o «ahora vivimos mas
tranquilos», las cuales se enunciaron para referirse a la forma en que se vive
en los territorios a partir del proceso de desmovilizacion de las AUC.

Lo anterior pone en evidencia el entrecruzamiento de procesos
conflictivos y violentos, la persistencia de unas experiencias y relatos propios
del antes, del orden de la guerra, con las formas que empiezan a delinearse
en el nuevo orden transicional. Pero, ademas, y de cara al objeto de esta
reflexion, evidencian la pertinencia del andlisis del escenario transicional
a partir de una perspectiva local, pues es alli donde es posible captar los
factores sociales, politicos y culturales que hacen posible dicho transito, y
dimensionar la complejidad y los retos de este proceso. Se trata, pues, de
conjugar la comprensién de los efectos derivados de la implementacién de
dispositivos transicionales con la apropiacion cotidiana que han hecho de
estos las poblaciones en territorios concretos. Para ello, en la investigacion
se consideraron dos ambitos de andlisis del proceso transicional: el
institucional y el cotidiano. Lo institucional supone reconocer el disefio
de dispositivos y mecanismos transicionales, es decir, la arquitectura
institucional de la transicién; y lo cotidiano, identificar como se aplican
esos dispositivos y mecanismos en lo local, y a partir de esto cual es la
experiencia de los pobladores en ese escenario y el uso que hacen de los
dispositivos, mecanismos, practicas y discursos de la transicién.
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4. Efectos de la transicion en lo local

Una mirada local al escenario transicional remite a evidenciar la
coexistencia de diversos érdenes y tipos de politicidad (Delgado, 2011a), es
decir, espacios de disputa, lucha por los significados y reconfiguracion de
relaciones entre actores. De alli que el sentido y los efectos de la transicion
puedan leerse en distintos ambitos y a través de variados puntos de vista,
como lo es la perspectiva de los actores que lo viven cotidianamente.

Particularmente, en este apartado se describen algunos de los
espacios politico-sociales que la transicion ha posibilitado en lo local, la
transformacion de las relaciones entre los actores en ese transito de la guerra
hacia un nuevo orden y la manera como actores sociales de San Pedro
de Uraba y Tierralta perciben y nombran el escenario transicional. No se
trata de un acercamiento detallado a los efectos del proceso transicional en
cada municipio, lo que se busca es un acercamiento a la complejidad de
este fendmeno a partir de ejemplos, con la intencién de situar los efectos
diferenciados que se producen en los territorios. A continuacién se presentan
algunos elementos de contexto sobre los municipios de San Pedro de Uraba
y Tierralta que sirven para encuadrar y comprender mejor los efectos de la
transiciéon en estos escenarios locales.

El municipio de San Pedro de Uraba esta localizado en la subregion
de Urab4, en el noroccidente del departamento de Antioquia. Limita al
norte con el municipio de Arboletes, al sur con el municipio de Tierralta,
al occidente con el municipio de Turbo y al oriente con el municipio de
Valencia. El municipio de San Pedro de Uraba se constituyé como plena
zona de dominio y control paramilitar, primero con la llegada de Fidel
Castaino en 1988 y luego con la llegada de Carlos y Vicente Castano, que
ubicaron alli su campamento y centro de operaciones como maximos
comandantes de las AUC (Garcia, Aramburo y Dominguez, 2016).

El municipio de Tierralta esta localizado en el Alto Sind, en el corredor
que va desde Uraba al Nudo de Paramillo. Limita al norte con los municipios
de Valencia y Monteria, al oriente con Planeta Rica y Montelibano, al sur con
Montelibano y el departamento de Antioquia, y al occidente con Valenciay
el departamento de Antioquia. Tierralta fue una de las zonas mas golpeadas
por el fuego cruzado de la expansion paramilitar, teniendo en cuenta que
el departamento de Cordoba fue la plataforma del proyecto paramilitar que
luego se expandio por todo el pais (Rodriguez y Orduz, 2012). Ademas,
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este municipio sirvi6 como uno de los puntos de concentracion durante la
desmovilizaciéon de las AUC, especificamente, en el corregimiento de Santa
Fe de Ralito y, unos ainos después, como sitio de ubicacion de uno de los
Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion (ETCR) creados en
2016 tras la firma del Acuerdo final con las FARC-EP, el cual se ubico en la
vereda El Gallo y albergd a 150 exintegrantes de los frentes 5 y 58 de las
FARC-EP. Este ETCR se suprimio a través del Decreto 982 del 7 de junio de
2018, pues la mayoria de los excombatientes se trasladaron al municipio
de Mutatd, dada la expansiéon acelerada de las Autodefensas Gaitanistas de
Colombia (AGC) y a las amenazas por parte de este grupo armado contra
varios excombatientes (Verdad Abierta, 2018, junio 9).

Las modalidades de violencia que se desplegaron sobre la poblacién
fueron principalmente los homicidios, el desplazamiento forzado, las
masacres, las amenazas a la integridad personal y las desapariciones forzadas
(Comision de la Verdad, 2021, noviembre 5). De acuerdo con las cifras del
Registro Unico de Victimas de 2022 (Unidad para las Victimas, s. f.), en
Tierralta la violencia ha dejado 124 041 victimas. En total, el municipio
registra 139 836 hechos victimizantes, la mayoria de ellos por casos de
desplazamiento forzado con 129 254 reportes. En San Pedro de Uraba el
acumulado de victimas reconocidas de este municipio suma casi 33 700,
la mayoria de ellas por casos de desplazamiento forzado (Comision de la
Verdad, 2021, noviembre 5).

Tanto San Pedro de Uraba como Tierralta han sido territorios
histéricamente en disputa, pues se ubican en una zona que ha tenido
presencia de actores armados de todos los bandos: grupos insurgentes
como el Ejército Popular de Liberacién (EPL) y las FARC-EP, grupos de
autodefensa como las ACCU, las AUC —particularmente, el Bloque
Cordoba, comandado por Salvatore Mancuso, y el Bloque Héroes de Tolova
que controlé el departamento de Cordoba y parte de Uraba— vy el Ejército.
Posiblemente, esto explique el hecho de que en el trabajo de campo
emergieran con frecuencia expresiones para referirse a los municipios como
territorios violentos. En cada entrevista el punto de partida aludia al contexto
de violencia, poniendo de presente un entramado complejo y de larga
duracién en el que multiples operadores de violencia convergieron para
disputarse el control territorial y social de la zona. Igualmente, la revision
de informacion documental sobre estos territorios sefiala la magnitud de los
impactos del conflicto armado sobre las poblaciones de San Pedro de Uraba
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y Tierralta, identificando en el periodo 1980-1997 la mayor intensidad en el
desarrollo del conflicto armado por la disputa territorial entre paramilitares,
insurgencias y Ejército.

Sin embargo, ademas de las huellas que ha dejado el conflicto armado
en esta region, también se pueden encontrar rastros de iniciativas y procesos
de negociacion con los que se buscé enfrentar el conflicto armado. Tal es
el caso de la desmovilizacion del EPL en 1991 o la desmovilizacion de las
AUC en 2006. Fue asi como las memorias sobre estos procesos aparecieron
en algunas de las entrevistas realizadas de la siguiente manera:

Aca han ocurrido distintas desmovilizaciones de organizaciones
armadas. Hubo una primera desmovilizacion de las guerrillas
liberales, de hace mucho tiempo. Después hubo una desmovilizacion
del EPL en los noventa [sic] y jqué le digo!, después se desmovilizaron
las Autodefensas Unidas de Colombia y por tltimo la guerrilla de las
FARC con el Frente 58. Entonces uno se pone a hacer como recuento
de lo bueno que le han dejado esas desmovilizaciones al territorio y
no es mucho, porque a pesar de que uno logra, de pronto, tratar de
[levar reconciliacion a las veredas, le queda dificil a uno porque hay
veces que uno piensa que la cura es buena y hay veces que la cura
se convierte peor que la enfermedad (Integrante Mesa de Victimas,
Tierralta, comunicacién personal, marzo 24, 2021).

Es pertinente destacar que esta regién ha sido escenario de varios
procesos de negociacion, pues es posible hablar de una superposicion
de capas espaciales y temporales que corresponden a distintos procesos
transicionales, los cuales, posiblemente, se han convertido en aprendizajes
para las poblaciones que han experimentado el desarrollo de estos
procesos y que inciden en las formas que adquiere el escenario transicional
(Castillejo, 2017; Naranjo, 2019). En este contexto donde coexisten las
huellas de la guerra y las expectativas de paz se manifiestan en cada uno de
estos escenarios locales rasgos especificos de la transicion como los que se
presentan a continuacion.

4.1 «En Ralito no sabemos qué fue lo que se acordo»

Una frase que aparecio frecuentemente en las entrevistas al indagar
por el proceso de negociacion y desmovilizacion de las AUC alude a la
forma en que se desarrollo este proceso. Segun las personas entrevistadas,
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este se caracterizé por ser un espacio cerrado, del que poco o nada se sabe
acerca de lo que se negocié y en el que no hubo una participacién amplia
de actores clave del territorio. Esto Ilama especialmente la atencién en el
caso de Tierralta, teniendo en cuenta que este municipio fue el epicentro
del proceso, pues fue alli donde se establecié la zona de ubicacién de los
jefes paramilitares para la negociacion, en un area conformada por los
corregimientos de El Carmelo, Santa Fe de Ralito, Bonito Viento, Nueva
Granada, Santa Marta y Palmira.

Tuvimos el nombre de las zonas, pero no involucraron a la comunidad
de Tierralta, por eso los tierraltenses no sabemos ni conocemos nada
sobre ese proceso, porque ellos venian, se instalaba la mesa de didlogo
y ;quiénes asistian? No sé, porque en el sector educativo hasta el
dia de hoy no conozco un representante, del sector campesino no
conozco un representante, de los diferentes gremios sociales la verdad
es que no sé quiénes son (Profesora institucion educativa, Tierralta,
comunicacion personal, agosto 25, 2021).

Lo cierto es que la desmovilizacion de las AUC yo creo que
de eso sabe maés el padre que yo, porque él sabe mas de la finca
esa, porque a él le toco negociar en secreto, pedir las cosas, evitar
masacres, desapariciones, tomas de lugares, porque ellos conocian
con anticipacion el proyecto que se tenia, entonces a ellos les tocaba
interceder (Padre Diocesis de Apartadd, comunicacion personal,
marzo 20, 2021).

Igualmente, llama la atencion cémo recuerdan la manera en que se
llevé a cabo el proceso de desmovilizaciéon de las autodefensas en ambos
territorios. En ese sentido, las memorias y percepciones de pobladores,
lideres sociales y comunitarios, y actores institucionales y eclesiasticos
dejaron ver las profundas dudas que en ese entonces sintieron respecto al
proceso de desmovilizacion. En su mayoria, describieron el proceso como
«una fachada», «una desmovilizacion de mentiras».

Para mi no hubo desmovilizacién, eso fue una fachada, un gasto mas
para el Estado y pues eso no fue lo que... como que los deseos de
la paz y eso. No, para mi eso no llevo a nada porque yo sentia que
seguian pasando las mismas cosas y que la gente seguia delinquiendo
desde otras partes, pero lo seguian haciendo (Profesora institucion
educativa, San Pedro de Urabd, comunicacion personal, septiembre
24, 2021).
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Ademads, esta desconfianza en el proceso afianzé con el tiempo
un pesimismo profundo frente a la posibilidad de transitar hacia nuevos
contextos politicos en los que fuera posible la construccién de la paz. Esto
posiblemente tiene que ver con lo dificil que resulta, en el caso colombiano,
hablar de transicion cuando el conflicto armado persiste y cuando la
desmovilizaciéon y el desarme de los grupos armados aplica Gnicamente
a uno de los actores del conflicto, pero también cuando se evidencian
procesos de rearme de estructuras paramilitares y un aumento del universo
de victimas del conflicto armado (Delgado, 2011a).

Sin embargo, es importante destacar que adn en medio de ese
contexto de desconocimiento y desconfianza frente a lo negociado, el
escenario transicional que se inicio con la desmovilizacion de las AUC
con la Ley de Justicia y Paz, en términos locales, significo también la
apertura de nuevos espacios de interaccién politica y social, la emergencia
y transformacién de actores, y la apropiacion de lenguajes y herramientas
derivadas de la implementacién de dispositivos transicionales. Esto se
observa en la aparicion de algunas iniciativas institucionales para hacerle
frente al proceso transicional —programas de acompanamiento a los
desmovilizados en proceso de reinsercion,* asi como para atender las
demandas de las victimas—, la conformacion de organizaciones sociales en
las que se agruparon los excombatientes para la formulacion de Proyectos
Productivos para la Paz (Verdad Abierta, 2015, marzo 26) y las iniciativas
de la poblacién victima para llevar a cabo procesos de liderazgo social y
reivindicacion de sus derechos.

Sobre esto Gltimo es pertinente destacar que el proceso organizativo
de las victimas en San Pedro de Uraba y Tierralta presenta diferencias
significativas: en el primer caso, durante los primeros anos posterior a la
desmovilizacion de las AUC, las victimas no estaban organizadas y cuando
presentaban sus demandas lo hacian de manera individual; méas adelante la
dinamica se concentré en el desarrollo de procesos organizativos vinculados
a la Mesa de Participaciéon de Victimas conformada en 2015, la cual
para ese ano contaba con la participacion de veinticinco organizaciones
provenientes de distintas veredas de San Pedro de Uraba. Sin embargo:

4 Inicialmente, los desmovilizados participaban del Programa de Reinsercion a la Vida Civil (PRC),
luego las dinamicas y el lenguaje del proceso cambié y pasaron a ser llamados «reintegrados» y
comenzaron a ser apoyados por la Alta Consejeria Presidencial para la Reintegracion, la cual en 2011
se convirtio en la Agencia Colombiana para la Reintegracion (ACR).
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Teniendo en cuenta la magnitud de las cosas ocurridas han sido
bastante [sic] tibias [...]. Yo esperaria que estuvieran mas organizadas,
como sentando mas su voz de protesta, como haciéndose sentir mas
en el municipio, pero uno ve que todo es como muy tibiecito, muy
somero. Pero pienso que es por lo mismo... uno ve que, por ejemplo,
hay una mesa de victimas... o de pronto no sé [...], pero no culpo
a las senoras, a las victimas, ellas no se atreven a decir todo lo que
sienten y piensan por temor a que les pase algo (Profesora institucion
educativa, San Pedro de Uraba, comunicacién personal, septiembre
24,2021).

Ahora bien, en el caso de Tierralta se identifican procesos
organizativos que articulan las demandas de las victimas de distintas
formas. Esto probablemente esté relacionado con la fuerte trayectoria
organizativa del municipio, en la que converge el acumulado de
experiencias de organizaciones sociales, campesinas e indigenas que
historicamente han emprendido procesos de defensa del territorio.
En ese sentido, es posible identificar una dinamica organizativa en la
que mujeres y jovenes son los protagonistas, y que va mas alla de los
espacios institucionales como la Mesa de Participacion de Victimas.
Ademas, el esfuerzo conjunto entre organizaciones sociales y de victimas
y la institucionalidad local posibilité en 2015 la apertura de la Casa de
la Memoria de Tierralta, un lugar para compartir las memorias de las
violencias ocurridas en este lugar. En 2017 este espacio fue cerrado y
todos los proyectos suspendidos. Como han sefnalado algunos lideres,
el cierre de este espacio correspondié a la falta de voluntad politica y
presupuestal de la administracion del alcalde de ese entonces, Fabio
Otero Avilez (Ruiz, 2021, noviembre 24). Actualmente, la comunidad de
Tierralta continGa exigiendo que se cree una Casa de la Memoria y que se
apoyen las iniciativas que se vienen dando de manera aislada.

En este sentido, el proceso de desmovilizacion supuso una
reconfiguracion de las dinamicas politicas y de la vida cotidiana de los
territorios, asi como de las relaciones entre actores locales. Reconfiguracion
que, en todo caso, no desconoce las limitaciones y obstaculos del proceso en
el que se puso de presente, como lo seialé uno de los actores institucionales
entrevistados, «la poca preparacion y los tiempos insuficientes» para asumir
los retos que suponia un escenario transicional en medio de la guerra, lo
que se ha traducido en un proceso transicional parcial.
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4.2 «Para poder estar en el territorio hay que estar callado»:
el escenario transicional en medio del silencio, el miedo
y la estigmatizacion

Como se ha senalado anteriormente, el escenario transicional que
se abrio a partir de 2005 habilité espacios sociales y politicos en los que
se han puesto en escena distintos actores con interpretaciones propias
sobre lo ocurrido. Sin embargo, en un contexto de transiciones parciales
o conflictivas en el que se han reconfigurado los actores armados y sus
formas de violencia, las experiencias, memorias y relatos de pobladores de
San Pedro de Uraba y Tierralta estan plagadas de miedos vy silencios, pues
la presencia de estos grupos sigue representando un riesgo para quienes
lideran procesos en estos territorios. Esto se puso de manifiesto en la
mayoria de las entrevistas realizadas, en las que recurrentemente se afirmoé
la existencia de temas vetados, de asuntos sobre los cuales la poblacién
todavia tiene miedo de hablar y reclamar sus derechos.

Tal es el caso de San Pedro de Uraba frente al tema de tierras. Como
sefala uno de los actores institucionales entrevistados: «Esa palabra no se
puede mencionar ahi, te pueden hablar del desplazamiento, de la salida
del territorio, pero no te van a hablar de restitucion ni de la reclamacién de
tierras, hasta ahi queda el tema y hay un silencio» (Funcionaria Comisién
de la Verdad, Apartado, comunicacion personal, marzo 25, 2021). En ese
sentido, el silencio y el miedo son ejes significativos para comprender
las formas que adquiere el escenario transicional y el accionar politico
de los actores que intervienen en esos ordenes locales en proceso de
reconfiguracion.

Igualmente ocurre en cuanto a la estigmatizacién del territorio y
la poblacién. Como se senala en varias de las entrevistas, San Pedro de
Uraba y Tierralta han sido estigmatizados por las dinamicas de violencia
que han tenido lugar en estos territorios, estigmatizacion que, segun ellos,
aun persiste, lo que ha generado profundos danos a la comunidad que hasta
ahora empieza a ser reconocida y reparada.

En un tiempo fuimos todos guerrilleros, en un tiempo todos fuimos
paramilitares, hoy somos gaitanistas, urabefos o cualquier grupo que
salga de acd4, somos estigmatizados de esa manera. De hecho, en este
momento, j;por qué cree que no se dan las diligencias de tierra?, ;o
por qué cree que para las diligencias de tierra se tienen que ir veinte
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carros de la Policia, veinte carros del Ejército?, ;por qué cree que
pasa eso? Porque hay presencia de grupos armados en el territorio
y que controlan la poblacion. Claro, todo esta estigmatizado en ese
momento, mire... no se puede entrar alla, pero no es que no se pueda,
;a qué vas?, ;como los tocas?, ;como tocas a los armados que estan
alla? (Funcionaria Comision de la Verdad, Apartadd, comunicacion
personal, marzo 25, 2021).

En este tiempo todavia Uraba estd estigmatizado, pero en ese
tiempo muchisimo mas. Tierralta, San Pedro de Urab4, esta zona,
a uno le decian que por alla era zona roja (Profesora institucion
educativa, San Pedro de Urabda, comunicacion personal, septiembre
24,2021).

Adicionalmente, laestigmatizacién hasido fuentede nuevasviolencias,
por eso los procesos sociales que se adelantan en ambos municipios han
sido desarrollados lentamente por los pobladores, pues como senalan
lideres sociales de Tierralta: «todavia hay mucha desconfianza», «hay que
ir de a poquito, porque a uno todavia lo seialan». Esto ha hecho que
muchas de las victimas no se atrevan a denunciar y a dar su testimonio,
pues, como se advirtio, <hay un miedo generalizado, ta lo sientes, hay una
amenaza latente», miedo que es dificil de romper, pues la poblaciéon en la
guerra aprendio a vivir en el silencio, lo que moldeé la forma de habitar y
relacionarse con otros en el territorio. En palabras de una pobladora de San
Pedro de Uraba: «tocaba guardar silencio para poder sobrevivir. Llegas aqui
y ya ta tienes un estigma, y ta tienes que aprender a vivir para sobrevivir.
Eso te moldea a ti, te cambia perspectivas» (Profesora institucion educativa,
San Pedro de Uraba, comunicacion personal, septiembre 24, 2021).

Las percepciones de las personas entrevistadas sobre el escenario
transicional permiten leer, sobre todo, la forma en que cotidianamente se
reconfiguran los 6rdenes locales en los que convergen multiples actores y
la forma en que se sigue escribiendo el guion del escenario transicional.
En ese sentido, hay todavia muchos elementos por comprender de este
proceso. Lo que resulta evidente es que, al igual que la guerra, la transicion
no ha sido un asunto de «otros», sino de victimas, victimarios, pobladores y
actores de diversa naturaleza, cuyas interacciones dibujan el orden local en
la transiciéon. De ahi la importancia de reconocer los aprendizajes politicos
de este proceso, los cuales enriquecen las discusiones en el contexto
actual sobre lo que implican las iniciativas de verdad, justicia, reparacion y
reconciliacion en una dimension local (Piedrahita y Sanchez, 2019).
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A modo de conclusiéon

La reflexién propuesta para comprender el escenario transicional
desde una perspectiva local a partir de la aproximacion a las dindmicas
de San Pedro de Uraba y Tierralta permiten identificar rasgos diferenciales
y similitudes en la forma como se ha vivido este proceso en territorios y
poblaciones concretas. Con esto no se pretende establecer generalizaciones
a partir de los casos, pero si considerar la pertinencia de esta ruta para
avanzar en el andlisis de los procesos transicionales a partir del estudio
de casos especificos, tal y como se ha venido haciendo en otros estudios
(Maya, 2020; Arias, 2017; Garcia et al., 2014; Steiner, 2009), y enfatizar en
la necesidad de captar realidades distintas que puedan ayudar a comprender
mejor la reconfiguracion de 6rdenes locales en la transicion.

A partir de los casos seleccionados es posible advertir la complejidad
del escenario transicional en el ambito local pero también en el nacional,
pues pone de presente el reto que supone desarrollar procesos de justicia,
reparacion y reconciliacién en medio de la guerra, asi como en un contexto
en el que se superponen capas espaciales y temporales de distintos procesos
transicionales en los que se involucra a las mismas comunidades, con sus
incertidumbres, miedos y expectativas ante la posibilidad de la negociacion
de la paz.

Los relatos recopilados en el trabajo de campo se constituyen en una
fuente de analisis significativa para aproximarse a la forma en que se viven 'y
experimentan los efectos sociales y politicos del escenario transicional, desde
la perspectiva de que los procesos derivados a partir de la desmovilizacion
de las AUC en 2005 tienen implicaciones diferenciadas sobre los territorios,
las cuales pueden ser interpretadas a partir de las memorias, experiencias e
interpretaciones de los pobladores, posibilitando un retorno a la historicidad
de lo cotidiano (Castillejo, 2017).

El periodo examinado estda marcado por dos eventos significativos:
la desmovilizacion de las AUC en 2005 y la firma del Acuerdo final
con las FARC-EP en 2016. No obstante, la investigacién se ha enfocado
en la reconfiguracion de los érdenes locales en estos dos municipios,
especificamente, a partir del proceso de desmovilizacion de las AUC.
Queda, por lo tanto, pendiente examinar qué ocurre en territorios en los
que se superponen capas espaciales y temporales de distintos procesos
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transicionales y cuales son los efectos que esto tiene para los combatientes
que dejan sus armas, los gobiernos que buscan una salida del conflicto y las
poblaciones que experimentan estos procesos en el ambito local.
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Derechos Humanos en Quibdé en el contexto del Acuerdo de paz de 2016. Su
objetivo es caracterizar a las personas defensoras de derechos humanos y lideres
sociales en Choc6 asesinadas entre 2017 y 2022, e identificar acciones y medidas
de proteccion efectivas en el municipio de Quibdd. Se utiliz6 una metodologia
cualitativa con perspectiva critica donde se analizan experiencias de lideres
sociales y registros de asesinatos en el departamento. Las categorias analiticas
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la importancia de la comunidad, la Guardia Indigena y estrategias de proteccién en
la ruralidad relacionadas con la autonomia y proteccioén territorial y ambiental. El
articulo concluye destacando la importancia del Acuerdo de paz como herramienta
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Characterization of Human Rights Defenders and
Social Leaders Murdered between 2017-2022 in the
Department of Choco

Abstract

This article is based on the research conducted by the Higher School of
Public Administration (ESAP) regarding the protection mechanisms in Quibdé
within the framework of de 2016 Peace Agreement. Its aim is to profile human
rights defenders and leaders in Chocé who were murdered between 2017 and
2022, and to identify effective protection measures in Quibdd, utilizing a qualitative
methodology with a critical perspective, the study examines the experiences of
social leaders and records of murders in Chocé. Analytical categories explored
include the significance of leadership, land rights, security, community importance,
the role of the Indigenous Guard, and remote protection strategies in rural areas
related to autonomy, land protection, and environmental safeguarding. This article
underscores the Peace Agreement’s pivotal role as a vital tool for safeguarding the
lives of social leaders and human rights defenders.
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Introduccion

El incremento de asesinatos de lideres y defensores de derechos
humanos en Colombia ha capturado la atencion en los ambitos nacional
e internacional, destacando una preocupante tendencia ascendente en los
ultimos afos. De acuerdo con el Instituto de Estudios para el Desarrollo
y la Paz (Cumbre Agraria, Marcha Patriética e Indepaz, 2018), en 2018
fueron asesinados 226 lideres, lideresas y defensores de derechos
humanos; en 2019 la cifra aument6 a 250, en 2020 ascendié a 310, en
2021 se registraron 108 asesinatos, en 2022, 179 y hasta abril de 2023
se contabilizaron 40 asesinatos, para un total de 1450 desde la firma del
Acuerdo de paz en 2016. Asimismo, organizaciones como la Fundacion
Paz y Reconciliacién (Pares) (Jiménez y Montoya, 2018, marzo 1.°),
Cumbre Agraria, Marcha Patridtica e Indepaz (2018), y la Heinrich Boll
Stiftung (2018) han identificado y denunciado patrones en estos asesinatos.

Por otra parte, han surgido disparidades respecto a otras
investigaciones. José Puentes (2020, febrero 3), por ejemplo, senala
inconsistencias en el conteo. Para este autor, la Fiscalia lleva un «registro
de 397 asesinatos entre 2016 y 2019»; para la Defensoria del Pueblo
«llega a los 555 asesinatos entre 2016 y el 31 de octubre de 2019»; para
las organizaciones de la sociedad civil, como Somos Defensores, la cifra
es de «426 asesinatos entre 2016 y octubre de 2019» vy para Indepaz,
«desde la firma definitiva del Acuerdo de paz —24 de noviembre de
2016— hasta el 30 de enero de este ano [2019] fueron asesinados, segin
ellos, 756 lideres».

Lo anterior pone en evidencia dos elementos: por un lado, la cantidad
de asesinatos y, por otro, la discrepancia entre cifras. En cuanto al primero,
podria pensarse que con la terminacion de la confrontacién armada entre
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
(FARC-EP) y el Estado colombiano descenderian las muertes por esa causa.
En cuanto a lo segundo, estas discrepancias no sélo evidencian el desafio
de cuantificar con precisién este tipo de crimenes, sino que subrayan la
dificultad de definir quién califica como lider social, asi como la variedad
de roles y actividades que estos lideres pueden desempenar. Este desafio
se complica aiin mas por las diferencias metodologicas en la recopilacion
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de datos, incluyendo el acceso a fuentes y registros (Pinto, Castiblanco,
Hernandez, 2022).

Por lo tanto, la distincion entre la sistematicidad y la generalidad
de estos asesinatos, como sefnala Cristian Delgado (2017, diciembre 22),
enfatiza la importancia de reconocer tanto la naturaleza organizada de estos
crimenes como su amplio impacto. La existencia de un patron sisteméatico
sugiere la presencia de un problema profundo y estructurado en la sociedad
que requiere atencion urgente.

En ese sentido, factores como el abandono estatal y la ineficaz gestién
publica agudizan esta probleméatica en areas rurales y departamentos
remotos, afectando comunidades historicamente marginadas. De
acuerdo con Diana Caro (2019), los principales objetivos de la nueva
ola de violencia son lideres indigenas y afrodescendientes, asi como la
poblacion campesina y comunal, incluyendo a aquellos encargados de
liderar la sustitucion gradual de cultivos ilicitos. Por su parte, Hannah
Arendt (2006) vincula la discriminacion racial como un factor que genera
violencia y la Defensoria del Pueblo, USAID y Universidad Nacional
de Colombia (2021) seialan que si el Estado cumpliera con su deber de
prevenir, investigar y sancionar las violaciones a los derechos humanos
no seria necesario que los ciudadanos asumieran el rol de defensores de
estos derechos.

Asi, la relacién entre el aumento de asesinatos de lideres y
defensores de derechos humanos y la postura del Estado, junto con el
contexto de violencia selectiva en comunidades especificas, ilustra un
complejo panorama de vulnerabilidad y resistencia en Colombia. La
contribucién de Ana Carolina Vargas (2020) sobre la postura pasiva
del Estado amplia la comprension de la problematica, sugiriendo que
esta actitud institucional no sélo es insuficiente, sino que podria estar
alimentando el ciclo de violencia.

Por su parte, Carlos Corredor (2018) concuerda con Caro (2019) en
que los asesinatos de lideres sociales se concentran, especialmente, en
comunidades afrodescendientes y campesinas en regiones ricas en recursos
como en el Choco, sugiriendo que el control territorial y los recursos
naturales son factores significativos en el conflicto. Este enfoque resalta
la interseccion entre la violencia contra lideres sociales y la lucha por los
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recursos, ofreciendo una dimensién adicional a la problematica que va mas
alla de la mera violencia politica o social, adentrandose en el terreno de la
explotacion y el conflicto ambiental.

Ademas, Melissa Rubio (2014), al discutir la violencia selectiva y la
imposicion de gobiernos por actores armados en areas de escasa presencia
estatal, aporta una visién critica sobre como la violencia impacta la
cohesion y el tejido social de las comunidades afectadas. La disminucion de
la participacién en organizaciones comunitarias debido a la desconfianza
y el miedo subraya las consecuencias a largo plazo de la violencia en la
sociedad civil y la gobernanza local.

Lo anterior revela una situacion critica en el ambito nacional y, para
los propositos de este articulo, especificamente, en el departamento del
Chocé, donde, a pesar de la falta de cifras extensas, se busca caracterizar
a los defensores de derechos humanos y lideres sociales asesinados en
el departamento entre 2017 y 2022, tras la firma del Acuerdo final de
paz en 2016, y determinar medidas de proteccién efectivas para ellos en
el municipio de Quibdé. Para ello se realizé6 una revision documental
de informes y articulos, complementada con entrevistas a tres lideres
y defensores pertenecientes a organizaciones sociales indigenas y
afrodescendientes, lo que permitié profundizar en la situacién de estos
individuos en el territorio, especialmente en Quibdé. En ese sentido
se establecio la cantidad de lideres asesinados y se recopilaron datos
personales para su caracterizacién, incluyendo nombre, foto, edad,
pertenencia étnica, fecha de los hechos, descripcién del municipio, mapa,
detalles del asesinato, jurisdiccién militar del municipio y presencia de
grupos armados ilegales.

Dicha recopilacién y caracterizacion detallada de los datos sobre
los lideres sociales asesinados es fundamental por varias razones: primero,
permite humanizar a las victimas, destacando sus historias personales y el
impacto de su pérdida en las comunidades a las que sirvieron; segundo,
facilita el analisis de patrones de violencia, identificando posibles causas
comunes o areas de alto riesgo; tercero, estos datos son esenciales para
desarrollar estrategias de prevencién y medidas de proteccion efectivas;
cuarto, aportan a la memoria historica, asegurando que las contribuciones y
sacrificios de estos lideres no sean olvidados.
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1. Marco metodolégico

Tras analizar los asesinatos a lideres sociales y defensores de derechos
humanos mediante la revision de literatura de autores y organizaciones
relevantes, se profundiz6 en el estudio de estos fendmenos mediante
entrevistas semiestructuradas con los afectados directos para captar sus
vivencias y puntos de vista. Se seleccion6 una muestra probabilistica
(Pimienta, 2000) con el objetivo de estudiar un segmento representativo de
la poblacién. Esta muestra estuvo compuesta por participantes voluntarios y
se optd por un muestreo estratificado, eligiendo a los lideres seglin su etnia
y rol comunitario.

En esa logica, los participantes fueron un lider afrodescendiente
del Consejo Comunitario Mayor de la Asociaciéon Campesina Integral
del Atrato (Cocomacia), un lider indigena del municipio de Juradé y un
lider afrodescendiente de Consejo Comunitario Mayor de la Organizacién
Campesina y Popular del Alto Atrato (Cocomopoca). Su colaboracion
ofrecié una comprension detallada de los asesinatos de lideres y defensores
de derechos humanos en Quibdé.

En dichas entrevistas —preparadas con cuestionarios especificos
(véanse Anexo 1Y Anexo 2)—, los lideres compartieron sus experiencias y
percepciones sobre el asunto, revelando nuevas categorias tras analizar las
transcripciones que enriquecieron la investigacion y las cuales se abordaran
a lo largo de este articulo.

2. Caracterizacion de defensores de derechos humanos
y lideres sociales de Choc6 asesinados en 2017-2022,
tras la firma del Acuerdo final de paz

La Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos
de las Naciones Unidas (26 de febrero de 2020) y el relator especial
Michel Forst (2018, diciembre 3) examinaron la situacion de derechos
humanos en Colombia, enfocandose en la implementacion del Acuerdo
de paz, particularmente, en justicia transicional, seguridad, reforma rural
y derechos de las victimas, y se subraya el elevado riesgo de defender
los derechos humanos en el pais. Por ejemplo, en 2019 se presentaron
108 asesinatos de personas defensoras de derechos humanos, de las
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cuales 15 eran mujeres y dos integrantes de la poblacién LGBTI, lo que
representa un aumento de 50% respecto al ano anterior (Oficina del
Alto Comisionado, 26 de febrero de 2020, p. 6). La vulnerabilidad de
lideresas, lideres sociales y defensores de derechos humanos se vincula
a la actividad de grupos armados ilegales en Chocé, aprovechando la
densa selva para ocultarse de la fuerza puablica y la riqueza en recursos
naturales como la madera, la cual representa 61% de la produccién
nacional (DNP, s. f.).

Vargas (2020) critica la postura pasiva del Estado y sus instituciones,
lo que ha permitido que los ataques contra defensores de derechos humanos
aumenten y se mantengan a lo largo de los anos. Las discrepancias en las
cifras de asesinatos debido a la falta de reportes confiables complican el
seguimiento de estos casos (Eguren, 2003). Estas diferencias en los registros
evidencian la variabilidad y la poca fiabilidad de los datos disponibles.

Corredor (2018) senala que segln las organizaciones no
gubernamentales los asesinatos se concentran principalmente en
comunidades afrodescendientes y campesinas con recursos valiosos como
oro y cultivos de coca, atractivos para la insurgencia y otros grupos ilegales.
Estos elementos estan presentes en Chocd, provocando conflictos por el
control territorial. La significativa riqueza natural de Choco no sélo atrae
la inversiéon y el interés econémico legitimo, sino que también provoca la
incursion de actores armados que buscan controlar estas fuentes de riqueza
para financiar sus operaciones y expandir su influencia.

Las comunidades ubicadas en estas areas ricas en recursos se
encuentran en una posicion particularmente vulnerable, enfrentandose a
violencia, intimidaciones y, en muchos casos, al asesinato de sus lideres,
quienes son a menudo el blanco de estas organizaciones debido a su papel
en la defensa de los derechos territoriales y ambientales. Este panorama
refleja una dindmica compleja en la que los conflictos por el control
territorial van mas alla de la lucha armada, involucrando también aspectos
socioeconémicos y ambientales.

Cabe considerar que la Alcaldia de Quibdo (s. f.) describe una
composicién demografica diversa, con un predominio de 87,5% de
poblacion negra, seguido de 10,2% de mestizos y blancos, y 2,3% de
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indigenas. La presencia de 14 resguardos y 18 asentamientos urbanos en
zonas rurales refleja la creciente cantidad de familias indigenas, las cuales
ascienden a 5725 debido al desplazamiento forzado. La region alberga 83
Consejos Comunitarios de afrocolombianos y 123 resguardos indigenas,
habitados por las etnias Wounaan, Embera Dobida, Emberéa Katio, Embera
Chami, Zent, Kubeo, Tule, Carapana y Eperera Siapidara (Defensoria
del Pueblo, 2022). Este mosaico demografico y territorial subraya la
complejidad del contexto en el que se deben implementar medidas de
proteccion para los defensores de derechos humanos. Las adversidades
que enfrenta Quibdo, exacerbadas por un crecimiento urbano impulsado
por el desplazamiento forzado, lo han convertido en el principal receptor
de poblacion desplazada segtin la Consultoria para los Derechos Humanos
y el Desplazamiento (CODHES). Este fenémeno ha situado al municipio
entre los de mayor desempleo y menor acceso a servicios basicos en
Colombia (Castillo, 2016).

El Equipo Local de Coordinacion Choco (s. f.) resalta que sélo en
el primer semestre de 2020 al menos 11 146 personas de comunidades
étnicas han sido afectadas por el conflicto armado. Los actos victimizantes
no sélo son numerosos, sino que ademas revisten una complejidad
particular debido a las cosmovisiones y la estrecha relacion de estas
comunidades con su territorio. Estos hechos incluyen el sefalamiento y la
estigmatizacion de lideres sociales y étnicos, en su mayoria indigenas, y las
constantes amenazas de grupos armados ilegales que buscan desarticular
sus estructuras organizativas comunitarias.

Por su parte, la caracterizacion de las victimas realizada busca
arrojar luz sobre la identidad de quienes han sido asesinados en Choco,
mostrando sus rostros y resaltando aspectos como su pertenencia étnica.
Esta aproximacién permite una comprensién mas profunda de la crisis,
evidenciando no sélo la magnitud del problema, sino el impacto humano
detras de las cifras, enfatizando la urgencia de atender y proteger a estas
comunidades en medio de un contexto de violencia y vulnerabilidad.

La grafica 2 muestra la cantidad de lideres y defensores de derechos
humanos asesinados en Chocé entre 2017 y 2022, periodo posterior a la
firma del Acuerdo de paz noviembre 24 de 2016.
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Grafica 1. Rostros de los lideres asesinados en Choco, 2017-2022.

[1471]

Fuente: elaboracién propia a partir de Indepaz (s. f.) y Pacifista (2020, febrero 10).
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Grafica 2. Asesinatos de lideres sociales por ano, 2017-2022.
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Fuente: elaboracion propia a partir de Indepaz (s. f.) y Pacifista (2020, febrero 10).

3. Georreferenciacion de asesinatos

[148] En la primera fase del estudio se llevo a cabo una seleccién y revision
documental que facilité la comprension de la problematica a partir de
varias perspectivas y permitié la caracterizacion de los lideres sociales y
defensores de derechos humanos. Se encontré que de los 30 municipios
del departamento del Chocé en 15 se han registrado asesinatos de lideres,
tanto en dreas urbanas como rurales, evidenciando su desproteccion
y vulnerabilidad. Ademas, se resalta que los afectados representan la
diversidad étnica del pais y del departamento, la cual incluye indigenas,
afrodescendientes y mestizos. Al respecto, Johan Galtung (1999) senala que:

La violencia directa, fisica y/o [sic] verbal, es visible en forma de
conductas. Pero la accion humana no nace de la nada, tiene raices. Se
indican dos: una cultura de violencia (heroica, patriarcal, etc.) y una
estructura que en si misma es violenta por ser demasiado represiva,
explotadora o alienadora; demasiado dura o demasiado laxa para
el bienestar de la gente. Las grandes variaciones en la violencia se
explican facilmente en términos de cultura y estructura: la violencia
cultural y estructural causan violencia directa, utilizan como
instrumentos actores violentos que se rebelan contra las estructuras
y empleando la cultura para legitimar el uso de la violencia (p. 15).
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Tabla 1. Lideres sociales y defensores de derechos humanos asesinados
en Chocé, 2017-2022.

Cantidad
Municipio Actores ilegales de defensores Pertenencia étnica
asesinados
Bagadé ELN y AGC. 1 1 indigena
Alto Baudé  |AGC, ELN y bandas criminales 5 indigenas
_ 7 .
de menor tamano. 2 afrodescendientes
Nuqui ELN y AGC 2 afrodescendientes
4 1 indigena
1 mestizo
Certegui ELN y AGC 1 1 indigena
Acandi ELN y AGC ) 1 indigena
1 mestizo
Carmen del [ELN y AGC 1 1 indigena
Darién
Bajo Baudé  |ELN 2 2 indigenas
Riosucio ELN y AGC 4 afrodescendientes
5 1 indigena
2 NA
Medio Baudé [ELN y Clan del Golfo 2 2 indigenas
Quibdo AGC, ELN y bandas criminales 5 3 afrodescendientes
de menor tamaio 1 indigena
Medio San ELN y Clan del Golfo ) 1 afrodescendiente
Juan 1 indigena
San José del  [ELN y Los Rastrojo ) 2 indigenas
Palmar
Litoral del ELN, Disidencias de las FARC- 1 afrodescendiente
San Juan EP Frente 34 y grupos del 1
narcotrafico
Medio Atrato |Disidencias de las FARC-EP 1 1 indigena
Frente 34 y ELN
Total: 37

Fuente: elaboracion propia a partir de Indepaz (s. f.) y Pacifista (2020, febrero 10).
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Grafica 3. Mapa de lideres sociales y defensores
de derechos humanos asesinados en Chocé, 2017-2022.

MUNICIPIOS DEL
DEPARTAMENTO DEL
CHOCO

RIOSUCIO

BOJAYA

1- CERTEGUI

2- EL CANTON DEL SAN PABLO
3- EL CARMEN DE ATRATO

4- MEDIO SAN JUAN

5-RIO IRO

8- UNION PANAMERICANA

Fuente: elaboracién propia.
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Tabla 2. Georreferenciacion de asesinatos de lideres sociales
y defensores de derechos humanos en Chocé, 2017-2022

Cantidad
de lideres y
Municipio Actores ilegales defensores
de derechos
asesinados
Bagad6 ELN y AGC 1
Alto Baudo AGC, ELN, y Bandas criminales de 7
menor tamano
Nuqui ELN y AGC 4
Certeguf ELN y AGC 1
Acandi ELN y AGC 2
Carmen del Darién [ELNy AGC 1
Bajo Baudo ELN 2
Riosucio ELN y AGC 5
Medio Baudé ELN y Clan del golfo 2
Quibdé AGC, ELN, y Bandas criminales de 5
menor tamano
Medio San Juan ELN y Clan del Golfo 2
San José del Palmar |ELN y Los Rastrojo 2
Litoral del San Juan |ELN, Disidencias de las FARC-EP 1
Frente 34 y grupos del narcotrafico
Medio Atrato Disidencias de las FARC-EP Frente 34 1
y ELN
Total: 37

Fuente: elaboracién propia a partir de Indepaz (s. f.) y Pacifista (2020, febrero 10).

La vulnerabilidad de los lideres sociales y defensores de derechos
humanos en el Chocé los expone significativamente a ataques. De acuerdo
con Leonardo Gonzalez, Juana Valentina Cabezas y Paco Zimmermann
(2021), este departamento se ha convertido en uno de los principales
escenarios del conflicto armado en Colombia, particularmente afectado
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por la presencia y enfrentamientos entre las Autodefensas Gaitanistas de
Colombia (AGC) y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN), especialmente
en municipios como Riosucio, El Carmen del Darién, Bojaya, Quibdo, Alto
Baudo, Istmina y Medio San Juan, al sur del Choco.

La Comisién de la Verdad (2019, noviembre 27) enfatiza la
dificultad de defender los derechos humanos en Choco, con Quibdé
como principal receptor de victimas de desplazamiento forzado. Este
contexto ha convertido a la region en un punto critico para los lideres
sociales que buscan proteger y defender a sus comunidades. Tanto el ELN
como las AGC emplean estrategias de control poblacional, convocando
comunidades a reuniones o enviando mensajes a través de sus lideres.
Estas practicas no s6lo exponen a las personas a riesgos de seguridad, sino
que facilitan la estigmatizacién por grupos armados rivales. En particular,
las AGC buscan someter a la poblacion civil de Quibdé mediante el
control violento de los procesos organizativos locales, como las Juntas de
Accion Comunal (JAC), las cuales han sufrido amenazas e intimidaciones
constantes (Defensoria del Pueblo, 2022).

4. Determinacion de acciones y medidas de proteccion
efectivas a favor de personas defensoras de derechos
humanos y lideres sociales en Quibdé, Choco

En las entrevistas semiestructuradas se seleccionaron lideres
sociales representantes de tres organizaciones sociales acorde a sus
labores y pertenencia étnica: i) lider afrodescendiente; ii) lider indigena
perteneciente a los pueblos indigenas del municipio de Jurado; vy iii) lider
afrodescendiente. Se pudo evidenciar en el andlisis de las entrevistas varias
categorias emergentes:

4.1 Significado de ser lider social

Los lideres y defensores de derechos humanos viven bajo un
constante temor por su seguridad. Un lider afrodescendiente compartié
su inquietud sobre las amenazas que enfrentan: «<Hoy todos los lideres
estamos amenazados, ser lider y reclamar tus derechos en el gobierno
que tenemos automaticamente es montarte una lapida, no hay un interés
del Estado en proteger la vida de los lideres, hoy se quiere es que todo lo
que se esté haciendo quede bajo la impunidad» (Lider afrodescendiente 1,
comunicacién personal, diciembre 2, 2021).
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En relacién con estas amenazas, Maria Francisca Aguilar (2020) hace
un llamado a los gobiernos para que intensifiquen sus esfuerzos mediante
programas de proteccion dirigidos a defensores de derechos humanos
con el fin de prevenir y alertar sobre posibles amenazas y agresiones. El
Lider afrodescendiente 1 anadio: «El tema de liderazgo requiere de mucha
responsabilidad, porque un lider no es el que toma el poder por la fuerza,
el lider pone su conocimiento al servicio del pueblo, el lider no es el que
da ordenes, lo que caracteriza a un lider es su disposicién al servicio del
pueblo» (comunicacién personal, diciembre 2, 2021).

4.2 Derechos territoriales

Los entrevistados enfatizan que en este momento es delicado el
tema de los derechos territoriales, puesto que configuran un elemento
clave para las comunidades. Cabe resaltar que el Lider afrodescendiente
1 (comunicacién personal, diciembre 2, 2021) expresa: «en nuestros
territorios se esta dando la pelea de un dominio territorial por los diferentes
actores armados, ya que encuentran en el Chocé un corredor estratégico
y un medio de subvencién econémican.

Somos Defensores (2018 citado por Fernandez, 2018, p. 6) senala
que los activistas enfrentan peligros debido a su trabajo en areas como la
defensa de la tierra, la lucha contra los crimenes de odio y la corrupcién.
Este panorama refleja la falta de capacidad del Estado para asegurar la
proteccion de aquellos que promueven la organizacién comunitaria, los
derechos en zonas rurales y la salvaguarda de territorios étnicos.

La Constitucion Politica de Colombia de 1991 protege la diversidad
étnica y cultural de la nacion en su articulo 7, estableciendo un marco
para la autonomia territorial de los pueblos indigenas segln el articulo 246
y la Ley Estatutaria 270 de 1996; ademas, el articulo 55 transitorio, junto
con la Ley 70 de 1993, concede derechos de propiedad colectiva a grupos
étnicos, permitiéndoles autonomia sobre sus territorios dentro del marco
legal nacional. No obstante, debido a su estratégica ubicacién geografica,
Choco se ha convertido en un area de interés para grupos armados, tanto
por ser una ruta de trafico de armas como por los cultivos ilicitos. Esta
situacion ha sumido al departamento en una ola de violencia, especialmente
en las zonas rurales, donde se intensifica la lucha por el control territorial.
Como resultado, la sociedad civil y, en particular, los lideres comunitarios
que defienden sus comunidades, territorios y derechos, se ven seriamente
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afectados. Estos lideres promueven la paz y ejercen su defensa Ginicamente
a través de la palabra y el valor, sin recurrir a armas ni a la fuerza, actuando
como mediadores en sus comunidades.

El caso de Leiner Palacios, lider afrodescendiente 1 (comunicacion
personal, diciembre 2, 2021), lider oriundo de Bojaya y miembro de la
Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, ilustra claramente la
violencia que enfrentan los lideres en el Chocd. Por revelar la verdad sobre
el conflicto en el rio Bojaya Palacios tuvo que huir de su municipio hacia
Quibdo6 debido a amenazas contra él y su familia. Sobreviviente de la
masacre de Bojayd, las amenazas continuaron, lo que lo obligé a mudarse
a Cali, donde posteriormente un escolta suyo fue asesinado. Este relato
evidencia que no s6lo los lideres comunitarios son blanco de persecuciones,
sino también sus familias, quienes enfrentan amenazas como tactica para
intimidar y coaccionar sus acciones.

Es crucial reconocer el papel de los Consejos Comunitarios en la
defensa de los derechos territoriales de las comunidades afrodescendientes.
Establecidos por la Ley 70 de 1993, estos consejos actian como
administradores internos, responsables de la delimitacion y asignacién de
tierras, la preservacioén cultural y la proteccion de los derechos de propiedad
colectiva y de recursos naturales. Al ser considerados autoridades en
sus territorios, también se convierten en blanco de amenazas y ataques,
especialmente aquellos lideres que se involucran en la protecciéon ambiental
y del territorio. Los Consejos Comunitarios, como escenarios de liderazgo,
son particularmente vulnerables en el contexto del conflicto armado, ya que
los actores armados ilegales buscan controlar los corredores estratégicos
dentro de sus jurisdicciones, haciéndolos objetivos directos en el conflicto
por defender los derechos de sus comunidades.

4.3«La seguridad entre comillas»

Los lideres sociales expresan insatisfaccion con la proteccion estatal,
criticando las insuficientes medidas de seguridad frente a la alta tasa de
asesinatos en el ambito nacional. Consideran que las estrategias de proteccion
actuales no son efectivas. Argumentan que su trabajo comunitario se ve
comprometido al estar acompanados por escoltas o personal de seguridad,
lo que los hace parecer mas vulnerables ante su comunidad, reflejando una
«seguridad entre comillas». Ademas, senalan la ineficacia de la respuesta
policial, que suele actuar tardiamente, lo que agrava su situacion de riesgo.
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Las medidas de proteccion que estd empleando el Gobierno para
los lideres sociales son unas medidas de mostrar quién es el lider
social para que lo maten mas facil. Esta situaciéon es muy compleja,
uno vive con incertidumbre. Salgo de mi casa, por ejemplo, a las
ocho de la manana o a las seis, pero yo no sé a qué hora llego
ni como llego (Lider afrodescendiente 1, comunicacién personal,
diciembre 2, 2021).

Este escenario refleja una profunda vulnerabilidad ante autoridades
publicas en distintos ambitos, dado que, en su rol de veedores, los lideres
sociales destacan tanto la corrupcién prevalente como las condiciones de
vida precarias en sus comunidades, donde una gran parte de la poblacion
enfrenta pobreza extrema. No obstante, se reconoce que algunas entidades
estatales, como la Defensoria del Pueblo, han desempenado adecuadamente
su funcién de salvaguardar los derechos de los lideres:

Si el Gobierno nacional no da respuesta a los informes de alertas
tempranas que presenta dicha entidad, si el Estado se da cuenta de
los hechos y no le presta atencion, jserd que nos va a hacer caso
a nosotros los lideres? La Defensoria es un aliado de los diferentes
procesos organizativos en el Choco, puesto que, cuando hay esos
peligros inminentes, tanto de la comunidad como de lideres sociales,
proyecta sus alertas tempranas, estin haciendo lo que tienen
que hacer, lo cual es informar al responsable que es el Gobierno
nacional, que sepan que el lider estd hablando no por él, sino por
toda una comunidad (Lider afrodescendiente 1, comunicacion
personal, diciembre 2, 2021).

Vargas (2018) argumenta que en Colombia las medidas legales para
proteger a los defensores de derechos humanos, como leyes y resoluciones,
se quedan cortas y no ofrecen garantias reales de seguridad. En su lugar,
se ofrecen soluciones materiales —teléfonos de emergencia, chalecos
antibalas, vehiculos blindados, escoltas y armas— que no abordan las
causas subyacentes de la violencia contra estos defensores, a pesar de las
constantes denuncias por parte de organizaciones sociales.

4.4 La comunidad como un todo

En el Chocé, las comunidades indigenas son una de las principales
poblaciones y sus lideres sufren la mayor cantidad de asesinatos en el
departamento. Se subraya la necesidad de considerar su cultura y su modo
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de vida. El Lider indigena 2 (comunicacién personal, 6 diciembre, 2021)
revela la grave situacion en sus territorios, donde muchos lideres han sido
asesinados por adoptar posturas de no involucramiento con grupos armados.
Estos grupos justifican los asesinatos alegando falsamente colaboracién
con bandos opuestos, pese a la resistencia de las comunidades y de sus
lideres a ser participes o permitir actividades contrarias a sus principios y
reglamentos internos.

Los grupos armados ven a los lideres comunitarios como obstaculos
para sus objetivos, los cuales incluyen manipular a la poblacién civil para
sus fines bélicos y sembrar discordia entre la gente. La valia de estos lideres
radica en su capacidad para impedir la influencia de actores armados en
sus comunidades, educandolas sobre las intenciones de estos grupos. Esta
labor de concienciacién los convierte en blanco para dichos grupos, pues
desafian su intento de controlar y dividir a las comunidades (Lider indigena
2, comunicacion personal, diciembre 6, 2021).

Se destaca la importancia de la comunidad como pilar de su propia
defensa y proteccion territorial. Los pueblos indigenas, enfocados en el
bienestar colectivo, emprenden sus luchas en nombre del grupo, inculcando
valores comunitarios y la relevancia de la unidad en sus ensefanzas.
Esta formacion es clave para enfrentar a grupos armados sin recurrir a la
violencia, utilizando el didlogo y métodos tradicionales de resolucién de
conflictos, como el baston de mando. El recorrido del Lider indigena 2
ilustra la centralidad de la comunidad para estos pueblos y el rol crucial de
cada miembro en la paz colectiva.

4.5 La Guardia Indigena, «<mecanismo de proteccion»

El Lider indigena 2 se pronuncio a cerca de la Guardia Indigena como
mecanismo de proteccion:

Las medidas de protecciéon que conozco y que considero a nosotros
no nos sirven mucho, es esa proteccion que da el Gobierno a
través de la Unidad de Protecciéon. Por lo que uno sabe que un
celular, un chaleco y dltimamente he escuchado que un botén, no
sé qué es eso, no sirve para nada. Ah, y aca en la ciudad dizque
le dan un carro. En ese contexto, tales medidas en la comunidad
no sirven, sino con lo que la comunidad pueda organizar para
protegerse ellos mismos. En ese caso, se tienen mecanismo como
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la Guardia Indigena, que se estan organizando constantemente
para la proteccion de todos los miembros de la comunidad, porque
[legar con un escolta a estas zonas rurales y de dificil acceso se
tiene claro que ese sefor es un muerto también si va para alla
(comunicacion personal, diciembre 6, 2021).

Angela Lascarro, Claudia Marin y Yaneth Casas (2017) afirman que
la Guardia Indigena ha reforzado la proteccién y el control territorial en el
Chocé los altimos seis anos, con un crecimiento notable en la cantidad de
sus integrantes. En el departamento actualmente se cuenta como integrantes
400 mujeres y 1000 hombres.

El Lider indigena 2 (comunicacién personal, diciembre 6, 2021) ve en
la Guardia Indigena una solucién practica para la proteccion comunitaria
y de los lideres, dada la inadecuacion de las medidas estatales en las areas
rurales donde residen las comunidades indigenas. Este enfoque subraya
la falta de implementacion del enfoque diferencial étnico por parte de la
Unidad Nacional de Proteccion (UNP), a pesar de que el Decreto 4065
de 2011 especifica que las medidas de proteccién deben ser oportunas,
eficaces, adecuadas y contar con este enfoque.

Las medidas de protecciéon proporcionadas por el Estado no
han satisfecho las necesidades de seguridad esperadas por los lideres,
especialmente en el Chocé y, en concreto, en las zonas rurales de
Quibdd. Estas acciones no han resultado efectivas en el campo, ya que
fueron disefiadas con un enfoque urbano, lo que las hace inaplicables a la
realidad rural, «no se pensé en las zonas de dificil acceso» (Lider indigena
2, comunicacion personal, diciembre 6, 2021).

Uno se pone a ver todas las medidas y no hay una medida que
sirva en el campo. Por lo tanto, el Estado debe construir medidas
adecuadas a estas condiciones, porque hasta ahora lo que se ve por
parte del Gobierno es la proteccion individual, en la que se pone un
escolta y se le da un carro, mientras que se escapa la colectividad.
Todo lo anterior evidencia que hay ausencia del Estado, no hay
presencia en los territorios (Lider indigena 2, comunicacion
personal, diciembre 6, 2021).

Ahora bien, en cuanto al confinamiento que se genera a causa del
miedo, la comunidad ha sido la principal afectada en toda esta problematica
social:
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Cuando asesinan a un lider y la gente escucha que fue el grupo «X»
y que estan por ahi, esos dias la gente no baja ni de la casa, lo que
ha generado confinamiento. Por ejemplo, estd la comunidad en la
que yo empecé como lider en San José, en donde el asesinato de un
sefior conocido promovi6 el desplazamiento de toda la comunidad
porque sintieron miedo hasta el nivel [sic] de causarles dafno moral.
Después del desplazamiento, uno les dice a las comunidades que
hagamos el retorno y la gente piensa cudl va a ser la garantia que
nosotros vamos a tener para esa situacion. Ademas, se preguntan si
los hechos se van a volver a repetir [sic] y cdmo nos va a apoyar el
Estado, cuadl va a ser la respuesta del Estado (Lider comunitario 3,
comunicacion personal, enero 14, 2022).

Muchas comunidades han sufrido confinamientos debido a la disputa
territorial en sus territorios. Cuando los lideres defienden a sus comunidades
son asesinados, lo que genera temor y zozobra sobre la posibilidad de més
victimas. Esta situacién se ha vuelto cotidiana para muchas comunidades y
ha provocado fenomenos como el desplazamiento forzado, especialmente
hacia la zona urbana de Quibdé, donde se encuentran todas las instituciones
estatales que se supone deberian ayudar a resolver el conflicto. Sin embargo,
la atencién brindada por la Alcaldia en estos casos es precaria y no llega de
manera oportuna para satisfacer las necesidades de la poblacién afectada.

4.6 Medidas ajenas a la ruralidad

En cuanto a las medidas de proteccion para los lideres, estas no
cumplen las expectativas necesarias para mitigar el riesgo que enfrentan.
Por ejemplo, el teléfono proporcionado como medida de protecciéon
resulta ineficaz, ya que a través de este medio la UNP los contacta para
preguntarles sobre aspectos de su seguridad, lo que supuestamente pone en
riesgo su confidencialidad, dado que se sospecha que estos teléfonos estan
«chuzados» —intervenidos—. De esta manera, los actores armados ilegales
pueden enterarse de la informacion que se comunica, aumentando asi el
peligro para los lideres (Lider comunitario 3, comunicacién personal, enero
14, 2022).

En relacion con la proteccion de la Policia Nacional en Quibdo para
los lideres:

Existe una falta de voluntad en algunas instituciones, ya que se aferran
a normativas elaboradas desde escritorios que no reflejan la realidad.
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Un ejemplo claro es la actitud de la Policia, quienes afirman que
es necesario supervisar constantemente a los lideres. Durante mi
estadia en Quibdo6 durante un mes soélo vinieron una vez para que
firmara que habian realizado visitas periédicas. La situacion con el
hombre de proteccion no es diferente. En ocasiones, al mediodia
en Quibdé, el hombre de proteccion decide irse a su casa, que esta
en el extremo opuesto de la ciudad. Cuando intento comunicarme
con €l la comunicacion se torna bastante [sic] compleja y arriesgada.
En caso de presentarse un peligro, no tengo manera de contactar al
hombre de proteccion y su reaccién no es inmediata, sino tardia (Lider
comunitario 3, comunicacion personal, enero 14, 2022).

4.7 Autonomia territorial y proteccion ambiental

El Lider comunitario 3 (comunicacion personal, enero 14, 2022)
realiza un anélisis de la situacion actual de los lideres en cuanto a los
derechos territoriales y la defensa del medio ambiente. Expone que se han
desencadenado ataques contra los lideres y defensores de los derechos
humanos debido a su rol en la sociedad colombiana. Algunos actores no
muestran interés en el beneficio social que generan los liderazgos, lo que
provoca una ofensiva contra los lideres sociales. En este contexto, el Lider
comunitario 3 aborda la proteccién del territorio y los recursos naturales:
«Para hacer esa defensa de nuestro territorio, de los recursos naturales, por
ejemplo, en el Alto Atrato, los actores que hacen el aprovechamiento de
los recursos forestales, de los recursos mineros, no les gusta que nosotros
trabajemos por la conservacién de estos recursos» (comunicacion personal,
enero 14, 2022).

Una de las causas mas comunes de persecucion contra los lideres
sociales afrodescendientes del departamento del Choco es la defensa
del territorio y del medio ambiente. En este contexto, estan involucrados
actores ilegales y empresas multinacionales a las cuales el Estado otorga
licencias ambientales sin respetar la consulta previa a los pueblos
étnicos. Esto ha resultado en revictimizacion y una clara vulneracién de
los derechos de las minorias étnicas, las cuales son objeto de especial
proteccion por parte del Estado.

Nuestro discurso de conservacion de los recursos naturales afecta
los intereses de los actores, personas incluso del mismo territorio
y otros externos que traen a nuestro territorio esa dindmica de
aprovechamiento que para nosotros no es amigable con el medio
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ambiente. Por lo que nosotros al realizar acciones y controlar esas
situaciones, eso nos ha venido generando riesgo. Particularmente,
la mayoria de los lideres han sufrido de esa situacion riesgosa en el
Pacifico. Pero lo que nos ha hecho mas vulnerables es que nosotros
manejamos un discurso, empezamos a tener incidencia a través de
la busqueda de aliados, de la institucionalidad y de las denuncias
de esos casos en el territorio (Lider comunitario 3, comunicaciéon
personal, enero 14, 2022).

En tal sentido, el Lider comunitario 3 enfatiza que la autonomia
territorial establecida en la Ley 70 de 1993 debe ser respetada y
quien debe garantizar ese respeto es el Estado. Esto se debe a que
la principal causa de los asesinatos de lideres étnicos ocurre cuando
estan defendiendo sus territorios entre disputas con actores armados o
protegiendo el medio ambiente.

5. Discusion

La promocién y salvaguarda del derecho a la vida de los lideres
sociales y defensores de derechos humanos requiere la colaboracién de
todas las instituciones estatales para coordinar medidas que satisfagan las
necesidades de estos actores, al igual que de sus familias y comunidades,
quienes también se ven afectadas. Es importante destacar que aquellos
que operan en zonas rurales enfrentan un mayor riesgo, son sacados de
sus comunidades y abandonados en la selva después de ser torturados y
asesinados por grupos armados ilegales. Por lo tanto, ser lider en areas
rurales debe considerarse como un factor de riesgo adicional al otorgar
medidas de proteccion.

En ese sentido, el incumplimiento del Acuerdo final de paz de 2016
agrava la situacion de los lideres y defensores de derechos humanos.
Esto refleja el escaso interés y la falta de voluntad del Estado para
mejorar las condiciones de los mas vulnerables y proteger sus derechos
humanos, llegando incluso a negar la realidad en los ambitos nacional
e internacional, a pesar de las pruebas contundentes de los abusos. La
implementaciéon efectiva del Acuerdo final para la terminacién del
conflicto y la construcciéon de una paz estable y duradera (Gobierno y
FARC-EP, 2016) en Quibdo es urgente debido a los asesinatos y a que la
ciudad es el principal destino de lideres sociales y defensores de derechos
humanos del departamento. El Acuerdo podria ser una herramienta crucial
para la proteccion y la accion efectiva.

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Caracterizacion de personas defensoras de derechos humanos y lideres sociales asesinadas...

John Lederach (2007) sugiere que la construccién de la paz implica
crear «redes nacionales a través de espacios sociales en escenarios de
conflicto violento prolongado» (p. 130). Esta vision resalta la importancia
estratégica de tejer redes para promover la paz en contextos de conflicto.
Sin embargo, la realidad ha demostrado que existen dificultades economicas
para implementar el Acuerdo de paz, lo que obstaculiza el desarrollo del
punto 2 sobre participacion politica y garantias de seguridad para los lideres
sociales y defensores de derechos humanos.

Lo anterior refleja la falta de aplicacion de la normativa destinada a
proteger a los lideres sociales y defensores de derechos humanos, lo que
los obliga a recurrir a instancias internacionales para asegurar su proteccion
frente al Estado colombiano. Sin embargo, estos muchas veces no ofrecen
una proteccién inmediata y su ayuda se limita a ser subsidiaria, lo que
significa que no llega con la rapidez requerida en la mayoria de los casos.
Las medidas de proteccion hacia los lideres y lideresas sociales, asi como
los defensores de derechos humanos del municipio de Quibdé, Chocé,
carecen de un enfoque diferencial adaptado a las particularidades de cada
lider social. La problematica expuesta revela que las acciones destinadas a
proteger la vida de los lideres sociales y defensores de derechos humanos
por parte del Estado son ineficaces debido a la falta de voluntad y la
pasividad en sus actuaciones, lo que impide una proteccién real y efectiva.

Se ha constatado que las medidas de proteccién estan principalmente
dirigidas a la zona urbana. En las zonas rurales los vehiculos no son
practicos porque el transporte debe ser por rio, los teléfonos celulares tienen
poca cobertura, los chalecos antibalas no son adecuados para las altas
temperaturas y la humedad del departamento, y los escoltas corren peligro
al dirigirse a las zonas rurales. Esto explica la alta cantidad de asesinatos
de lideres indigenas. Para los pueblos indigenas, la proteccién otorgada
debe ser colectiva. La Guardia Indigena es responsable de proteger a los
lideres en sus territorios cuando hay presencia de actores armados, lo que a
menudo resulta en represalias contra ellos.

En relacion con la impunidad, es crucial que la Fiscalia General
de la Nacion investigue prioritariamente los asesinatos y amenazas a los
lideres sociales y defensores de derechos humanos. En este sentido, la
Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de las Naciones
Unidas (26 de febrero de 2020) senala que la tasa de impunidad de los
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homicidios y femicidios contra personas defensoras de derechos humanos
en Colombia ha alcanzado aproximadamente 95 %, en comparacion con
la tasa de impunidad de los casos de homicidios dolosos conocidos por las
autoridades.

Ahora bien, es importante mencionar el homenaje realizado por la
Comisién de la Verdad (2022) a los defensores de derechos humanos en su
informe final. Reconocen como un deber honrar a aquellos que lucharon
sin armas por la dignidad humana y la paz, y que fueron asesinados. Este
reconocimiento también abarca a sus familias y companeros, quienes sufren
el dolor de las pérdidas y contintan corriendo riesgos en la noble labor de
defender los derechos humanos. Especificamente, se menciona a los lideres
espirituales, sabios indigenas y afrodescendientes que perdieron la vida.

Conclusiones

Se recomienda laimplementacion de un registro de lideres asesinados,
lo que permitira caracterizarlos y determinar las posibles causas del
asesinato y el modus operandi de los actores involucrados. Esto facilitaria la
generacion de medidas de proteccion efectivas.

Es necesario llevar a cabo conversatorios semestrales con lideres
sociales del departamento del Choco, especialmente en Quibdé. Estos
conversatorios deberian centrarse en desarrollar medidas de seguridad con
un enfoque diferencial étnico que aborden las necesidades especificas de
las zonas rurales. Ademas, se deben verificar las condiciones de seguridad
de los lideres en estas reuniones.

Se deben organizar conversatorios con los lideres indigenas y
sus comunidades con el objetivo de crear medidas de proteccion en
coordinacion con la Guardia Indigena. Esto garantizaria una proteccion mas
efectiva y adaptada a las necesidades especificas de los pueblos indigenas.

Es fundamental crear condiciones que garanticen la participacion
efectiva de los lideres y defensores de derechos humanos en todos los
escenarios donde se tomen decisiones sobre su proteccién, especialmente
en la formulacion de politicas publicas.

Se anima a continuar con el estudio sobre el asesinato de lideres
sociales y defensores de derechos humanos, ya que esto puede contribuir
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a la resolucién de esta problematica que afecta profundamente a todas las
regiones y requiere una atencion especial y urgente.

Finalmente, para proteger a los lideres sociales y defensores de
derechos humanos, el Estado debe abordar la problematica social causada
por sus asesinatos y adoptar una postura proteccionista. Es crucial que el
Estado cumpla con las obligaciones establecidas en el Acuerdo final entre
el Estado de Colombia y las FARC-EP, especialmente en lo relacionado
con el punto 2. Ademas, es necesario que el Estado aplique y cumpla con
los instrumentos nacionales e internacionales firmados vy ratificados por
Colombia para proteger a los defensores de derechos humanos, ya que su
inaplicacion los convierte en meras palabras sin accion.
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Resumen

En este articulo se analiza cudl es el rol de los datos en el activismo de
las organizaciones que promueven los derechos humanos. Considerando
que herramientas como los indicadores y el big data tienen un gran impacto
en la formulacion de politica publica y moldean como se perciben muchas
probleméticas sociales, cada vez méas las organizaciones deben conocer y emplear
datos cuantitativos. Estas herramientas son consideradas tanto mecanismos de
gobernanza como un campo de disputa, por lo que se incluye y excluye de la
realidad. Utilizando métodos cualitativos se delimitd el estudio para conocer
cuales son las dificultades que se afrontan frente a este tema desde la experiencia
de organizaciones que trabajan por los derechos de las personas de los sectores
LGBTIQ en Bogota y de personas viviendo con el virus de inmunodeficiencia
humana (VIH) en Colombia. Al respecto, se encontré que estas organizaciones adn
se encuentran en un proceso de familiarizacion con el uso estratégico de datos y
enfrentan significativas limitaciones frente a las capacidades técnicas y economicas
que se requieren para su uso.
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Data, A New Weapon
for Human Rights Activism

Abstract

This paper analyses how data plays a role in civil society organizations’
human rights advocacy. Considering that tools such as indicators and big data have
a great impact on the formulation of public policy and shape how many social
problems are perceived, organizations must increasingly understand, collect, and
use quantitative data. These tools are considered both governance mechanisms and
a field of dispute over what is included and excluded from reality. Using qualitative
methods, the scope of the study was limited to the experience of organizations that
work for the rights of people in the LGBTIQ sectors in Bogotd, and organizations
working with people living with the human immunodeficiency virus (HIV) in
Colombia to understand the challenges they are facing. It concludes that these
organizations are still in the process of becoming familiar with the strategic use
of data and face significant challenges in terms of the technical and economic
capabilities required for its use.
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Introduccion

El uso de datos cualitativos, cuantitativos y el big data en el trabajo
de las organizaciones no gubernamentales de derechos humanos no es un
tema del cual se encuentre una literatura extensa, de manera que una las
discusiones tedricas sobre este tema son las experiencias concretas de las
organizaciones. Ante un panorama donde el uso de datos es cada vez mas
transcendental, los retos que supone este tema a activistas y defensores de
derechos humanos parecen obviar los retos basicos de produccion, acceso,
procesamiento y divulgacion de datos en un entorno donde ha primado el
compartir historias de vida y casos emblematicos para visibilizar problemas
sociales. Con este articulo de investigacién se pretende contribuir a este
vacio analizando las formas en las cuales se estan relacionando los activistas
de derechos humanos con la produccion, andlisis y divulgacion de datos.

Por lo anterior, se presenta un panorama general de las formas en
las cuales actualmente se hace uso de informacién, haciendo énfasis en el
trabajo de organizaciones de la sociedad civil que trabajan en el campo de
los derechos humanos, para determinar las herramientas o estrategias mas
recientes alrededor del uso de datos, asi como los retos y oportunidades
que estas representan. Con esto en mente, se determina cual es el rol de los
datos en el trabajo de las organizaciones de la sociedad civil que trabajan
por la proteccion de los derechos humano y cuéles son las dificultades que
se afrontan para hacer un uso estratégico de estos. Considerando el amplio
espectro de activismos vy tipos de organizaciones, el analisis se centra en
organizaciones que trabajan por los derechos de las personas de los sectores
LGBTIQ, asi como la experiencia de organizaciones que han trabajado con
personas viviendo con el virus de la inmunodeficiencia humana (VIH).

1. Los datos como una herramienta de lucha
por los derechos humanos

El trabajo en derechos humanos se ha caracterizado por el uso de
métodos cualitativos debido a las herramientas que brindan para narrar
y presentar las experiencias de las victimas, empleando recursos como
entrevistas, grupos de trabajo, etnografias, entre muchos otros (Fukuda-
Parr, 2012). Debido a las delicadas y desgarradoras historias de violaciones
de derechos humanos estos métodos permiten representar de manera
fidedigna estas vivencias, permitiendo ilustrar el sufrimiento y obstaculos
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que deben afrontar las victimas. Sin embargo, esta predileccién se ha ido
transformando, dando paso a los métodos cuantitativos, una tendencia
que puede evidenciarse en la incorporaciéon de herramientas estadisticas
tradicionales en la elaboracion de indicadores y, mas recientemente, en el
analisis de big data.

Dentro de este grupo de herramientas es frecuente que se empleen
métodos tradicionales como el uso de graficas —diagramas de barras,
sectores, poligonos de frecuencias, entre otros—, tablas y mapas. A pesar de
la aparicion de nuevas herramientas que pueden realizar grandes aportes
al trabajo en derechos humanos, muchas organizaciones alin no se abren
a explorar nuevos métodos para sacar provecho a la informacion masiva
proveniente de redes sociales, los cuales combinan material audiovisual,
coordenadas empleando sistemas de geolocalizacion, entre otros. Esto no
implica que estas organizaciones no hagan un uso estratégico de redes
sociales y de otras tecnologias en su trabajo de activismo, sino que este tipo
de informacién no logra ser procesada y presentada de manera agregada
en informes o materiales de difusién, ya sea por desconocimiento o por la
falta de conocimiento técnico que facilite filtrar y agregar estos datos de
manera que pueda presentarse de manera sencilla a un publico amplio. Al
respecto, se ha identificado que las organizaciones de derechos humanos a
menudo no tienen el conocimiento ni los recursos para crear e incorporar
visualizaciones complejas, un fenomeno que se ha identificado incluso
en el trabajo de organizaciones con un amplio espectro de influencia y
recursos econémicos significativos como Human Rights Watch o Amnistia
Internacional (Rall et al., 2016).

El timido cambio hacia el uso de datos de manera estratégica genera
retos considerables, ya que actualmente la produccion de politica publicay
los andlisis globales parecen transitar al uso de métodos de analisis de datos
mas complejos. En este escenario, dos herramientas que tienen especial
importancia son los indicadores y el big data. El primero ha ido ganando
relevancia como mecanismo de gobernanza global, ya que es central para
la planeacién y evaluacion de implementacion de politica publica y, por
lo tanto, afecta directamente las discusiones sobre derechos humanos.
El segundo, a pesar de ser una herramienta novedosa y de dificil acceso,
parece que sera cada vez mas relevante con el tiempo, ya que puede llegar
a reemplazar el rol que hasta ahora han tenido los indicadores.
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1.1 Los indicadores de derechos humanos

El uso de indicadores es muy frecuente tanto en los ambitos
internacional como nacional para el proceso de planeacién y seguimiento de
politicas publicas, proyectos, cumplimiento de obligaciones internacionales,
entre otros. La utilidad de los indicadores radica en la manera en la cual
simplifican informacion y permiten la evaluacién y comparacion entre los
diferentes actores-factores que estan siendo evaluados. Aunque el uso de
esta herramienta es comun, el concepto tiene diferentes connotaciones,
para los propositos de este articulo se consideran:

Una coleccion de datos ordenados por rango que pretende
representar el desempeno pasado o proyectado de diferentes
unidades asignandole un nombre. Los datos se generan mediante un
proceso que simplifica los datos brutos sobre un fenémeno social
complejo. Los datos, en esta forma simplificada y procesada, pueden
usarse para comparar unidades de andlisis particulares (como paises,
instituciones o corporaciones), de forma sincrénica o en el tiempo,
y para evaluar su desempeno por referencia a uno o mas estandares
(Davis, Kingsbury y Engle, 2012, pp. 73-74. Traduccién propia).

Esta herramienta ha sido central y ha impulsado la acogida de los
métodos cuantitativos en el campo de los derechos humanos, ya que
permite responder a la necesidad de determinar los avances, retrocesos v,
en general, el grado de cumplimiento de los instrumentos internacionales
de derechos humanos de una manera comprensiva que no se limite a
informacion sobre la situacion econémicay social de un Estado. Sin embargo,
los indicadores de derechos humanos pueden ser tanto cuantitativos como
cualitativos, ya que ambos tipos de métodos se consideran relevantes para
determinar el desempeno de un actor, comtinmente un Estado (CIDH,
2008). Asi, algunos de los factores que pueden evaluarse por este tipo de
indicadores son el acceso efectivo a los derechos sociales y la capacidad de
las personas de exigir los derechos de los que son titulares usando métodos
tanto cuantitativos como cualitativos para brindar un panorama general de
cada Estado.

Por lo anterior, en el campo de los derechos humanos los indicadores
tienen una definicién mas amplia, ya que son descritos como informacion
especifica sobre el estado o condicion de un objeto, evento, actividad o
resultado que puede estar relacionado con las normas y estandares de
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derechos humanos, y que se pueden utilizar para evaluar y monitorear la
promocién e implementacion de los derechos humanos (OHCHR, 2012).
Es necesario resaltar que una caracteristica relevante es que estos sean
efectivamente utilizados por instituciones y organizaciones, principalmente
como herramientas de planeacién y de evaluacién de cumplimiento, tanto
de logros concretos, como de impactos mas amplios que indiquen una
transformacion social (Mclnerney-Lankford y Sano, 2010).

1.2 Analisis de big data

Ademas del uso de indicadores, el creciente uso de herramientas
tecnologicas con la capacidad constante y masiva de generar datos han
llevado a que avance en nuevos mecanismos de procesamiento de
informacién que permitan emplear lo que se denomina big data, el cual
se conoce como «conjuntos de datos masivos que superan la capacidad de
los softwares tradicionales de manejo de datos de almacenar, administrar y
analizar informacién» (Manyika et al., 2011, p. 1. Traduccion propia). Sin
embargo, fuera del contexto informatico el big data suele ser entendido
como la recopilacién de grandes cantidades de datos de una variedad de
fuentes digitales y sensores (Latonero, 2018). A pesar de que es comun
escuchar reflexiones sobre la cantidad de informaciéon que se produce a
través de redes sociales, existen varios mecanismos para la recoleccion
de datos o fuentes de generacién masiva de datos como los generados
por dispositivos que almacenan informacion sobre datos atmosféricos o
informacién biométrica y otras herramientas de producciéon de mensajes
como las notas de vos y texto.

De acuerdo con lo explicado por Mark Latonero (2028), la tecnologia
es una combinacion de procesos sociotécnicos y, en el caso del big data,
estas tecnologias se dividen en dos categorias: las empleadas para la
recopilacion de datos y las empleadas para el uso de estos. Respecto al
uso, hay tres procesos centrales: primero, el descubrimiento, la busqueda
y el rastreo, que son actividades que implican encontrar fuentes de datos
que pueden contener informacion relevante para el propésito, el dominio
o la poblacion; segundo, la clasificacién y la indexacién, que implican
categorizar los datos recopilados de una manera estructurada para que
se puedan buscar y hacer referencia a ellos; tercero, el almacenamiento
y la retencion de grandes cantidades de datos. Para el andlisis de big data
se emplea una serie de técnicas y herramientas disefadas para encontrar
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patrones, indicadores de comportamiento o identidades de individuos,
grupos o poblaciones.

A pesar de que el uso de big data para el desarrollo y los derechos
humanos atn no ha sido ampliamente explorado, poco a poco comienzan
a surgir iniciativas que identifican el potencial que tiene esta herramienta.
Una de las iniciativas que ilustra esta nueva aproximacion es Global Pulse
de Naciones Unidas, en la cual se entiende el big data como un bien publico
con un potencial enorme para dar apoyo a la creacién de politicas publicas.
La informacion masiva generada en redes sociales se ha empleado para
monitorear diferentes fendmenos sociales y econémicos como el aumento
de precios en alimentos basicos o en vivienda (Pulse Lab Jakarta, 2014).
Esta informacion no sélo tiene un posible impacto econémico, sino que
puede ayudar a prever y prevenir posibles hambrunas, tazas de desnutricion
infantil, entre otros.

Hasta el momento este tipo de iniciativas se han enfocado en
establecer alianzas estratégicas para lograr que el big data esté al servicio
de las poblaciones mas vulnerables, es decir, que tanto analistas como
plataformas de almacenamiento de informacion apoyen el trabajo de
gobiernos y organismos de cooperacion internacional. Esta nueva campana
que procura el uso de la informacién ha generado que se hable de «altruismo
de datos», es decir, uso desinteresado de big data, en oposicion al uso
exclusivamente comercial o privado de esta informacién y herramientas
de andlisis. Asimismo, los actores de los sectores publico, privado y de
desarrollo estan comenzando a reconocer los beneficios de crear y mantener
un «patrimonio comun de datos» en el que esta informacién beneficie a la
sociedad en su conjunto mientras protege la seguridad y la privacidad de las
personas (World Economic Forum, 2012).

2. La gobernanza a través de datos versus el conocimiento
situado

Es claro que el uso de datos y nuevas tecnologias hacen que este
tema cada vez tome mas relevancia; sin embargo, este proceso no esta
exento de retos en la produccion, uso, andlisis y divulgacion de andlisis
basados en esta informacion. Por esta razén, este articulo se alinea con
algunas reflexiones tedricas a partir del feminismo, el cual ha considerado
la importancia de cuestionar la objetividad y reconocer los limites que
tienen todo tipo andlisis que llevan a generalizaciones sobre las cuales se
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toman decisiones de politica publica. Al respecto, Donna Haraway (1995)
ha sido enfética al afirmar que una vision generalizada de las cosas es
solo una ilusién, ya que la objetividad que pretende proyectar este tipo de
andlisis de datos oculta detrds de una falsa homogenizacion las vivencias
de grupos o sectores que son excluidos. Es por esto que la autora propende
por comprometerse con una produccién de conocimiento que no pretenda
ser abstraido y generalizado, sino que sea responsable en el sentido de dar
cuenta de la perspectiva critica, parcial y localizable de la que parte.

La preocupacion de Haraway esta relacionada con la forma en la que
nos relacionamos con los datos. Cuestionar la produccion de conocimiento
implica analizar el proceso en todas las etapas: la recoleccion, el andlisis o
procesamiento, y la presentacion final de resultados agregados. Lo anterior,
debido a que desde el momento de la recoleccion ya hay una seleccién de
datos que se consideran relevantes, hay una priorizacién previa, por lo cual
incluso en los datos brutos o raw data hay un contexto (D’Ignazio y Klein,
2020b). A pesar de que posteriormente los mismos datos puedan emplearse
para diferentes propositos y por diferentes grupos, es relevante saber qué
factores se tuvieron en cuenta en la creacion de las bases de datos. El hecho
de que una base albergue datos utiles para diferentes propésitos no implica
que la informacion que contiene incluya todas las variables relevantes que
podrian necesitarse para contextualizar correctamente otra problematica
relacionada o incluso otras perspectivas sobre la misma problematica que
se querian abordar desde el proceso de levantamiento.

Ademads, una vez esta informacion es procesada, comprender las
l6gicas subyacentes facilita entender y cuestionar los medios empleados para
su visualizacion. Al respecto, es importante senalar que la representacion
gréfica de informacién o visualizacion de datos involucra una retérica que
busca transmitir un mensaje de la manera mas convincente (D’Ignazio
y Klein, 2020a). Esto significa que el diseno final de gréaficas, reportes o
tablas tiene como objetivo lograr una apariencia de neutralidad y verdad
que sea facilmente aceptado. Al respecto, un estudio socioldgico realizado
por Helen Kennedy, Rosemary Lucy Hill, Giogia Aiello y William Allen
(2016) determind que hay cuatro factores que refuerzan la percepcion de
que la informacion presentada tiene una base factica: i) puntos de vista
bidimensionales —por ejemplo, graficas que usen dos ejes como X y Y,
0 mapas que den la impresion de que se puede ver la totalidad de un
territorio al mismo tiempo—; ii) formas y lineas geométricas —el uso de
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figuras geométricas repetitivas ayuda a generar una sensacién de orden—;iii)
disenos limpios —disefios que eviten la saturacion de texto o decoracion—;
y iv) la inclusiéon de fuentes de datos en la parte inferior.

Los datos tienen una importancia fundamental, ya que son la base
para la elaboracién de mecanismos que permiten tomar decisiones de
politica publica. Este tipo de herramientas son denominados medios de
gobernanza, es decir, se emplean para la influenciar el comportamiento,
producir recursos y distribuir recursos (Davis, Kingsbury y Engle, 2012). El
impacto de la informacion y del mecanismo dependera de su uso, este puede
ser solo relevante al interior del Estado o tener un impacto mas amplio, caso
en el cual se entendera como una herramienta para la gobernanza global. El
impacto no recae en el actor que recolecta o produce la informacién, sino en
como es empleado, asi como su capacidad para lograr las transformaciones
sociales mencionadas.

Ser criticos de las herramientas empleadas para la produccién de
politicas publicas u otros procesos de gobernanza es fundamental para
poder fortalecerlos y cuestionarlos a partir de diferentes perspectivas. Si
bien los datos pueden ser realmente Uutiles, las diferentes herramientas de
andlisis no estan exentas de limitaciones y efectos negativos que deben ser
considerados para poder hacer un uso responsable de estos.

2.1 Uso de indicadores

El uso de los indicadores fue ampliamente acogido y ha sido
empleado como método predilecto para el analisis de cumplimiento de
politicas publicas, objetivos y obligaciones internacionales. Las principales
criticas al uso de indicadores para la toma decisiones recae, precisamente,
en sus caracteristicas principales: su capacidad de simplificar la realidad,
su aparente neutralidad y su impacto en el comportamiento. Al respecto,
Kevin Davis, Benedict Kingsbury y Sally Engle (2012) han resaltado que las
instituciones y gobiernos encargados de la formulacién de los indicadores,
principalmente situados en el norte global, tienen el poder de determinar
como se mide y define un fenémeno, asi como de transformar los
comportamientos de distintos actores que desean mejorar su desempeno.
Por ejemplo, el indicador Doing Business del Banco Mundial ha tenido un
gran impacto en multiples paises que transforman normas y procedimientos
para mejorar su desempeno y ser mas atractivos para la inversion, lo cual
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puede ser problematico cuando se elimina la discusion sobre aspectos
centrales de la evaluaciéon como la determinacién de las variables y las
fuentes de informacion.

2.2 Anadlisis de big data

A pesar de que el uso de big data es relativamente reciente, desde un
inicio se han identificado varios retos, entre ellos, el acceso al andlisis de
big data, la proteccion de la privacidad y la posible tirania de los datos. El
primero implica garantizar que se pueda acceder tanto a los datos como a
su posterior analisis. De acuerdo con el Foro Economico Mundial, el uso
inteligente de big data se estd convirtiendo en una forma eficaz para que
las empresas sean mas competitivas, esto es debido a una prevision y una
comprension mas eficaz de la dinamica del mercado (Manyika et al., 2011;
World Bank, 2014). Por lo anterior, se ha generado una creciente demanda,
pero aln se mantiene una baja oferta de estos servicios y es dificil que
tanto almacenadores de informacién como procesadores de esta accedan a
realizar este tipo de analisis sin una remuneracién igual o superior a la que
pueden obtener por parte de clientes privados.

Al respecto se han realizado andlisis sobre la cantidad de informacion
almacenada en el mundo y pese a que al acceso a Internet va en aumento
en el ambito global, la capacidad de almacenar esta informacion aun se
concentra en paises de altos ingresos, principalmente en Norte América y
Europa (Manyika et al., 2011). Lo anterior implica que el uso altruista de
los datos no puede realizarse si la informacion esta condensada en paises
desarrollados que en principio estan interesados en utilizar estos datos
con fines principalmente comerciales, es decir, como un mecanismo para
fortalecer los diferentes sectores de sus mercados.

Por otra parte, la mayoria de los profesionales capacitados para un
andlisis riguroso de datos se encuentran concentrados en cinco paises:
Estados Unidos, China, India, Rusia y Brasil (Manyika et al., 2011). Si
bien dentro de la lista se encuentran algunos paises en vias de desarrollo
como China y Brasil, ninguno de los paises de ingresos medios y bajos se
encuentra en la lista, lo cual es una limitante porque son estos quienes
afrontan los mayores retos en materia de derechos humanos.

El segundo gran reto del big data para el desarrollo y los derechos
humanos son las preocupaciones acerca de la privacidad de las personas
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que publican su informacién en las diferentes plataformas. Una de las
preocupaciones iniciales que genera el asunto de la privacidad es que los
usuarios que entran a las plataformas que captan datos no suelen saber
que estan dando su consentimiento para que su informacién personal sea
almacenada, vendida y analizada, generando asi un valor comercial. Al
respecto, se afirma que existen multiples barreras para que un usuario
logre entender lo que se acepta como condiciones para usar redes
sociales, aplicaciones, buscadores o incluso paginas web. En la mayoria
de los casos, los usuarios dan «aceptar» a estos términos sin detallar cada
una de las condiciones, ya que esto implicaria un gran esfuerzo, no sélo
de lectura, sino de interpretacion de términos juridicos y clausulas vagas
que se encuentran en los largos textos de términos y condiciones. Si
bien esto, en principio, pareceria ser responsabilidad Gnica del usuario
de las plataformas que acepta sin estar plenamente informado de las
implicaciones, se estima que en promedio una persona gastaria un mes al
ano para poder leer todos los términos y condiciones de cada servicio que
emplea (Hoback, 2013).

Para asumir este reto una de las estrategias que suelen ser empleadas
es la anonimizacién de la informacion, procurando asi que la informacion
no se revele de forma individualizable, sino por categorias agregadas como
grupos, paises, entre otros. Sin embargo, se ha mostrado que este proceso
es muy complejo y propenso a fallas, ya que se han presentado casos donde
a pesar de los esfuerzos por garantizar que la informacion sea anénima se
ha llegado a la identificacion e individualizacion de la de informacion de
usuarios concretos, como ha sido el caso de AOL y Netflix, que al realizar
actividades de promocién y mejora de sus plataformas han terminado por
revelar informacion privada de sus usuarios sin su consentimiento (Mayer-
Schonberger y Cukier, 2013). Por esta razon, actualmente las discusiones
sobre la privacidad incluyen un significativo componente ético, ya que se
ha establecido que es crucial que se lleve a cabo un andlisis de los posibles
riesgos asociados a la transgresién de la privacidad, encontrar estrategias de
mitigacién y, principalmente, sopesar el valor potencial para la sociedad de
la informacién, los derechos y los intereses individuales (UN Global Pulse
y IAPP, 2018).

Finalmente, la tercera preocupacion consiste en la posibilidad de caer
en una dictadura de los datos. Este argumento se refiere al riesgo que existe
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de no hacer un uso responsable de la informacién y sobredimensionar su
poder, empleandolos como una forma de represién (Mayer-Schénberger y
Cukier, 2013). Al respecto, se han identificado algunos riesgos concretos
ligados al funcionamiento normal de los algoritmos, teniendo en cuenta
que los algoritmos sélo pueden ejecutar procesos que estan previamente
programados, ya que el proceso depende de la programacién realizada por
un humano o de la derivacion de otro algoritmo previamente programado. Es
decir, el serhumano siempre esta involucrado en el proceso y el programador
no puede prever todas complejidades de un entorno en constante evolucion
que consta de una gran cantidad de partes interdependientes que persiguen
diferentes objetivos. Ademas, también se corre el riesgo de tomar decisiones
Unicamente empleando datos del pasado o, en el mejor de los casos, del
presente, pero que no necesariamente son adecuados para afrontar las
transformaciones sociales hacia el futuro (Hilbert, 2013).

3. Retos metodolagicos

El reto metodologico del estudio era lograr una delimitacion que
dentro del diverso espectro del trabajo de organizaciones de derechos
humanos lograra representatividad. Considerando lo anterior, el trabajo se
enfocd en organizaciones que trabajaran por los derechos de la poblacion
LGBTIQ +, considerando no sélo el tipo de trabajo de las organizaciones,
el cual es variado, sino que es dificil clasificar el tipo de informacion que
emplean y producen, ya que esto depende principalmente del alcance o
rango de influencia de la organizacién. Por ejemplo, las organizaciones
dedicadas a brindar asistencia a comunidades o grupos concretos
concentrados en ciudades o incluso en barrios especificos suelen manejar y
producir informacién detallada y desagregada, mientras que organizaciones
con mayor rango de influencia —departamental, nacional o internacional—
emplean diferentes estrategias para recolectar, organizar y presentar la
informacién, dependiendo de los medios disponibles.

Para la elaboracion de la muestra se empleé el Directorio LGBTI
(IDPAC, 2014) como el universo del estudio. Una vez se seleccionaron
todos aquellos grupos, fundaciones e iniciativas que podian ser clasificadas
como «organizaciones» se conté con una muestra de 51 organizaciones.'

! Se excluyeron cuatro organizaciones, al tratarse de programas o entidades gubernamentales y no
de organizaciones independientes; adicionalmente, se conservaron en la muestra tres organizaciones
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Sin embargo, los resultados encontrados respecto a las estrategias de uso
de informacién fueron muy limitados, ya que para la mayoria de estas los
datos, en especial cuantitativos, no son un factor central en su trabajo de
difusion.

Esta limitacion parece estar ligada a que de 47 organizaciones
analizadas sélo 2 tienen un alcance regional o latinoamericano, 3 un alcance
nacional y las 42 restantes se dedican a actividades de caracter local, ya
sea por localidades especificas, barrios o en toda la ciudad de Bogota.?
Como se menciona al inicio de este articulo, el tipo de trabajo realizado por
la organizacion influye en el interés y capacidad de una organizacion de
recolectar, procesar y divulgar informacién cuantitativa a un publico amplio
o grupos de interés, en este caso concreto, al enfocarse en un trabajo del
ambito local puede existir menor interés en emplear o trabajar con este tipo
de herramientas.

Posteriormente, se realizé una busqueda para determinar si estas
organizaciones manejan una pagina web propia o redes sociales para asi
identificar sus estrategias para difundir informacion. Sin embargo, sélo 14
organizaciones manejan una pagina web, aunque 8 de estas parecen no
necesitarla debido al tipo de trabajo que realizan. Por su parte, 36 de las
organizaciones manejan redes sociales. Por supuesto, esto se explica por
los costos asociados al diseno y mantenimiento de una pagina web y a la
facilidad de crear un perfil en alguna red social, principalmente Facebook
o Instagram.

Ademas de la caracterizacion de las organizaciones y de su presencia
en sitios web, se intenté rastrear el tipo de informacion publicada para
identificar si las organizaciones producen informes o diagnésticos sobre la
situacion de derechos humanos de la poblacién LGBTI de manera general
o enfocada a los objetivos concretos de la organizacion. Sin embargo, sélo
se identificaron 6 organizaciones que publican este tipo de informacion,
es decir, que tienen informes o diagnoésticos. Siguiendo la apreciacién de
Katharina Rall et al. (2016), 4 de las organizaciones emplean informacién

cuyo trabajo no se centra exclusivamente en el activismo LGBTI, pero que hace parte de sus lineas
de trabajo.

2 Esta primera clasificacion se realizd de acuerdo con la caracterizacion encontrada en el directorio,
asi como con la informacion consultada en redes sociales y paginas web de las organizaciones con el
objetivo de entender el area de impacto de las organizaciones.
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cualitativa para la sustentacion de sus informes y las 2 restantes combinan
tanto métodos cualitativos como cuantitativos.

Al respecto, vale la pena mencionar el trabajo de Colombia Diversa,
ya que en su pagina web presenta la seccién Cifras-violencia, donde se
puede encontrar tanto informacion del ambito nacional como internacional.
Respecto a la primera, la organizacion presenta esta seccion como
una visualizacién que contiene herramientas para consultar de manera
sistematica, ordenada y segura la informacion disponible sobre violaciones
de derechos humanos a personas LGBT en Colombia (Colombia Diversa,
s. f.). Por su parte, la seccion internacional redirige a la pagina web de
Sin violencia LGBTI, un sistema de informacién sobre las violencias de la
poblacion LGBTI en América Latina y el Caribe. La informacion presentada
combina diferentes tipos de graficas y mapas interactivos que permiten
desagregar la informacién en diferentes categorias como tipo de violencia
—homicidio-feminicidio, violencia policial, amenazas y hostigamiento—,
orientacién o identidad de género de la victima y municipio, asi como
profundizar en la informacién sobre los hechos, la victima y el proceso
judicial, segtin el tipo de violencia.

Finalmente, se identificaron 6 organizaciones de la muestra que, si
bien no necesariamente realizaron informes propios o independientes,
si participaron en el proceso de creacion de informes o diagnosticos
gubernamentales. Este trabajo es muy importante, ya que la participacion
ciudadana en la construccién de indicadores permite contrarrestar los retos
del uso de indicadores y, en general, de los diagnésticos sobre derechos
humanos, ya que si bien todo indicador e informe necesariamente termina
simplificando la realidad, la participacion ciudadana permite que el
proceso de seleccion de las variables o de los fendmenos relevantes sea mas
democrético e incorpore el punto de vista de distintos actores involucrados
en el fenédmeno estudiado.

Los limitados hallazgos sobre este tema en el trabajo de las
organizaciones LGBTI en Bogota abri6 muchas preguntas sobre sus
causas. Al respecto, se decidié realizar entrevistas semiestructuradas a
cinco personas que trabajan en organizaciones que ayudan a personas
con VIH en 2023. Las preguntas de la entrevista giraron en torno a cuatro
ejes tematicos: i) el tipo de informacion empleado por sus respectivas
organizaciones; ii) los retos que afrontan en la recoleccién y uso de datos;
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iii) los riesgos del uso de la informacion; y iv) la importancia de los datos
para el trabajo de la organizacién.

La eleccién metodologica para contrastar la informacion obtenida se
realizé considerando que los amplios esfuerzos globales sobre la respuesta
al VIH han permitido que se cuente con un sistema robusto de informacién
estatal sobre el tema y que las personas de los sectores LGBTI esta priorizada
frente a esta problematica, a pesar de que es el tinico grupo poblacional
afectado. Las entrevistas buscan llenar las incoégnitas que surgieron con el
trabajo cuantitativo realizado, ya que este es insuficiente para comprender
el problema.

4  Los datos y las organizaciones de la sociedad civil

Las entrevistas facilitaron entender mejor las dinamicas de las
organizaciones de la sociedad civil frente al uso de datos. El perfil de los
entrevistados permitié compartir experiencias que han vivido en diferentes
organizaciones, algunas con un alcance local y otras con alcance nacional.
Esta informacion permitié contrastar la percepcion inicial que dio el andlisis
cuantitativo, en el cual fue evidente que el papel de los datos aiin no es
central en el funcionamiento de las organizaciones de la sociedad civil.

4.1 La recoleccion, sistematizacion y uso de datos por parte
de las organizaciones

Como manifestaba la literatura, el trabajo de las organizaciones parece
continuar muy apegado al uso de datos cualitativos, pero es importante
resaltar que esto no es algo negativo, ya que se aboga por un «dato con
sensibilidad». Al respecto, uno de los entrevistados manifesté: «el dato sin
cara no sirve» (Entrevistado A, comunicacion personal, marzo 19, 2023);
no solo porque es importante narrar las historias detras de las personas sin
individualizar, sino porque en muchas ocasiones el dato agregado no permite
adaptar las estrategias de atencion de manera adecuada segun el contexto
y necesidades especificas, en especial, segtin el grado de vulnerabilidad.

Desde las instituciones publicas se tiene la percepcién de que la
sociedad civil no es sensible a los datos porque que el uso de historias
concretas o ciertos hechos parecen generar mayor impacto en el publico.
Se considera que «la sociedad civil no ha reconocido el valor del dato»
(Entrevistado B, comunicacion personal, marzo 18, 2023), ya que no se
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suele realizar una labor de sistematizacion de datos clave para sostener
sus posturas frente a una problematica. Ademas, se resalté que en
ocasiones algunas organizaciones se aferran a discursos historicos que no
siempre tienen sustento en datos ni respaldo empirico (Entrevistado D,
comunicacién personal, marzo 18, 2023), razon por la cual abrirse a estas
herramientas podria fortalecer su trabajo, pero se requiere de una labor de
concientizacion.

Esta percepcién parece estar parcialmente respaldada por la
experiencia dentro de organizaciones de base, en la que se admite que,
a pesar de que en el trabajo diario de las organizaciones se recolecta
mucha informacion, esta se queda en el papel y no se utiliza de manera
estratégica porque no hay una conciencia fuerte sobre la importancia y
el potencial del uso de datos (Entrevistado C, comunicacién personal,
marzo 21, 2023). Pese a lo anterior, existen experiencias y esfuerzos
en marcha para fortalecer esta area de trabajo. Las entrevistas reflejaron
que en algunas organizaciones se estan haciendo diferentes tipos de
esfuerzos, como promover la formacién en monitoreo comunitario,
produccién de informacion, apertura de datos y gestion del conocimiento
(Entrevistado D, comunicacion personal, marzo 18, 2023); o simplemente
se han puesto en marcha iniciativas individuales de personas que tienen
conocimientos sobre este tema para que se priorice en el trabajo de la
organizacion y se cree una cultura de generosidad en la que se compartan
conocimientos y se forme a mas personas (Entrevistado C, comunicacion
personal, marzo 21, 2023).

Respecto al potencial de los datos en el trabajo de organizaciones
de la sociedad civil se identificaron al menos dos razones principales que
motivan a la organizacién a avanzar hacia el uso de datos: primero, en el
orden interno, contar con informacién organizada y sistematizada facilita
focalizar las acciones que se requieren, ya que, si bien se admite que los
datos no logran contener toda la realidad, puede ayudar a la labor de
priorizacién y a identificar ejes neuralgicos (Entrevistado C, comunicacion
personal, marzo 21, 2023); segundo, los datos permiten justificar de
manera mas contundente la necesidad de realizar ciertas intervenciones,
politicas o proyectos que son impulsados por la organizacién (Entrevistado
A, comunicacién personal, marzo 19, 2023). Incluso, en ocasiones el
gobierno u otras entidades solicitan informacion contundente que soporte
ciertas demandas o iniciativas de la organizacion. Al respecto, se manifesté
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que es importante «poder tener datos fuertes, concretos, demostrables, para
poder hacer incidencia politica y poder tener evidencias» (Entrevistado E,
comunicacién personal, marzo 17, 2023).

Las razones para la limitada recoleccion, sistematizacion y uso de
datos por parte de organizaciones de la sociedad civil son multiples: en
primer lugar, se resalté la falta de formacion en este tema al interior de
las organizaciones: «Las organizaciones de base comunitaria en Colombia
no tenemos las experticias, apenas algunas personas estamos tomandola y
mucho de ese trabajo con datos es un trabajo artesanal, [...] como de campo,
de la no sistematizacién, de no encontrar las herramientas para sistematizar,
de ver barreras con los datos» (Entrevistado C, comunicacion personal, marzo
21, 2023). Las barreras mas mencionadas en el orden interno incluyen:
limitaciones de las organizaciones para contar con la formacién necesaria;
falta de personal y financiacion que hacen que muy pocas personas realicen
muchas tareas simultdneamente; tiempos limitados para lograr incluir estas
actividades; y las brechas frente al acceso de herramientas necesarias para
esta labor.

Sin embargo, las barreras no sélo incluyen factores internos, sino las
dindmicas entre las organizacionesy sus financiadores. Al respecto, se resalta
que la posibilidad de llegar a tener un trabajo fuerte con datos también esta
relacionada al tipo de apoyo que se recibe por parte de las organizaciones
financiadoras. Por ejemplo, la Unica experiencia que se pudo identificar
de una organizacién con el uso estratégico de big data se dio gracias al
apoyo de universidades en Estados Unidos que contaban con los sistemas
necesarios, pero una vez culminé ese proyecto la organizacion no los podia
mantener (Entrevistado E, comunicacion personal, marzo 17, 2023). Esto
implica que segln la financiacion que se obtiene se abre la posibilidad
de tener acceso a las herramientas, pero esto no necesariamente va de la
mano de un acompafamiento o capacitacién para su uso. Al respecto, se
resalté que incluso contando con el software necesario «el andlisis de datos
y la implementacion ha sido una barrera enorme, un proceso dispendioso y
muy dificil de implementar» (Entrevistado E, comunicacion personal, marzo
17, 2023). Las dinamicas de financiacion pueden incluso afectar procesos
comunitarios, ya que muchas veces, debido a politicas de los financiadores,
no se apoya a un movimiento u organizacién de base, sino a individuos u
organizaciones con una estructura organizativa mas consolidada, lo cual
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puede desarticular iniciativas comunitarias (Entrevistado B, comunicacion
personal, marzo 18, 2023).

Pese a las limitadas experiencias sistematizando informacion, se
mencionaron algunos retos frente a este trabajo, principalmente, respecto
al uso adecuado de la informacién. Considerando que son organizaciones
que trabajan con pacientes con VIH, la informacién que manejan es
especialmente sensible y debe ser resguardada con mucha precaucion.
Al respecto se mencion6 que existen politicas especificas sobre el manejo
de informacion relacionada con la salud que incluye tener sistemas vy
herramientas de seguridad (Entrevistado E, comunicacion personal, marzo
17, 2023), asi como protocolos de manejo que garanticen que al usar
esta informacién para macroandlisis se deba anonimizar la informacién y
mantener una codificacién que facilite su proteccion. Se resalté que dentro
de las organizaciones ya existe una conciencia respecto al manejo de
informacién sensible, pero en ocasiones, en el marco de sus actividades —
en procesos judiciales o en la interaccién con otras entidades—, se presentan
manejos inadecuados de datos sensibles. Sin embargo, estas experiencias
se han empleado como una oportunidad para fortalecer y concientizar a
estos actores de las fallas que estan teniendo respecto a esto (Entrevistado
A, comunicacion personal, marzo 19, 2023). Ademas, se evidencié que
en temas de salud las politicas aplicables para el manejo de software que
resguarda historias médicas y otra informacion personal no estan adaptadas
para la experiencia comunitaria, lo que dificulta que se adecuen a su trabajo
y requieren esfuerzos adicionales. Por ultimo, se menciond que existe
preocupacion de que algunas organizaciones no usen necesariamente la
informacién que producen para el beneficio de la poblacion, sino que so6lo
se use de manera estratégica para conseguir financiacion (Entrevistado B,
comunicacién personal, marzo 18, 2023).

4.2 Lainteraccion de las organizaciones con los datos
oficiales

Porotra parte, las entrevistas permitieron ahondar en las experiencias
de las organizaciones de la sociedad civil con los datos producidos por el
Estado. El primer reto para trabajar con informacion oficial es el acceso, ya
que durante las entrevistas se constaté que hay diferentes obstaculos que
dificultan esta tarea. Pese a la existencia de mecanismos para esto, como
el derecho de peticion que permite solicitar informacién a entidades e
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instituciones sin requerir de un representante legal o que tenga un costo,
no exime de retos sustanciales a las organizaciones. Al respecto se afirmo:
«A cada entidad hay que saberle como preguntar, porque como son datos
muy cruzados desde lo epidemiolégico, pero también por lo cultural y
lo social, muy facil el enfoque social que manejamos las organizaciones,
se alejan de esa mirada biomédica o el epidemiolégica que hace que el
dato no llega a nosotros» (Entrevistado C, comunicacion personal, marzo
21, 2023).

Este tipo de lenguaje implica que se requiere de asesoria de expertos
para el proceso de solicitar informacién, por una parte, de conocimiento
médico para una mejor compresion del léxico técnico asociado al VIH vy,
por la otra, conocimiento juridico para que los derechos de peticion sean
mas efectivos y se llegue a recibir lo que se requiere. Lo anterior no es un
requisito, pero la experienciade las organizaciones indica que es necesario
para lograr mayor efectividad a pesar de que implica costos adicionales
para la organizacién. Sin embargo, incluso al contar con una asesoria
técnica, a veces no se puede acceder a la informacién, ya sea porque la
entidad no la entrega o porque no lo hace en un formato o archivo que
permite su consulta. Lo anterior va de la mano con la importancia de los
datos abiertos: «Mostrar el dato no es suficiente, porque el analisis de la
informacion es un arte. Lo que no esta es importante, por eso es que el
dato debe ser abierto» (Entrevistado C, comunicacion personal, marzo
21, 2023).

Por otra parte, el acceso a la informacion permite constatar otros
problemas asociados a la informacién que se recolecta y, en especial,
las decisiones que se toman con esta. Al respecto, un fenémeno muy
comun es el subregistro de informacién que conlleva a sesgos y falta de
representatividad de los datos frente a algunos grupos poblacionales
(Entrevistado C, comunicacion personal, marzo 21, 2023; Entrevistado B,
comunicacién personal, marzo 18, 2023). La literatura parece mostrar que
existe un sesgo de los datos frente a la poblacion LGBTQ. Se ha determinado
que existen muchas barreras de representatividad, ya que la mayoria de
la informacion poblacional no logra ser representativa de las experiencias
de la poblacion LGBTQ vy, por lo tanto, no es generalizable (Van Eeden-
Moorefield y Chauveron, 2016).
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Los sesgos permean los datos recolectados y su analisis por al menos
tres razones: primero, porque sélo hace menos de dos décadas se realizan
preguntas en censos poblacionales sobre este grupo y aln se encuentra
infrarrepresentado; segundo, porque se suelen recolectar y analizar sus
vivencias bajo estereotipos o asunciones basadas en las experiencias de
personas heterosexuales; y tercero, porque muchas de las experiencias
suelen ser identificadas por medio de datos cualitativos, ya que los datos
cuantitativos no permiten conocer historias de vida (Van Eeden-Moorefield
y Chauveron, 2016).

Al respecto, se puede mencionar laimportancia de tener en cuenta que
las maneras tradicionales de hacer encuestas y censos no suelen considerar
los retos contemporaneos que implica capturar y generar informacién
que considere la diversidad. En especial, se resalta el hecho de que estos
mecanismos suelen partir de la base de que el género y la identidad sexual
son fijas, cuando la experiencia muestra que son fluidas. Bonnie Ruberg
y Spencer Ruelos (2020) resaltan que para la creacion de datos queer se
debe considerar que las identidades sexuales y de género pueden cambiar
con el tiempo; se debe eliminar la discrecion en las posibilidades de
respuesta para permitir que se escojan multiples casillas y no sélo una; y
la mas importante, que para la creaciéon de herramientas de recoleccién de
informacién se cuente con personas de grupos que sufren discriminacion,
ya que son ellos quienes tienen una mejor comprensién de sus experiencias
de vida e ideas de como puede ser la mejor estrategia para representarlas.

En las entrevistas se mencionaron algunos problemas sobre este tema,
por ejemplo, la falta de capacitacion de los receptores de la informacién
que lleva a asunciones que generan problemas en el dato (Entrevistado
C, comunicacién personal, marzo 21, 2023). Asimismo, se identificé que
existen problemas significativos respecto al autorreconocimiento, ya que
genera un subregistro alto (Entrevistado B, comunicacién personal, marzo
18, 2023). Por ejemplo, este es el caso de las personas con experiencia
de vida trans, el Estado solo registra el nombre legal y no el identitario
(Entrevistado E, comunicacién personal, marzo 17, 2023), o no se desagrega
si se trata de una mujer o un hombre trans (Entrevistado C, comunicacion
personal, marzo 21, 2023). Por lo anterior, la informacién recolectada por
la sociedad civil suele incluir variables que son ignoradas por el Estado, esto
genera inconsistencias o incompatibilidades entre la informacion manejada
por la organizacion y la informacion oficial.
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Las diferencias entre la informacion manejada implican una labor
importante por contestar o matizar los datos oficiales; sin embargo, no
siempre la organizacién cuenta con bases de datos tan robustas como para
poder oponerse con claridad a los datos oficiales, asi perciban por su trabajo
que la informacién es inexacta (Entrevistado D, comunicacién personal,
marzo 18, 2023). Ademas, una limitante para entrar a estos debates es que
se percibe que el dato de las organizaciones no es valido: «El dato de la
sociedad civil nunca se considera un dato técnicamente adquirido, por
ponerlo en algin término, es mas, los consideran mas casuisticos por mas
que esté metodolégicamente bien llevado, metodologicamente registrado,
metodolégicamente analizado, contrastado. No, el trato de la sociedad
civil es una casuistica» (Entrevistado A, comunicacién personal, marzo
19, 2023). La participacion de las organizaciones de la sociedad civil en
la construccién de los mecanismos de recoleccion de informacién aun es
limitada, por lo que esta brecha de informacion debe trabajarse. En muchas
areas asociadas a temas médicos o epidemioldgicos no se prevén espacios de
participacion para la sociedad civil (Entrevistado D, comunicacién personal,
marzo 18, 2023) o cuando estos existen no siempre son utilizados, ya sea
porque no contestan a las consultas elevadas por las entidades oficiales o
porque implica un esfuerzo en tiempo o personal que no pueden asumir
(Entrevistado B, comunicacion personal, marzo 18, 2023).

Pese a lo anterior, es pertinente mencionar que la sociedad civil tiene
la capacidad de apropiarse del lenguaje de los datos y utilizarlos para la
movilizacién de sus propias agendas politicas, lo que se ha visto en el caso
del uso de reportes sombra o alternativos de multiples organizaciones. Por
ejemplo, Lina Buchely (2014) resalta que los indicadores en ocasiones no
presentan un cierre a la participacioén civil, sino, por el contrario, pueden
ser una oportunidad para involucrarse en debates centrales a los cuales no
se hubiera podido acceder por medio de los mecanismos tradicionales de
participacion y de disefo de politica publica. Al respecto, se mencioné
como el oponerse a informes y datos presentados por el Gobierno ha ido
abriendo la puerta a que la perspectiva comunitaria se tenga en cuenta,
lo que ha ayudado a que se inviten a organizaciones a participar en la
construcciéon de algunos indicadores y a que su perspectiva sea tenida
en cuenta en el disefo de politica publica (Entrevistado E, comunicacion
personal, marzo 17, 2023).
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Finalmente, la divulgacion de andlisis de datos es aun limitada, a
menos que se trate de proyectos que concretamente fueron planeados con
este objetivo (Entrevistado A, comunicacion personal, marzo 19, 2023). Se
identifico que las redes sociales y el uso de instrumentos de difusiéon de
informacién se emplean mayormente para informar de las actividades de
la organizacién o crear conciencia sobre problematicas asociadas al VIH.

Conclusiones

La recoleccion, uso y divulgaciéon de informacién es muy util para
el activismo en derechos humanos, ya que permite generar diagnésticos
sobre las condiciones de una poblacion, comunidad o colectivo, establecer
el grado de cumplimiento de obligaciones derivadas de compromisos
internacionales, emplearse como mecanismo de presién, entre otros.

De acuerdo con el estudio realizado y el diagnéstico general sobre las
organizaciones LGBTI en Bogot4, es posible concluir que las organizaciones
de derechos humanos aun se encuentran en un proceso de familiarizacion
con el uso estratégico de datos. Asimismo, las entrevistas permitieron
identificar las barreras principales para que las organizaciones empleen
estas herramientas, las cuales radican en limitaciones de las capacidades de
las organizaciones para asumir los elementos necesarios, pero comienzan a
verse avances hacia su uso. Finalmente, es importante tener en cuenta que,
a pesar de las barreras, las organizaciones tienen la posibilidad de criticar
y transformar estos procesos, y no solamente estan condenados a recibir
pasivamente los resultados provenientes de herramientas como el big data
o los indicadores.
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Abstract

This article develops a reading of the notion of competencies based on a textual
and discursive analysis, identifying the imaginaries and ideological representations
found in the main documents of the Colombian Ministry of National Education that
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Introduccion

Este articulo esta orientado a partir del analisis critico del discurso y
buscaindagar sobre laracionalidad de la politica publica educativa vinculada
desde hace dos décadas al concepto de competencias. Los hallazgos se
apoyan en el andlisis textual de diversos documentos gubernamentales que
constituyen el corpus discursivo de este trabajo (MEN, 2002, agosto 23; 2004;
2006a; 2006b; 2009a: 2009b; 2011a; 2016a; 2016b s. f. a; s. f. b). El articulo
problematiza desde un horizonte analitico la categoria de competencia como
un constructo propio de un particular enfoque pedagdgico, principalmente,
de orden conductista. Sobre un relacionamiento constitucional y legal (Ley
115 de 1994) se tienen las siguientes preguntas: ;qué relacién guardan los
documentos del Ministerio de Educacion Nacional (MEN), principalmente
los Estandares Basicos (2006a) con el marco constitucional y legal?, ;los
Estdndares Bésicos en su racionalidad complementan, enriquecen o
confunden el marco legal y constitucional?

El terreno epistemologico de la nocién de competencias es un
interesante signo para ser analizado, ya que expresa los sentidos mas
profundos del nucleo educativo de la politica publica colombiana, cuya
historia deviene en su incorporacion de los gobiernos neoliberales,
particularmente, de los dos gobiernos de Alvaro Uribe Vélez (2002-
2006 y 2006-2010), cuyos mandatos coinciden con la implementacion
del enfoque por competencias en Colombia. Los usos y significados del
concepto no son originales a la institucionalidad educativa tercermundista,
sin embargo, debe considerarse el valor heuristico del estudio de la
categoria como la nocion de episteme, la cual refleja, «una jerarquia de
sistema que organizan el campo del saber [...] desde una mirada disciplinar
particular una episteme es un principio de seleccién y regulacién de lo que,
en una época dada, debe ser considerado como pertinente y cientifico»
(Fontanille, 2001, p. 14).

La racionalidad inherente al discurso de las competencias puede
verse, tal como se desarrolla en este articulo, como la expresién de la
politica en si misma del Estado y de la gubernamentalidad neoliberal que
ha controlado la educacion en los sistemas educativos de Colombia. Se
constata que el discurso estatal en el campo de la educacién colombiana
intenta presentarse como apolitico y cientifico. Si se acepta que la teoria
educativa es la expresion de una politica cultural (Wortmann, 2023, p. 4),
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el discurso de las competencias, como expresion de una politica cultural
educativa, se constituye en un significativo objeto de reflexiéon que permite
analizar, cuestionar y captar la cualidad politica, e imaginarios del discurso
educativo colombiano promovidos por la élite gubernamental y por los
«expertos» de la educacién colombiana. Por lo tanto, se reafirma que la
educacion es la disciplina politizada por excelencia (Oelkers, 2015, p.
37), lo que hace pertinente preguntarse y aproximarse a la naturaleza de la
racionalidad del discurso politico-educativo de las competencias que se ha
implantado en Colombia en las ultimas dos décadas y buscar comprenderlo
en su articulacion o desarticulacién con el marco legal y constitucional del
pais.

La nocion de competencias hace parte del entramado conceptual de
discursos interpretativos dominantes (DID) que han sido acogidos de manera
mayoritariaen laconcienciaeducativay en la politica estatal sobre educacion,
con toda la carga burocratica y presupuestal que su implementacion ha
implicado desde 2002. Se indaga sobre un discurso educativo sofisticado,
cuya articulacién pedagogica y didactica se muestra como aparentemente
plural, neutral, ecléctica y cientifica: i) hay argumentaciones que se plantean
a partir de un posicionamiento politico-ideoldgico cuya superficie se puede
leer como la expresion de procesos participativos, amorosos y receptivos
al diadlogo; ii) hay argumentos que buscan desarrollar una concepcién de
la formacion ciudadana que pareciera apelar a categorias marxistas (MEN,
s. f. b), liberales o apelar al perspectivismo indigena (MEN, 2016a). Es
decir, un discurso aparentemente antifundamentalista que termina siendo
fundamentalista y politizando e ideologizando la labor educativa a partir de
los dictados del Estado.

1. El problema de las competencias como discurso
de la politica educativa

Se constata que el denominado enfoque educativo basado en
competencias (EBC), tal como se puede evidenciar usando los motores
bibliograficos mas relevantes como Scopus o Web of Science, se ha
constituido en un modelo dominante en el campo de la educacién mundial.
El enfoque es el referente dominante que se viene utilizando, con algunas
criticas, en los sistemas educativos del mundo y en casi todas las areas
del conocimiento. Las disciplinas mas impactadas han sido las ciencias
de la salud, especificamente, la medicina (Segall et al., 1981), donde el
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enfoque médico basado en competencias (CBME, por sus siglas en inglés)
viene siendo juzgado criticamente por algunos autores en términos de sus
reales logros educativos y formativos. Con base en varias investigaciones,
no se evidencian como sobresalientes sus resultados en la formacion de
los médicos (Janssens, Embo, Valcke y Haerens, 2023; Holmboe et al,,
2017; Morcke, Dornan y Eika, 2013). Las disciplinas menos influenciadas
han sido las artes. De todos modos, el concepto de competencias se
puede identificar como constitutivo hoy al discurso pedagogico de
maestros, instituciones educativas y del Estado. El sistema universitario
no ha sido ajeno a la incorporacion del discurso sobre las competencias,
cuyo correlato se configura al interior de la Illamada industria académica
universitaria, cuyo modelo se orienta por los valores de la universidad
neoliberal (Hoevel, 2021).

El EBC hace parte de una racionalidad discursiva que tiene que
comprenderse como un proceso de adaptaciéon de las agendas y de la
misién de la universidad a los dictados que en los Gltimos veinticinco anos
los gobiernos de Europa han hecho del modelo de educacion para el trabajo
estadounidense y cuyos lineamientos han sido adoptados y ajustados por
la Union Europea, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), el Foro Econémico Mundial, la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco) y el
Banco Mundial. Es unanocion que se hadifundidoy es utilizada masivamente
en los sistemas escolares de todo el mundo, tanto asi que la evaluacion
por competencias es casi ineludible actualmente en la educacion mundial
(Charbonnier, 2009, p. 540). El argumento que ha justificado la difusion y
apropiacion del enfoque educativo centrado en competencias se ha basado
en el supuesto de que el futuro estd fundamentado en una economia del
conocimiento global competitiva impulsada por las ideas principalmente
financieras (Simons y Masschelein, 2014).

Como discurso educativo-instruccional, la historia del concepto de
competencia se empieza a difundir y consolidar a partir de la década de
1990 y aparece como «concepto innovador» propuesto por la OCDE (2000,
p. 2; OECD, 1996) al promover las famosas Pruebas Pisa en 1997, cuyo
correlato fue el Programa Internacional de Evaluacién de los Alumnos. En el
contexto de la evaluacion de los desempeios académicos de los estudiantes,
estos son evaluados en las areas de lectura, escritura y matematica. Desde
ese entonces se impone de manera clara la nocién de competencias como
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proyecto de la OCDE y en su relacién con las pruebas Pisa. Recuerda
Florelle d” Hoest (2016, p. 91) como se empezé a desarrollar un proyecto
psicologista de la educaciéon complementario a Pisa —Definition and
Selection of Competencies (DeSeCo)—."

La difusion y apropiacion del concepto ha sido amplia y tiene que
entenderse como la expresion de la promocion de un tipo de sociedad
globalizada sujeta al globalismo de las élites mundiales, donde confluyen
orientaciones institucionales en las que predomina una racionalidad
econémica interesada en homogenizar la poblacion y las organizaciones
desde la visién de realidad de organizaciones internacionales y sus
gobiernos —Unesco, OCDE, Unién Europea—. El proceso nace primero
en Estados Unidos y es copiado por la Unién Europea a finales de la
década de 1990.2

En el caso de Colombia, como en la mayoria de los paises del mundo
sujetos a la influencia de estas organizaciones occidentales, sus agendas
educativas se han configurado principalmente a la luz de los lineamientos
de paises europeos y organizaciones extranjeras como las mencionadas.
El concepto llega tardiamente a Colombia, ya que hasta 1998 no existen
referentes a la nocion, ni en el marco constitucional, legal (Ley 115 de
1994) o en documentos del MEN. La respuesta institucional de los agentes
publicos y privados que conforman el sector de la educacion en Colombia ha
sido bastante receptiva al planteamiento de la maxima autoridad educativa
del pais y son pocos los debates o estudios criticos a favor del concepto de
competencias, cuyo vortice esta, en el caso colombiano, muy articulado a
la formacion ciudadana desde las directrices del Estado (Restrepo, 2006;
Salas, 2005; De Zubiria, 2002; Marin, 2002; Mejia, 2000).

Es fundamental mencionar en el abordaje critico al modelo educativo
que hace parte de este estudio, la obra del profesor de la Universidad de
Antioquia Rodrigo Jaramillo Roldan (2015), cuyo trabajo critico sobre la
nocién de calidad educativa coincide a manera de triangulacién con gran

"El informe DeSeCo, Key Competencies for a Successful Life and a Well-Functioning Society (Rychen
y Hersh, 2003), estructura los sistemas educativos europeos actuales.

2La Unesco y la OCDE coinciden en lo esencial en este proyecto de aprendizaje «a lo largo de toda la
vida». La OCDE entiende que este concepto esta basado en tres objetivos fundamentales: desarrollo
personal, cohesion social y crecimiento econdomico. Los objetivos formulados por la Unesco (1997,
14-18 de julio) que coinciden fundamentalmente son: aprender a ser, aprender a conocer, aprender a
hacer, aprender a convivir.
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parte de los resultados, hallazgos y argumentos de esta investigacion,
marcando un faro para los educadores y las facultades de Educacién: <Al
revisar algunos giros surgidos alrededor de la calidad en la educacion, la
sorpresa es mayor: el énfasis actual es a privilegiar lo mercantil por encima
de los ideales de formacion, asi como de cualquier tendencia humanizada»
(p. 10).

De manera audaz y con la mejor intencién, la propuesta sobre
competencias «ciudadanas» o emocionales ha tenido desarrollos
conceptuales que intentan articularla a los mandatos conferidos por la
Constitucién Politica de 1991 y la Ley 115 de Educacién Nacional (Chaux,
Lleras y Velasquez, 2004). La presunta innovacion teérica y metodolégica
de las competencias no es producto de la cosecha intelectual de los
burécratas del MEN, ni de los contratistas o asesores de los ministros, como
tampoco de tedricos de la educacion colombiana, es un concepto que viene
de los desarrollos conceptuales generados por organismos internacionales
(Parlamento Europeo y el Consejo de la Unién Europea (2006, diciembre
30; OCDE, 2000; OECD, 1996) que han impuesto una lectura educativa sin
dialogar de manera profunda con la teoria de la educacion, con la filosofia
educativa o con el movimiento educativo colombiano.

El discurso liderado por el MEN no es propio, sino que responde a
la l6gica corporativista y empresarial que se ha disenado para los paises
europeos que a su vez lo copiaron del modelo de educacion para el
trabajo desarrollado en Estados Unidos. A diferencia de Europa, donde
los lineamientos para la transformacién de las universidades «rezagadas»
fueron formulados por el Parlamento Europeo y el Consejo de la Union
Europea (2006, diciembre 30, p. 4), en Colombia los documentos
del MEN se orientaron a dar lineamientos para la incorporacion de la
nocion en los sistemas escolares de Basica y Media, sin incluir de
manera explicita el mundo de las universidades. Como es de suponer,
esta definiciéon de competencia es tomada casi que literalmente por los
agentes gubernamentales y sus contratistas en Colombia a partir de 2003,
ignorando casi que totalmente los argumentos educativos emanados desde
el propio movimiento pedagégico colombiano, el cual venia visibilizando
la labor de los educadores como protagonistas activos en la formulacién e
implementacién de la politica publica educativa desde la década de 1980
y desde los aportes societarios surgidos con base en la nueva Constitucion
de 1991 (Acevedo, 2013; Penuela y Rodriguez, 2006). En el campo
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internacional, es mucho lo que se ha escrito a favor o en contra de la
nocién de competencias en el campo de la educacién, particularmente,
en lo referido a la educacién ciudadana (Banks, 2017; Bartlett, 2016;
Gimeno, 2009; Lee, 2015; Quaynor, 2011). En el caso colombiano, la
publicacion los Estandares Basicos de Competencias Ciudadanas. Formar
para la ciudadania jsi es posible! Lo que necesitamos saber y saber hacer
(MEN, 2004) marco el inici6 institucional de un concepto que de manera
intencional se difunde desde los agenciamientos estatales.

La categoria de competencias puede entenderse como marcada por
un proceso instruccional que puede estar generando una involucion sobre
los sentidos constitucionales y legales vigentes en Colombia en materia
de educacién. El ntcleo tedrico mas profundo en su intertextualidad, en
el sentido de cosmovisién y paradigma, esta orientado por postulados
conductistas que vienen de la psicologia de Ivan Pavlov y Frederic Skinner,
principalmente (Humphreys, Crino y Wilson, 2018). Asi, debe tenerse en
cuenta que la categoria de competencia tiene su origen en la psicologia
conductista norteamericana y su relacionamiento empresarial después de la
depresion econémica de 1929 (Hoest, 2016, p. 91).

El enfoque educativo que estructura la nociéon de competencias,
dada su carga conductista, viene siendo criticado en el propio campo
de la psicologia (Humphreys, Crino y Wilson, 2018). El conductismo se
mimetiza en el discurso estatal sobre la educacion, presentandose como
constructivista y reduciendo el comportamiento humano a una relacion
estimulo y respuesta que marca la vida y funcionamiento de los modelos
educativos y sus practicas pedagogicas (Castaneda y Méndez, 2022). Asi,
la educacién termina situada, equivocadamente, en un universo que la
concibe como constituida exclusivamente-principalmente por procesos de
ensefanza-aprendizaje que son absolutamente medibles y cuantificables,
otorgandole una prevalencia mecanica a la ensenanza que confluye en los
[lamados resultados de aprendizaje. Todo el discurso de las competencias
se puede comprender como situado en una racionalidad politico-educativa
cercana a dimensiones patologicas de la modernidad tardia que ha sido
ilustrada con precision en las obras de Eric Voegelin (2006) y Gregory
Bateson (1991; 2000). La educacién no puede olvidar el necesario
fomento de una auténtica filosofia de la conciencia —para Voegelin— o
de la necesidad de propiciar esquemas epistemolégicos mas sanos —para
Bateson— (Thomassen, 2017, p. 2).
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Los discursos interpretativos dominantes estan directamente
ligados a la formulacién de planteamientos epistémicos inadecuados
que impiden el logro de transformaciones gnoseoldgicas, educativas
y culturales. Un planteamiento educativo equivoco se convierte en
obstaculo epistemologico para una sociedad, condicién o estado que se
traduce en una suerte de autoengaiio que termina propiciando la pérdida
de los sentidos mas profundos de la educacién y convirtiéndose en un
obstaculo epistemologico, tal como lo define Gaston Bachelard (1978) para
el desarrollo educativo. Para el autor las condiciones psicolégicas de la
produccién del conocimiento cientifico deben plantearse: «Es en términos
de obstaculos [...] es por una suerte de necesidad funcional que aparecen en
el acto de conocer ciertos factores de inercia que bloquean la produccion
del conocimiento propiamente cientifico» (p. 142). La metafora que usa
Bachelard cuando habla de obstaculos epistemolégicos en su referencia
a la produccion cientifica sirve igualmente para enmarcar el peso que a
nuestro juicio viene teniendo la nocién de competencia en el campo de la
educacién.

El EBC focaliza su atencién en una lectura «clinica» de los procesos
ensefanza-aprendizaje, desde ese marco tiene la tendencia a pensar que la
educacion esta definida principalmente por lo que es medible y observable
en términos del comportamiento y el aprendizaje. Si se entiende la
educacion como sujeta principalmente a un proceso instruccional se dejan
de lado y olvidan todos los aportes de la teoria educativa, cuyos postulados
reconocian que el acto educativo se recreaba y estaba constituido por
dimensiones mas complejas que las marcadas exclusivamente por las
interacciones circunscritas a las pautas fijadas por los procesos o actividades
de ensenanza-aprendizaje —modelo conductista—.

Un modelode aprendizaje como el EBC, visto desde los planteamientos
de Alain Touraine (2009), puede definirse y comprenderse como inscrito
en un discurso interpretativo dominante (DID), cuyos riesgos, tal como
advierten los resultados analiticos de Touraine, se han expresado siempre
con violencia, ya sea en el accionar de modelos politicos de izquierda o
de derecha. La cadena de instrucciones engranadas en el discurso de las
competencias se percibe como un esquema estereotipado que puede estar
inhibiendo la capacidad de la institucionalidad escolar en la generacion
de sus propios procesos de autoorganizacion (Luhmann, 2006), es decir,
maestros e instituciones educativas en Colombia pueden estar perdiendo
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autonomia y creatividad al tener que seguir los lineamientos tecnocraticos
del MEN, que a su vez refieren la influencia del globalismo y dependencia
conceptual e intelectual de los tecndcratas del MEN y de sus asesores en
la definicién de politica pablica educativa, cuya intertextualidad de fondo
ha sido fijada por lineamientos internacionales —Comision Europea,
Banco Mundial, Unesco—, asi como por la dependencia de las tradiciones
intelectuales estadounidenses de los modelos conductistas y su expresion
incluso dominante en el campo de la ciencia politica que se ensena en
Estados Unidos.

2. Una mirada a la racionalidad politico-pedagogica
de la nocion de competencia

Como resultado del andlisis linglistico cuantitativo sobre los
documentos del MEN (2006a; 2006b; 2011a; 2011b), se constata que
el concepto de competencias —aparece 1014 veces— ha desplazado
semanticamente al concepto de educacion —617 conteos—,* es decir, el
MEN desde hace mas de veinte anos se refiere mas a competencias que
a educacion. La nocion de competencia, en su logica, tiene afinidad
con el concepto de cualificacion profesional. La deriva de la educacion
como conocimiento hacia la nocion de competencia como habilidad se
comprende dada la influencia del mundo de la empresa y de la educacion
para el trabajo que termina asimilando la vocacién y la labor del maestro y
de los educadores al rol de técnicos. Si bien el valor de las cualificaciones
profesionales en un sistema econdmico neoliberal puede pensarse como
ineludible para la insercion de toda persona en el mercado laboral, la
educacion no puede ser reducida a una competencia o cualificacion
profesional exclusivamente. El concepto de competencia se refiere mas al
tema de la masificacion de la educaciéon y a un concepto que sittia a la
empresa como el centro de la organizacion de una sociedad.

2.1 Marco de referencia
2.1.1 Constitucion Politica de Colombia de 1991

Marco constitucional que reconoce el caracter pluriétnico vy
multicultural de la nacién colombiana. Vale recordar que la Constitucion
de 1991 surgio dada la incapacidad del Congreso de la época por reformar

3 Con base en los resultados cuantitativos dados por Atlas.ti 23: //comando// conceptos.
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la Constitucion de 1886. En el contexto de la violencia politica y del
ambiente cadtico que vivia Colombia a finales de la década de 1980,
marcada por la violencia del narcotréfico, la guerrilla y la corrupcion del
Estado, se pensé por el llamado movimiento estudiantil universitario —
el movimiento desaparecié una vez contabilizada la llamada Séptima
papeleta en las elecciones del 11 de marzo de 1990 y ante la instalacién
formal de la Asamblea Nacional Constituyente el 5 de febrero de 1991—,
en un reconocido proceso de accion colectiva (Dugas, 2001), que un nuevo
marco constitucional era el camino necesario para superar los problemas de
pobreza, violencia, exclusion y baja participacion politica en la sociedad
colombiana. La Constitucion de 1991, promulgada durante el gobierno
de César Gaviria (1990-1994) por la Asamblea Nacional Constituyente,
proyecté valiosos desarrollos normativos: tutelas, reconocimiento de los
derechos fundamentales de los pueblos indigenas, derechos ecolégicos
sobre la propiedad, nuevos mecanismos de participacion ciudadana,
derechos sociales, culturales, desarrollo de nueva institucionalidad —
Fiscalia y Corte Constitucional—. Transcurridos mas de treinta anos,
trabajos de investigacion sobre la realidad politica instaurada a partir de la
nueva constitucion juzgan sus efectos como los de un «desencantamiento
progresivo» que dejo de ser la [lave magica con la que se iban a transformar
para bien la realidad politica colombiana (Botero Bernal, 2017, pp. 62-64).

En materia educativa, el esfuerzo constitucional se expresé en el
articulo 41 que senala que en las instituciones de educacion el estudio
de la constitucion politica y de la instruccién civica es obligatorio. Desde
ese mandato se ha fomentado la importancia de la formacion ciudadana
como practica democrética y participativa. La normativa del articulo
mencionado fue desarrollada en la Ley 115 de 1994, Ley General de
Educacién, y en los Lineamientos Curriculares que del MEN (2004), a
partir de los cuales se hace explicita la categoria de competencia. La
Constitucién de 1991 dio importantes luces para iluminar el rumbo del
pais al clarificar la nocién de Estado social de derecho desde su dimensién
juridica; sin embargo, transcurridos treinta anos desde su promulgacion,
debe comprenderse que los sentidos absolutos del cambio cultural que
necesita un pais como Colombia, sumido en la violencia estructural,
desbordan las concepciones exclusivamente juridicas y normativas, es
decir, la norma juridica y constitucional por sustancial que sea no agota
la complejidad de la realidad sociocultural de una nacién, tal como lo
analiza Mauricio Garcia Villegas (2005).
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El gran desafio societario, estatal y gubernamental es romper o
transformar los sutiles poderes unilaterales que venian de la nocién de
Estado de derecho que marcaba la légica constitucional de 1886. Lo
anterior implicaba una rupturay apertura hacia un Estado mas participativo,
mas educador y menos burocratico en su ejercicio del poder. No sobra
recordar que en las mesas previas a la instalacion de la Asamblea Nacional
Constituyente el segundo tema, después de la paz, que conté con mas
propuestas (12 170) fue la educacion (Rojas, et al., 2019). La Constitucion
de 1991, con base en las propuestas ciudadanas, establecié en su espiritu
la importancia del acceso a la educacién, a la ciencia, a la cultura y a
la tecnologia (p. 1065). Lo anterior se sitda en el contexto del deber del
Estado de garantizar la libertad de ensefanza y de la funcién explicita del
Estado en lo relativo a la inspeccién y vigilancia de los institutos docentes
publicos y privados. La Constituciéon de 1991 concibié un Estado al
servicio del ciudadano con importantes reconocimientos de la funcion
ecologica de la propiedad, la participacion social y el reconocimiento
de la diversidad étnica y cultural del pais, condiciones que a nuestro
juicio pueden estar desdibujandose ante el auge avasallador del modelo
educativo de las competencias.

2.1.1.1 Obstaculos epistemologicos o realizacion educativa

El Estado a través del gobierno en el poder controla todos los
ambitos de la educacién como maxima autoridad educativa, el cual ha
incorporado una particula discursiva ajena a la tradicién constitucional
y al mundo de la propia teoria educativa. Asi se instrumentaliza un
paradigma del control estatal, cuyo objeto es un Estado social de derecho
que en el horizonte de las competencias rifie y termina imponiendo su
visién de las competencias ciudadanas, cuyo modelo educativo se inserta
en la estatizacién de la educacién y el control de la sociedad civil por
parte del Estado. El conflicto sociedad moderna versus tradicional se
mantiene, cuyo fondo connotado es una sociedad conflictiva marcada por
la pobreza, la miseria, el clientelismo, la corrupcién, la marginalizacion
social, la violencia y la baja representatividad politica del ciudadano en su
experiencia de los sentidos de una vida marcada por sentirse comunidad
politica plena.

La nocion de competencia como discurso educativo estatal, sin mayor
solidez tedrica, implanta un régimen de representacion cuyo correlato
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profundo reproduce una visién estatista de la realidad. La integracion
transdisciplinar para leer la realidad en los documentos del MEN no es clara.
Se reduce la cultura a la norma y se desconocen atributos esenciales del
funcionamiento de los sistemas culturales, muchos de los cuales han existido
al margen del Estado y que se expresan como sociedades tradicionales,
cuyas vidas han sido atropelladas por discursos de la modernidad, como el
de competencias.

El constitucionalismo juridico hace creer en el poder omnipotente
del Estado; mito autovalidado que termina legitimando poderes excesivos
en cabeza de los 6rganos estatales: el mito del poder, reproducido en las
escuelas de ciencia politica y en el ordenamiento juridico colombiano. Los
efectos de un discurso educativo como el de las competencias no garantiza
la experiencia de caminos que le permitan a la sociedad superar las diversas
violencias que vive Colombia y recrear el espiritu real de participacién
ciudadana que inspir6 el proceso constituyente y el trabajo de las mesas
regionales del proceso constituyente de 1991. En el planteamiento
constitucional no existe ninguna referencia a la nociéon de competencia en
su sentido educativo, tal como la maneja el MEN en la actualidad.

En ese sentido, el ideal politico de democracia participativa
inserto en el espiritu constitucional se pierde por la imposicion de un
concepto-proceso como el de competencia, cuyo modelo educativo
sujeto a la nocion de calidad educativa (Jaramillo, 2017; 2015) implica
un reduccionismo conductista en su forma de concebir al ciudadano y
un retroceso al espiritu constitucional. Se hace fundamental retomar y
profundizar en el debate sobre la nocién de ciudadania no condicionado
por la nocién de competencia o de enfoque educativo que privilegie una
concepcion de hombre, sin permitir debates en torno al tipo de ciudadano
e instituciones deseadas, sean liberales, comunitarios, individualistas,
comunales, interculturales o mediadas por los propésitos de la democracia
radical. Tal como sugiere Juan Cristobal Restrepo (2006), el debate
estaria caracterizado por los siguientes rasgos: «La comunidad politica se
constituird en una superficie discursiva, en un ambito donde convergen
diferentes discursos y diferentes interpretaciones y significaciones que
confluiran en horizontes de sentido» (p. 146). Desde dicho contexto, el
debate constitucional desde su engranaje educativo esta abierto y no se
agota desde los marcos programaticos propuestos por el modelo educativo
centrado en competencias.
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2.1.2Ley 115 de 1994

ARTICULO 1o. Objeto de la ley. La educacién es un proceso de
formacién permanente, personal, cultural y social que se fundamenta
en una concepcion integral de la persona humana, de su dignidad, de
sus derechos y de sus deberes.

La Ley 115 plante6 como objetivo mejorar la calidad de la ensefianza
y ampliar la cobertura en los grados de preescolar, basica —primaria
y secundaria— y media, y formar en los principios democraticos de
convivencia, pluralismo, justicia, solidaridad y equidad, asi como en el
ejercicio de la tolerancia y de la libertad. Se destaca una visién normativa
marcada por lo procesual, lo cultural y el valor de la persona humana. Se
constata una nocion de orden humanista de la educacion que tiende a
opacarse en el discurso de las competencias que posteriormente maneja el
MEN a partir de 2004. Se garantiza y proclama la autonomia universitaria
y educativa, estados que se ven amenazados por la lectura avasallante de
la nocién de competencia ajena a la Ley 115. El sentido de la Ley 115 de
1994 impulsa las autonomias institucionales escolares que, de manera libre
y desde un horizonte legal y constitucional, se dispongan a la construccion
[206] de un gran proyecto nacional que desborda la lectura funcionalista de la
nocién de competencia. El gran desafio para el MEN es mantenerse fiel al
espiritu de la Ley 115 y de la Constitucién de 1991, dando cumplimiento a
los fines de la educacion y, en trabajo con la sociedad y sus instituciones,
mejorar la formacion moral, intelectual y fisica de los educandos en las
instituciones educativas colombianas. El MEN vy los sistemas de control,
evaluacion y seguimiento que hacen parte del MEN, tales como secretarias
departamentales, municipales y establecimientos educativos, tienen que
armonizar con mucho cuidado su misién educativa y administrativa,
evitando imponer discursos educativos y «verdades» sobre las comunidades
e individuos.

2.1.2.1 Obstaculos epistemologicos o realizacion educativa

La Ley 115 se orienta por un paradigma relacional centrado en valores
de la persona humana, su dignidad y en sus deberes y derechos. No hay
una sola referencia al concepto de competencia en la Ley desde los usos
semanticos que le hadado el MEN desde 2004. Se destaca el valioso principio
de la autonomia educativa que viene siendo desplazado por intervenciones
del MEN a partir de 2004, postulando modelos de autonomia educativa
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regulada, lo que representa una involucién o retroceso en la educacion del
pafis. Como proyecto politico de nacién, el margen de apertura de la Ley
115 es amplio, pero puede verse oscurecido por un discurso funcionalista e
instrumentalizado como el que se opera desde la nocion de competencia.

2.1.3 Estandares Bdsicos de Competencias Ciudadanas

Lo que en Ultimas se busca con el proceso educativo es el desarrollo
de un conjunto de competencias cuya complejidad y especializacion
crecen en la medida en que se alcanzan mayores niveles de educacién
(MEN, 2004).

Se destaca un proceso de comunicacién vertical, legitimado por la
fuerza de la autoridad estatal, en el que importantes académicos redactan y
elaboran los lineamientos de los documentos oficiales del MEN, validando
la intencionalidad gubernamental. El gobierno, en cabeza de su ministro(a),
excluye por la via de contratacién de académicos la posibilidad de que
sus propios cuadros administrativos y burocraticos desarrollen principios
educativos en consonancia con los fundamentos del Estado social de
derecho. Se constata la expresién de un relato globalista sobre la educacién,
el cual es reproducido por la institucionalidad estatal. Parece que no se
esta en capacidad de generar voces propias sobre la educacion. Desde una
casuistica didactica se pretende justificar la estandarizacion de la educacion
colombiana con base en ejemplos de cémo los maestros deben evaluar e
incorporar el esquema de las competencias en el aula.

Ninguna referencia a esquemas de trascendencia o codescendencia
que sean referenciales al papel del misterio, la religion, lo sagrado, el mito,
el rito y del papel de las familias y las comunidades en la educacion de
sus hijos. En ese sentido, es un enfoque poco creativo que desconoce
los aportes de las ciencias de la educacion, la antropologia, la historia, la
pedagogia y la filosofia de la educacién. Su marco epistemolégico puede
estar condicionando procesos de violencia cultural en las instituciones
educativas que se ubican en regiones y paisajes culturales ajenos a la vision
institucional globalista que se alienta desde la nocion de competencias.
Es un hecho que el concepto de competencia no hace parte del universo
lingliistico, conceptual y cultural que debe ser manejado por maestros
indigenas o campesinos en los territorios del pais. Es un concepto racial,
eminentemente liberal, estatista, secularista y globalista ajeno a los sentidos
y valores de numerosos grupos culturales y étnicos del pais, cuyos maestros
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se ven obligados a manejarlo dada las imposiciones del MEN, en el que se
asume falsamente que todos hablamos el mismo lenguaje cuando se refiere
a competencias.

La nocion de competencia sin articulaciones culturales ignora en todo
su discurso el papel de la religion catélica y cristiana en la determinacion
del ethos cultural de los colombianos, cuya poblacion sigue siendo hasta
la fecha mayoritariamente catolica y cristiana, tal como se reconoce en
trabajos serios desde la sociologia y la historia (Ravagli, 2022). La falta de
reconocimiento cultural e histérica que emana de los documentos del MEN,
que se comprende a la luz de una falsa idea de secularismo del Estado,
frena la inventitividad educativa, generando y reproduciendo procesos
de isomorfismo institucional, donde todas las instituciones educativas se
terminan pareciendo unas a otras en un contexto sociocultural y regional
como el colombiano, donde la institucién educativa tiene que proyectar
una educacion que lea los procesos sociales locales, con base en
categorias universales que no anulen la expresién cultural educativa de las
comunidades. En ese sentido, no hay espacio para lo aleatorio, la entropia
educativa, la improvisacion del componente artistico de la educacion; un
discurso de orden sin caos, sin lectura del orden y el contexto, sin lectura
0 espacio para la experiencia de orden-desorden de las comunidades
coestatalmente dependientes de los lineamientos del MEN. Se expresa la
nocion de competencias desde una lectura lineal de los procesos educativos,
carente de pensamiento paraddjico, dialéctico y antindmico.

2.1.3.1 Obstaculos epistemolégicos o realizacion educativa

Se identifica una epistemologia funcional que tiende a una
estandarizacion de la educacion, proyectando un esquema centralizado de
la accion estatal que sobrevalora al individuo por encima de sus relaciones
familiares y comunitarias. Se puede afirmar que la intertextualidad de
los documentos analizados (MEN, 2004; 2006a; 2006b; 2011a; 2011b),
responden a una légica cuyo fin es el éxito o el logro individual, sujeto a
los intereses marcados por los modelos de sociedades que privilegian el
componente econémico productivista.

Se constata un paradigma que deviene de la modernidad: marcado por
intertextualidades de izquierda y derecha: i) ideas marxistas que enfatizan
el conflicto social y ii) logicas liberales funcionalistas que pretenden tener
categorias limpias y claramente definidas. La nociéon de competencia
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tiene el riesgo de reproducir una vision sustancialista de la educacién sin
referencia a ninguna ontologia en particular, lo que implica una tendencia
hacia la homogenizacién funcional de los derechos educativos y civiles de
los individuos, las comunidades y los grupos humanos. En consecuencia,
una plena conciencia democrética, articulada al despliegue de comunidad
politica puede inhibirse ante un discurso unilineal en su concepcion de la
educacién.

El peso del Estado se refleja en todo el andlisis textual referido
a la nocién de competencia. Asi, se corre el riesgo de burocratizar la
educacion, frenando e impidiendo la creatividad por parte de maestros,
estudiantes, padres de familia, comunidades e instituciones educativas que
asumen de manera pasiva y acritica los estandares dados por el MEN. La
nocién de competencia no esclarece el campo de la educacién, puesto
que instrumentaliza la educacion a unos estandares incapaces de leer y
proporcionar un lenguaje adecuado al mundo de la educacion de acuerdo
con cada contexto. Se observa un pensamiento repetitivo que tiende al
control y a la estructuracion del acto educativo como proceso centrado en
la competencia. Se estructura y reproduce una falacia légica que privilegia
los resultados de aprendizajes como fin determinante y principal de la
educacion, cuyas consecuencias son: i) invisibilizaciéon de la relacion
pedagogica vy ii) desconocimiento de las pedagogias invisibles. Por lo tanto,
se pierde el sentido de la educacion como proceso permanente de busqueda
y la figura del maestro se desdibuja, cerrando la posibilidad de generar
procesos exploratorios e invalidando un auténtico sentido perspectivista
que esté a tono con la diversidad cultural, étnica y ambiental existente en
Colombia, tal como fue reconocida desde el mandato constitucional de
1991.

4. Discusion

Coinciden los andlisis de este trabajo con los resultados de Sébastien
Charbonnier (2009) en su reflexion sobre la nocion de competencias en
el ambito francés. Para este autor la educaciéon por competencias olvida
cuestionar su finalidad, «que ya no es el logro de la perfeccion humana
(aretai); por el contrario, se trata de hacer al individuo simplemente capaz
(eficiente) de cumplir propositos externos a él, por imposicion o inculcacion»
(p. 558). La categoria de competencias, mas alla de las bondades que
han identificado los tecnécratas de la educacion, de su complejidad y
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polisemia semantica, tiende a reducir la educaciéon a un proceso marcado
por la linealidad argumentativa centrada en un significante que reduce el
planteamiento educativo a un saber-hacer marcado principalmente por los
contenidos de la productividad econdmica. La relacién pedagogica que se
establece a partir del modelo pedagoégico por competencias en el contexto
delalearning society desplaza la figura del maestro, debilitando la formacién
del aprendiz, descuidando la formacién del caracter y saboteando desde un
discurso «pluralista» toda referencia a virtudes y sabiduria, favoreciendo asi
la desaparicion de la figura del maestro.

La uniformidad no es la regla evolutiva de las sociedades humanas.
Pareciera que esta es una maxima ignorada por los agentes estatales, sus
comisarios y agentes disciplinares en los sistemas escolares. En palabras
de Murray Rothbard (2019): «Es evidente que el entusiasmo comun por
la igualdad es, en su sentido esencial, antihumano. Tiende a reprimir
el florecimiento de la personalidad y diversidad humana y la propia
civilizacién; es una deriva hacia la uniformidad salvaje (p. 6)». Esta verdad
implica ajustar la educacion en el sentido de comprender y proyectar
procesos de ensefanza-aprendizaje que lean sentidos que desbordan las
mismas practicas instruccionales de la educacion. Se debe propiciar y
respetar la individualidad concreta de cada persona y de la diferenciacion de
la sociedad y de la diversidad cultural. La igualdad educativa que propician
los estandares educativos tiene que estar al servicio de la maximizacién de
los potenciales de la persona humana y de las comunidades.

Se contempla la posibilidad de una rehumanizacion desde la
educacién superior considerando seis acciones centrales: la
reinvencion de la educacién como valor social, la recuperacion del
dialogo en los procesos educativos, la desobediencia lexical frente a
la nocién de calidad, la recuperacion del valor humanizador de los
proyectos educativos, la defensa de la educacién como bien publico
y su recuperacion como objeto de conocimiento (Jaramillo, 2017,
p. 93).

Si se analiza el EBC a partir de marcos epistemologicos de orden
relacional proporcionados en las obras de algunos pensadores de diversas
tradiciones intelectuales (Bateson, 1991; 2000; Duch, 2006; Scruton,
2018; Touraine, 2009; Voegelin, 2006), lo que se capta es la supervivencia
y enorme influencia de modelos conductistas y del peso histérico del
positivismo, asi como de tendencias reduccionistas en el campo de la
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educacion muy alejadas de las ideas, argumentos educativos y visiones que
configuran obras y autores como los mencionados anteriormente. Se puede
afirmar que el EBC ha perdido de vista a la persona humana, la sociedad
y la cultura en toda su complejidad, olvidando que el sujeto, la persona,
la comunidad y sus relaciones son los referentes de la educacién y de una
autentica filosofia politica y educativa (Walsh, 2016; 2020).

Con base Niklas Luhmann (2006) sobre el funcionamiento de los
sistemas sociables, se puede afirmar que el discurso educativo del MEN
desconoce elementos basicos de la estructura social y cultural de la
sociedad y del subsistema educativo. Como consecuencia, el estatismo
que proyecta la implantacién de un modelo instruccional se expresa como
un costoso proceso de burocratizacion de la educacién, cuyos conceptos
analiticos y relato dominante de orden tecnocratico frenan la evolucién
de la complejidad de los sistemas educativos en su capacidad para operar
dentro de una sana unidad paradoéjica de las diferencias, condicion que esta
en el fondo de la Constituciéon de 1991. El EBC jalona un proceso estatista
de la educacion que frena los procesos de diferenciacion de la sociedad,
constituyéndose en una pobre herramienta que propicie desarrollos
culturales afines al mandato constitucional.

Conclusiones

El impacto de la racionalidad del discurso de las competencias en
las organizaciones educativas ha sido enorme y sus efectos han inhibido
la posibilidad de contar con educadores abiertos a experimentar todas las
posibilidades intelectuales que la educacion como proceso de reflexion
personal, comunitario, politico y cultural debe poseer desde un horizonte
de transformacion social y construccién de libertad.

La nocién de competencia ha sido el puente conceptual mediante el
cual el MEN ha buscado integrar la complejidad educativa, sin embargo,
[lama la atencién como un concepto impuesto por parte de organismos
multilaterales como la OCDE se expresa a la luz de su incapacidad dialégica
con los aportes de reflexiones generadas desde la filosofia y las ciencias
de la educacion, y con el propio movimiento pedagégico colombiano.
El concepto de competencia no es una nocion liberadora, ni permite una
lectura y accion contextual de los multiples sentidos que la accion y la teoria
educativa pueden generar a partir de ricos marcos analégicos interpretativos
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en la experiencia de orden de la sociedad en las naciones del continente
americano. Una educacion contextual, en el horizonte del Estado social de
derecho consagrado en la Constitucion Politica de Colombia y en la Ley
115 de Educacién, tiene que estar en capacidad de implementar, leer y
actuar en contextos histéricos, sociales y culturales especificos, y responder
a las preguntas, necesidades y desafios de las comunidades e instituciones,
como a los debates sociopoliticos que imponen las coyunturas socioldgicas
e historicas.

El afinamiento educativo tendra que considerarse desde una
antropologia educativa atenta a superar los enfoques teéricos marcados,
por un lado, en el univocismo —positivismo—, es decir, centrados en
una sola interpretacion, por ejemplo, las dadas por el conductismo en
sus explicaciones del acto educativo; y por otro lado, en el equivocismo
propio de posturas posmodernas que niegan incluso la posibilidad de
tener categorias de andlisis para la comprension de las realidades sociales
(Primero y Beuchot, 2015).

La categoria de competencia en su avance hegemonico es la expresion
de un discurso interpretativo dominante que implica favorecer una posicion
positivista e instrumental en el curriculo, en las formas de evaluar y en
la construccion institucional del pais. En los documentos no se propone
construir una diversidad educativa que dé cuenta de la diversidad cultural,
ni la diversidad epistemolégica de distintas disciplinas o conocimientos,
muchos de los cuales desbordan el dmbito de competencias juridicas
del Estado colombiano, cuya accion reciente rompe, dado el impulso
hegemonico de la nocion de competencia, con la autonomia educativa
consagrada en Ley 115 de 1994. En realidad, encontramos el socavamiento
de la autonomia escolar consagrada en el articulo 77 de la mencionada ley.
El Ministerio de Educacion Nacional de Colombia, con el impulso que le
ha dado a la nocién de competencia, rompe con la autonomia que deberian
gozar las instituciones educativas, tal como lo expresa el articulo 77.

Como producto de la labor de indagacion, se advierte que la nocion
de competencia se desvia de los marcos sociales que habia trazado la
Constitucion de 1991, cuando esta de manera clara establecié una ruptura
semantica con la nocion de Estado de derecho que venia de la Constitucion
de 1886, generando nuevos sentidos marcados por la dimensién juridica
que pensaba el ordenamiento legal de la nacion colombiana desde la nocién
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de Estado social de derecho. Ha sido mucho mas influyente y tenido mas
peso el discurso impuesto de las competencias educativas en sus diversas
variantes —ciudadanas, infancia y adolescencia— que el discurso del Estado
social de derecho —discurso autbnomo— en el eje de la semiosis educativa
en Colombia.

El terreno de las competencias no expresa la nocién de estructura de
realidad en sus dindmicas contemporaneas y en toda su complejidad. La
categoria de competencia no esta en capacidad de leer las posibilidades
de autoorganizacion de los sistemas escolares, puesto que impone un
concepto unifuncional ajeno a los potenciales que brinda la riqueza cultural
existente en la sociedad colombiana. El signo competencia impone una
realidad alejada del mundo como es y como lo expresa el propio sentido
del ordenamiento constitucional colombiano, el cual destaca una vision
participativa, cultural y ecoldgica de realidad. La Constitucion de 1991 y
la Ley 115 de Educacion no se plantean como epistemes del control, en
formas de subordinacién hacia el Estado desde justificaciones superficiales
que frenan el fundamento existencial de la nacién y la sociedad colombiana.
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Resumen

La accién estatal coherente y coordinada plantea retos practicos vy
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el momento de la formulacién de politicas. Empiricamente, el trabajo estudia
una muestra de documentos nacionales Conpes sociales entre 1993 y 2015.
Analiticamente, se consideran los alcances de su configuracion interinstitucional
en términos de inclusividad, mancomunidad y ajuste institucional. Los resultados
sugieren que, salvo contadas excepciones, el diseno de la respuesta colaborativa
expresa mas una pretensién que una realidad. Los resultados arrojan varias rutas
para una agenda investigativa y posibles arreglos de cambio institucional sobre
la materia.
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Abstract

Coherent and coordinated government action is a challenge for public
administration as well as for the academy because of the public problems
and institutional settings conditioning the shaping of effective strategies for
collaborative response. This challenge is not foreign to Colombia, and multiple
strategies have been developed for this purpose, which are grouped under the
generic label of interinstitutional coordination mechanisms. This paper analyzes
these interinstitutional coordination schemes as mechanisms that enable,
on the contrary, restrict a collaborative response from the moment of policy
formulation. Empirically, the paper studies a sample of national social CONPES
documents between 1993 and 2015. Analytically, it considers the scope of their
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Introduccion

Desde hace varias décadas y siguiendo diversas vertientes de
literatura sobre administracion publica, se identifica un creciente interés
por los desafios que imponen al Estado contemporaneo los llamados
nuevos problemas publicos. Esto, sin duda, es resultado de una realidad
qgue confronta a la administracion publica con problemas mas complejos,
transectoriales y multidimensionales (Cunill-Grau, 2014): problemas
que no pueden resolverse desde la logica jerarquizada y racional que
alguna vez impuso el modelo burocritico weberiano (Willke, 2006).
Estos problemas invitan a pensar en un nuevo estilo del quehacer publico
que se ve abocado a actuar de modo flexible y dindmico (Prats i Catalg,
2005), y exigen superar las rigidas divisiones sectoriales (Muller, 2006) e
institucionales sobre las cuales se ha estructurado el disefio de la gestion
y la accién publicas.

En este sentido, se exige a laadministracién publica desarrollar arreglos
que conduzcan a una accién estatal mas coordinada e integral que permita
abordar la complejidad de las diversas aristas que se constituyen tanto en
las causas como en los efectos de los problemas sociales contemporaneos.
Sin embargo, si bien los practitioners, tanto como académicos, estiman la
coordinacion como un objeto anhelado y apremiante en el aparato publico,
no por ello esta surge de modo espontaneo (Cunill-Grau, 2014).

La academia aborda la coordinacion siguiendo diversas vertientes:
por un lado, a partir del analisis de las politicas publicas a través de
estudios sobre la coordinacién de politicas (Bronzo y Repetto, 2015;
Cejudo y Michel, 2015; Martinez, 2010; Repetto, 2009, octubre 27-30;
Repetto y Fernandez, 2012; Bouckaert, Peters y Verhoest, 2010) y, por
lo tanto, sobre su coherencia interna y externa (Cejudo y Michel, 2016);
por otro lado, la coordinacién constituye un tema de particular interés
en estudios de gestién publica. Aqui la coordinacion revela multiples y
diversas lineas de investigacion que se refieren a nociones que podrian
discutirse como sinébnimos.

Naturalmente, esta preocupacion aplica también a contextos practicos
en la esfera estatal. El caso colombiano exhibe un interés en facilitar
espacios para la coordinacién interinstitucional, dando lugar a apuestas
colaborativas. De hecho, la nocién de coordinacion interinstitucional es
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habitual en la préctica institucional colombiana. Sustentada en un marco
normativo habilitante (Ley 489 de 1998), pareciera hacer parte del dia a dia
de la administracion publica en los érdenes nacional y territorial. Sobre el
particular, el articulo 45 define la creacion de comisiones intersectoriales
para la coordinacion y orientacién superior de la ejecucién de ciertas
funciones y servicios publicos.

En Colombia, la coordinacion interinstitucional se manifiesta con un
repertorio de esquemas: mesas de trabajo, comités, comisiones, grupos de
trabajo, entre otros (Herrera-Kit, Balanz6-Guzman, Parra y Rivera, 2021),
que redinen instituciones publicas en espacios compartidos para trabajar un
tema, una politica o un asunto publico. Sus mecanismos de creacién son de
diverso orden, lo que también explica por qué en la practica institucional
se puede ubicar una cantidad elevada de espacios interinstitucionales que
convocan, cuando menos, dos sectores o instituciones.

Cabe, sin embargo, la pregunta: ;en qué medida estos esquemas
favorecen la coordinacion intersectorial? Si bien en el quehacer publico la
creacion de tales espacios interinstitucionales es habitual, interesa explorar
la presencia de factores que habilitan las dinamicas de coordinacién. En
este contexto, este articulo se suma a una linea de literatura preocupada
por indagar por los fenémenos de respuestas colaborativas en el agregado
del ciclo de vida de las politicas publicas que, para el caso colombiano, es
un programa de investigacién en construccién. Esta constataciéon, que se
reafirma con la revision del estado de la discusiéon académica, justifica el
caracter exploratorio de los hallazgos que se presentan y a la vez reafirma
la necesidad de avanzar en futuros estudios a profundidad que aporten
una mirada cualitativa y comprensiva de las dinamicas habilitantes de la
coordinacion interinstitucional en el contexto nacional.

Con el fin de desarrollar el propésito de este estudio, en el
articulo se hace un inventario analitico de los documentos de politica
social emitidos por el Consejo Nacional de Politica Social (Conpes) del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP, s. f.). El Conpes estudia
y aprueba documentos de politica que materializan acuerdos y crean
diversos arreglos interinstitucionales, tanto para la formulacién como
para la puesta en marcha de las acciones publicas. Esta revision de los
documentos Conpes sociales verifica el potencial de integracion en las
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respuestas colaborativas presentes en las herramientas de planeacién en
Colombia entre 1993 y 2015. Dicho potencial se constata a partir de la
identificacién, en la descripcion del disefio de los mecanismos creados en
los Conpes, de los factores habilitantes de la coordinacion interinstitucional
para la respuesta colaborativa que propone el marco analitico de Nuria
Cunill-Grau (2014).

En el articulo se hace una revisiéon de los debates vigentes en la
literatura sobre las instancias intersectoriales. Esta lectura parte de la
discusion mas amplia sobre problemas puablicos, particularmente, aquellos
entendidos como wicked —perversos—, y la basqueda de su abordaje y
solucién a partir de respuestas colaborativas. A partir de la propuesta
analitica de Cunill-Grau (2014), el aparte cierra con una sintesis analitica
sobre los factores que habilitan el potencial de integracién entre entidades
y que, por lo tanto, indicarian una respuesta colaborativa funcional.

Losresultadosdel estudiomuestran que, pesealatendenciaincremental
de esquemas de coordinacion, refrendados en el caso colombiano por la
norma, el potencial de integracién de respuestas colaborativas es mas bien
languido. Estos resultados tienen implicaciones en politica, a efectos de
verificar la efectividad de tales instancias. Asimismo, sugieren posibles rutas
de investigacion en torno a los modos de operacién que escapan a este
marco analitico, asi como a la incidencia a mediano y largo plazos de los
mecanismos de respuesta colaborativa en la gestion de las politicas publicas
intersectoriales.

1. Discusiones sobre los mecanismos de respuestas
colaborativas y sus potencialidades de integracion

Este apartado tiene un doble objetivo: en primer lugar, se pretende
situar la discusion sobre la coordinacion interinstitucional y las respuestas
colaborativas en el marco mas amplio de los problemas publicos perversos;
en este sentido, se argumenta que la literatura y la practica institucional
han identificado en la coordinacion interinstitucional una alternativa para
la gestion colaborativa de la complejidad que planea este tipo de problemas
para la administracién contemporanea. En segundo lugar, y como
consecuencia del planteamiento previo, la secciéon presenta un esquema
analitico de coordinacion interinstitucional para los esquemas creados
como espacios de gestion de las respuestas colaborativas.
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1.1 El estudio de los wicked problems y las respuestas
colaborativas como mecanismo para su gestion

La literatura sobre coordinacion interinstitucional muestra cuatro
grandes vertientes: i) estudios que buscan comprender problemas perversos
—conocidos como wicked problems en la literatura angloparlante—;
ii) investigaciones que a partir de la identificacion de tales problemas
como punto causal buscan analizar el disefio de respuestas colaborativas
interinstitucionales como estrategias de gestion; iii) trabajos que, si bien
hacen referencia a algin problema perverso, dirigen su atencion al andlisis
de las respuestas colaborativas a las que dan lugar; y iv) trabajos que, sin
hacer referencia a problemas, se centran en el analisis de las respuestas
colaborativas (véase grafica 1).

Grafica 1. Vertientes de discusion en torno a las respuestas colaborativas.
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Fuente: elaboracion propia.

Si bien en esta polifacética y prolifica literatura se encuentran estudios
tanto tedricos y desarrollos conceptuales (Cunill-Grau, 2014; Hood, 2005;
Licha y Molina, 2006; Bouckaert, Peters y Verhoest, 2010) como trabajos
empiricos aplicados a los mas diversos temas (Cunill-Grau, Fernandez y
Thez4, 2013; Christensen, Danielsen, Leegreid y Rykkja, 2016; Christensen
y Laegreid, 2008; Herrera-Kit, 2019), la reflexion académica es excepcional
para el caso colombiano.

La primera vertiente recoge los trabajos que abordan la discusién
sobre los problemas perversos —wicked problems—, concepto acunado
por Horst Rittel y Melvin Webber (1973)
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. Este tipo de problemas «hace referencia a fenédmenos sociales
complejos cuya comprension, delimitacién e intervencion traspasan los
[imites de los sectores, organizaciones y politicas especificas porque no
pueden ser compartimentalizados (Laegreid y Rykkja, 2015; Leegreid y
Rykkjab, 2015; Willke, 2006)» (Herrera-Kit, 2019, p. 275).

Este camino de investigacion ha sido particularmente fructifero, tanto
por las dimensiones que han venido explorando los trabajos como por las
posturas epistemolégicas de quienes reconocen que los problemas hoy son
mas complejos y, en especial, imposibles de resolver desde la légica del
modelo burocrético weberiano. La literatura hace uso de la nocion de forma
mas o menos explicita (Xiang, 2013), y otorga especial relevancia a los
desafios que este tipo de problemas le imponen a la administracion publica
en términos de gestidn. Son trabajos que invitan a pensar nuevas formas de
administrar la transectorialidad que los caracteriza. Esta transformacién la
sintetiza el trabajo de Helmut Willke (2006) de la siguiente forma:

Grafica 2. Transformacion de la estructura burocratica
frente a problemas complejos.

. Estructura de tarcas (scgmento de tarcas).

. Estructura social (personas, secciones, etc

. Estructura de tarcas (segmento de tarcas)
B Estructurn social (personas, secciones, ctc.)

Fuente: tomado de Willke (2006, pp. 194-195).

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Alcances de la coordinacion interinstitucional en Colombia. Un inventario analitico...

A partir de esta definicion y del trabajo de Rittel y Webber (1973),
algunos autores analizan o recategorizan la nocion seminal (Australian
Public Service Commission, 2007; Head y Alford, 2013; Conklin, 2005;
Duckett, Feliciano, Martin y Munoz, 2016; Norton, 2012). Otros, como
Peter Tatham y Luke Houghton (2011), Brian Head y John Alford (2013) y
Nancy Roberts (2000) avanzan en la construccién de tipologias. Finalmente,
se encuentran trabajos que buscan catalogar y caracterizar los atributos de
diversos problemas en tanto problemas perversos (Clemente, 2011; Herrera-
Kit, 2019; McCandless, 2013; Tatham y Houghton, 2011).

La segunda vertiente de trabajo, relativa a las respuestas colaborativas,
parte de la nocién de problemas perversos para abordar la discusion sobre
la intersectorialidad, los cuales comparten el reconocimiento de que los
problemas perversos conducen a la necesidad de pensar en alternativas de
gestion intersectorial y, por lo tanto, de mecanismos interinstitucionales que
adquieren la forma de respuestas colaborativas. Aqui se pueden catalogar
trabajos como los de Duckett et al. (2016), Brian Head, Helen Ross y
Jennifer Bellamy (2016), Richard Hutchinson, Stephen English y Mohamed
Mughal (2002), Per Laegreid y Lise Rykkja (2015), y Vyjeyanthi Periyakoil
(2007), entre otros.

Estos trabajos analizan las respuestas colaborativas para problemas
tan diversos como el sistema de salud, manejo de armas quimicas y
terrorismo bioldgico, prevencion de desastres o manejo de recursos
naturales. Aqui también se pueden catalogar los trabajos de Joan Prats i
Catala (2005), los cuales invitan, frente a este tipo de problemas cada vez
mas flexibles y dinamicos, a la introduccién de estilos de administracion
mas gerenciales de la administracion publica. Por otro lado, Tom
Christensen y Per Laegrid (2007), ademas de reconocer el efecto que
generan los problemas perversos para la administracion, destacan la
necesidad de una intervencién intersectorial que permita superar los
denominados «silos» que dej6 como consecuencia la primera ola de
reformas de la Nueva Gestion Pablica. Desde una perspectiva sistémica,
investigaciones como las de Willke (2006) y Yannis Papadopoulos (1995;
2000) encuentran en la respuesta intersectorial la posibilidad de superar
la llamada miopia sistémica inducida por la hiperespecializacién de las
tareas organizacionales que, a su vez, impide ver la globalidad de los
problemas a ser tratados.

Medellin, septiembre-diciembre de 2024: pp. 219-248

[227]




[228]

P. Herrera-Kit, A. Balanz6-Guzman, M. J. Mateus Grandas, J. J. Cortés Niio

La tercera vertiente de trabajos, a diferencia de la anterior, reconoce
explicitamente los problemas complejos o el asignar el causal que conduce a
la intersectorialidad a otros factores, pero su énfasis esta en el estudio de las
respuestas colaborativas. Aqui también se pueden ubicar diversos intereses
de indagacién: por un lado, los textos que procuran tipificar mecanismos
o técnicas de formulacién colaborativa de politicas o estrategias, como las
investigaciones de Duckett et al. (2016), Hutchinson, English y Mughal
(2002), y Anne Tietjen y Gertrud Jargensen (2016). Otros centran su atencién
en los modelos de gestion intersectorial de problemas complejos, explorando
la colaboracién vertical u horizontal y alternativas como el one-stop-shop,
coordinacion nacién-territorio, coordinacion interministerial, entre otros. En
este grupo se pueden catalogar los trabajos de Duckett et al. (2016), Head,
Ross y Bellamy (2016), Leegreid y Rykkja (2015), Tatham y Houghton (2011).
Algunos pretenden tipificar estos arreglos en funcién, por ejemplo, de su
naturaleza mas o menos autoritaria, competitiva o colaborativa.

La cuarta vertiente agrupa trabajos que centran su atencion en las
distintas formas y alternativas contemporaneas de gestién de problemas
sociales, entendidos de forma mas amplia (Lagreid y Rykkja, 2015; Ansell
y Gash, 2007). Esta literatura otorga un papel cardinal a la necesidad de
respuestas colaborativas que, bajo diversas manifestaciones, sugieren
ayudar a la gestion contemporanea. Destaca Cunill-Grau (2005, octubre 18-
21; 2014), cuyos trabajos han explorado factores habilitantes que favorecen
o restringen la potencialidad de integracién interinstitucional para la gestion
de respuestas colaborativas.

1.2 Marco analitico: el potencial de integracion
de los mecanismos de coordinacion para la gestion
de respuestas colaborativas

El trabajo de Cunill-Grau (2014) parte del reconocimiento de la
complejidad de las dinamicas contemporaneas de la administracion de
politicas, en especial, de las sociales. Para la autora y otros investigadores
como Fabian Repetto (2009, octubre 27-30), para que las politicas logren
su acometido deben ser integrales. La integralidad de las politicas esta
directamente relacionada con las capacidades que la administracion tenga
de gestionar de manera coordinada entre varios sectores o instituciones su
diseno y puesta en marcha. Las respuestas intersectoriales se perfilan, asi,
como una posibilidad deseable que, sin embargo, esta condicionada por
factores que pueden habilitar, potenciar, restringir y bloquear tal pretensién.
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Al respeto, Cunill-Grau (2014) sostiene que en el marco de las
respuestas intersectoriales existen diversos grados de relacionamiento entre
las entidades. Estos grados oscilan entre la mera colaboracion que, pasando
por fases de convergencia y consolidacién, pueden llegar al logro de la
integracion. La integracion expresaria, entonces, el grado mas intenso de
intersectorialidad. Estos grados de relacionamiento son dados en funcion
de: i) la inclusividad en la definicién de los problemas, asi como de sus
soluciones; ii) la mancomunidad en la puesta en marcha de las soluciones;
y iii) los ajustes en las estructuras organizacionales de las entidades que
favorezcan el funcionamiento intersectorial (véase grafica 3).

Grafica 3. Factores que habilitan un alto grado de integracion en los mecanismos
de coordinacién para la gestiéon de las respuestas colaborativas.

Inclusividad Mancomunidad i o
. . i it juste organizaciona
(formulacion de la politica) (imp lemeu'ti_lcmn de la
politica)
+Planificacion conjunta *Se comparte ejecucion de * Alteraciones en las
«Programacion presupuestaria decisiones estructuras organizativas
comun +Se comparte informacioén
+Seguimiento y evaluacion +Se comparten recursos
compartidos *Se comparte seguimiento y
evaluacion

Fuente: elaborado a partir de Cunill-Grau (2014, p. 25).

Este marco analitico supone un proceso incremental a partir del
cual la satisfaccion de condiciones en cada uno de los niveles implica
un grado de colaboracién especifico y la profundidad de la integracién
y el funcionamiento de las respuestas colaborativas estan determinados
por factores habilitantes que afectan tanto la inclusion como la
mancomunidad y los ajustes organizacionales. Por lo tanto, también son
los factores que condicionan el potencial de integracion en el marco del
mecanismo de coordinacion.

2. Metodologia

La finalidad del ejercicio apunta a verificar el funcionamiento de
los mecanismos de gestion de respuestas colaborativas. Para esto, a partir
del andlisis del contenido de los documentos Conpes sociales, el estudio
verifica la presencia de factores que habilitan el funcionamiento de los
mecanismos de coordinacién para la gestion de respuestas colaborativas
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y, por lo tanto, su potencial de integracién. Como tal, el ejercicio tiene
caracter interpretativo (Yanow, 1999) a partir de una base documental.

2.1 Datos

La descarga del archivo histérico de los 4140 los documentos
CONPES creados desde 1967 hasta noviembre de 2015 se llevé a cabo
del portal del DNP en febrero de 2018. Este universo esta dividido en dos
categorias: i) los Conpes econémicos, con 3968 documentos producidos
entre 1967 y 2015; y ii) 181 Conpes sociales que, segun la base de datos
disponible hasta 2018 en el portal, se producen entre 1993 y 2015.

Se elige el universo de los documentos Conpes sociales pues, con
base en los hallazgos de los debates académicos en torno a problemas
sociales, se asume que alli se encuentran las politicas dirigidas a atender
problemas publicos que requieren de una intervencion intersectorial, lo que,
en consecuencia, puede conducir a la necesidad de contar con mecanismos
de respuestas colaborativas para la atencién de problemas como pobreza
multidimensional, derechos humanos y educacién, entre otros.

2.2 Alcances de las fuentes

A partir de una revision preliminar del universo de 181 documentos
Conpes sociales se llega a la primera inferencia. Pese a que el portal del
DNP cataloga los Conpes en tanto sociales, los documentos que alli se
registran combinan diferentes tipos de instrumentos y documentos de
politica. En primer lugar, integran 119 documentos correspondientes a la
distribucion del Sistema General de Participaciones (SGP) que no aportan
detalle de interés para el estudio, dado que se trata de instrumentos de
politica cuyo proposito, a diferencia de los documentos de politica (Herrera-
Kit y Centeno, 2022), cuya gestion no requiere, de manera recurrente, del
diseno de mecanismos de coordinacién interinstitucional. En segundo lugar,
el primer universo sugiere no registrar todos los documentos de politicas
sociales que, a su vez, estan clasificados, para 2018, en el portal del DNP
en la categoria de Conpes econémicos.

Se debe precisar que la informacion se obtiene del portal del DNP vy,
por lo tanto, el proceso de construccién de la base de datos esta sujeta a los
criterios de catalogacion institucional. Lo anterior conduce a que del universo
inicial de 181 documentos Conpes susceptible de ser analizado se reduce
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a 62 documentos (véase gréafica 4). Se estima, no obstante, que la base de
datos resulta suficiente para i) verificar la pertinencia y operatividad de las
categorias analiticas, asi como para ii) arrojar resultados que muestren una
tendencia verificable en ejercicios cuantitativos posteriores de mayor alcance.

Grafica 4. Proceso de construccién y delimitacion
del universo de documentos para el andlisis.

Universo general H Subuniverso uno Subuniverso dos

119 CONPES
SGP
Base CONPES

sociales (DNP, 2018)
181 documentos

62 ’
CATEGORIAS
CONBES, ¢ GENERALES
sociales

ESQUEMA DE
COORDINACION

26 CONPES = CATEGORIAS
sociales CONCEPTUALES

Fuente: elaboracion propia.

La grafica 4 muestra el proceso de filtrado de documentos Conpes
analizados en este estudio. Tras descartar los Conpes con error, se muestra
el Subuniverso 1 de Conpes sociales (N=62), dentro del cual se encuentra
el Subuniverso 2 analizable a la luz del marco conceptual (N=26),
previamente esbozado.

2.3 Definicion de categorias

Para el procesamiento de los documentos Conpes se elaboré una base
de datos en Excel en funcion de categorias preestablecidas.' La delimitacion

! Dado el valor que tienen los documentos Conpes como documentos de politica, la base de datos
de Conpes 1993-2015 se ha explorado y trabajado a partir de diversas perspectivas y alcances en el
marco de la linea de investigacion Administracion publica, politicas ptblicas y gobernanza del Grupo
OPERA del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales, Facultad de Finanzas, Gobierno y
Relaciones Internacionales, Universidad Externado de Colombia. Uno de sus resultados se materializo
en el estudio del cambio en instrumentos de politica (Herrera-Kit y Centeno, 2022).
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de las categorias se llevo a cabo a partir de una revision inicial iterativa del
universo de documentos de politica Conpes.

2.3.1 Categorias descriptivas

Las categorias descriptivas agrupan los elementos que permiten
caracterizar los documentos Conpes segln el sector o sectores que atiende,
las entidades que lideran el disefno del documento, la existencia de
indicadores de seguimiento y la cantidad de esquemas de coordinacion

creados, entre otros (véase cuadro 1).

Cuadro 1. Descripcion de las categorias descriptivas
de andlisis del contenido de los documentos Conpes.

Tipo

Categoria

Descripcion de la categoria

Descriptores de contexto

Conpes sectorial-

Busca clasificar, diferenciar y cuantificar los documentos Conpes

poblacional- en funcién del alcance de su objetivo general. Para esto se
territorial. hace distincion entre documentos dirigidos a un sector —salud,
Enfoque del educacién, entre otros—, a una poblacién —comunidades
Conpes afrocolombianas, personas con discapacidad, mujeres, entre
otros— o a un territorio —dirigidos a regiones especificas del pais—.
Sector que Se identifica el sector que atiende el Conpes. Si el Conpes atiende
atiende el mas de dos sectores es catalogado como intersectorial.
Conpes

Naturaleza del
tipo de Conpes

Se pretende distinguir, para luego cuantificar, la manera como el to-
mador de decisién denomina el documento en funcion del alcance
que se le asigne —politicas, lineamiento, estrategia, entre otros—.

Crea-sustituye-
actualiza-corrige

Se busca identificar el grado de cambio que caracteriza el
documento.

Sistema de Pretende cuantificar la inclusién de indicadores en el documento
indicadores Conpes

Tipo de Busca distinguir y cuantificar el tipo de indicadores que se incluyen
indicadores en los documentos Conpes.

Plan de accion

Pretende distinguir y cuantificar la inclusiéon de referencia a un
plan de accion.

Presupuesto Se busca identificar referencias a la proyeccién de presupuesto
para su implementacion.

Cantidad de A diferencia de la categoria anterior, en esta se busca cuantificar

entidades que las entidades que participan en la formulacién de cada documento.

formulan el Como se mencion6 en la exposicién conceptual, la solucion de

Conpes problemas complejos suele convocar diversas competencias

institucionales. No obstante, la pretension de integralidad obtenida
a partir de una mayor cantidad de entidades intervinientes puede
aumentar la complejidad de la coordinacién.
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Cuadro 1. (Continuacion).

Tipo

Categoria

Descripcion de la categoria

Descriptores de fendmeno

Esquema de
coordinacion

Hace referencia a la forma que asume la respuesta colaborativa
que se incluye en el Conpes, por ejemplo, mesa de trabajo
interinstitucional, consejo, comité, entre otros. Se trata de una
pregunta de filtro que permite diferenciar los dos universos de
analisis: los Conpes que no cuentan con orden de creacién de
un esquema de gestion y los documentos que crean uno o varios
espacios. Los documentos que responden a este Gltimo criterio
conforman el Subuniverso 2 de andlisis, cuya revision se hace con
base en las categorias conceptuales propuestas en el trabajo de
Cunill-Grau (2014).

Esquema de Esta categoria permite cuantificar la cantidad de esquemas de
coordinacién gestion creados por cada documento Conpes, asi como cuantificar
creados la totalidad de esquemas por ano.

(cantidad)

Esquema de Se busca identificar y cuantificar los esquemas de coordinacién

coordinacion
nacional-nacion-

nacién-territorio, asi como los esquemas territoriales de
coordinacion interinstitucional que se crean en los documentos

territorio- Conpes

territorial

Creacion Se pretende identificar si el documento Conpes crea mas de un
de esquema esquema de gestion interinstitucional.

multiple

Nombre del Esta categoria busca elaborar una lista de tipos de esquemas de

esquema de
coordinacion

articulacion que se crean.

Fuente: elaboracion propia.

2.3.2 Categorias conceptuales

Las categorias conceptuales emplean las dimensiones analiticas
propuestas en el trabajo de Cunill-Grau (2014) con el propésito de inferir
la potencialidad de integracién de los mecanismos de coordinacion para
la gestion de las respuestas colaborativas que crean los documentos
Conpes. La priorizacion de las categorias que se enuncian en el cuadro 2
no recogen la totalidad de los factores habilitantes que propone el marco
analitico. Esto es resultado del contenido descriptivo de los documentos
Conpes, lo que a la vez define los limites de operacionalizacion del
esquema analitico de Cunill-Grau e invita a avanzar, en futuros estudios,
hacia ejercicios complementarios sobre una muestra de politicas.
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Cuadro 2. Descripcion de las categorias genéricas
de andlisis del contenido de los documentos Conpes.

Categoria Descripcion de la categoria

Sistema de seguimiento |Se busca identificar si el Conpes hace referencia a un sistema de
conjunto seguimiento conjunto.

Sistema de informacion |Se busca identificar si el Conpes hace referencia a un sistema de
conjunto informacion conjunto.

Presupuesto conjunto* |Se busca identificar si el Conpes hace referencia a la existencia
de un presupuesto conjunto.

Ajuste organizacional |Busca identificar si el Conpes hace referencia a ajustes
organizacionales que hayan emprendido las entidades que
hacen parte del Conpes para la puesta en marcha del esquema
de coordinacion.

Fuente: elaboracion propia. * Si bien esta categoria se considera en el marco analitico de
Cunill-Grau (2014), para efectos de este ejercicio la categoria solo se anuncia, pero no se
toma en cuenta por las restricciones que al respecto presenta la informacion.

Para el efecto y teniendo en cuenta el tipo de informacion que
caracteriza los documentos, se retiene la verificacion de tres categorias: i) la
existencia de un sistema de indicadores compartido; ii) la existencia de un
sistema de informacion compartido; y iii) la evidencia de procesos de ajuste
institucional. Estas categorias traducen los referentes analiticos a objetos
verificables en los documentos Conpes.

3. Resultados

En este apartado se muestra la caracterizacion del universo analizado,
se detallan las caracteristicas de contexto de los documentos Conpes, asf
como se describen aquellos factores que pueden habilitar, potenciar,
restringir y bloquear la pretension de coordinacion interinstitucional para la
gestion de las respuestas colaborativas.

3.1 Contextos e intencionalidad de los documentos Conpes

En esta seccion se caracterizan los documentos Conpes a partir
de sus modos de accién. Se destacan aquellos atributos que muestran la
intencionalidad de los documentos en funciéon de su interés, alcance y
condiciones de implementacion.
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En términos de interés general, la grafica 5 muestra los enfoques de los
documentos Conpes analizados, dando cuenta del alcance y racionalidad
de sus objetivos generales. De los 62 documentos Conpes sociales de
la base de datos, 40 corresponden a acciones sectoriales, 9 definen sus
objetivos en torno a prioridades territoriales y 13 elaboran sobre problemas
de indole poblacional.

Grafica 5. Enfoque del objetivo general de los documentos Conpes.
. Poblacion

M Sector

M Territorio

Fuente: elaboracion propia.

En términos de naturaleza, la gréfica 6 relaciona el enfoque de los
documentos. Aqui se muestra el tipo de alcance normativo u operacional
al que aspira cada documento, en tanto que herramienta de politica. Asi,
entre los 62 documentos se encuentran aquellos que definen, por ejemplo,
lineamientos, planes, politicas o estrategias, entre otros. Predomina un rétulo
de «no especificado» que corresponde a aquellos documentos que no hacen
explicito en la formulacién de su titulo una ambicion clara. En los parrafos
que siguen se ahondara sobre este rasgo especifico de los documentos.

Grafica 6. Relacion naturaleza de documento Conpes versus el alcance del
objetivo general de los Conpes.

Criterios 1 IS
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Programa S
Politica 5 W2W
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Fuente: elaboracion propia.
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En términos de sus atributos sustantivos en tanto politica publica, la
grafica 7 detalla la existencia de planes de accion e indicadores segin la
naturaleza de los documentos. En aquellos documentos que no especifican
su naturaleza es donde mas se incluyen planes de accion o indicadores,
en tanto que elementos operacionales. Alli, 16 documentos cuentan con
plan de accion contra 14 que no. En este mismo rétulo, sélo 26% esboza el
desarrollo de indicadores de seguimiento.

Grafica 7. Presencia de referencia a plan de accién
y sistema de indicadores por naturaleza de documento Conpes.
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" Con plan de Accién
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Fuente: elaboracion propia.

Grafica 8. Relacion naturaleza documento versus funcion.
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Fuente: elaboracion propia.
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El altimo elemento tiene que ver con la funcién de los documentos
Conpes en sus escenarios de gestion de politica, esto es, por ejemplo, crear,
corregir o actualizar marcos de politica existentes. La grafica 8 muestra el
detalle sobre las funciones de politica en torno a su naturaleza especifica.
En general, los documentos crean o actualizan politicas. Destaca el caso de
los documentos sin especificacion, en los que, de los 30 documentos, 16
actualizan decisiones previas y 9 crean lineamientos.

3.2 Caracteristicas de respuesta colaborativa
en documentos Conpes sociales

Esta seccion elabora sobre los documentos Conpes que efectivamente
muestran arreglos de respuesta colaborativa. En este sentido, la grafica 9
muestra la distribucion en el tiempo de 26 documentos analizables —41%
del universo de datos— y configura el llamado Subuniverso 2 (véase
grafica 4). La seccion se elabora sobre los rasgos de estos arreglos.

Grafica 9. Cantidad de documentos Conpes
que por aiio crean esquemas de coordinacion.
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Fuente: elaboracion propia.

3.2.1 Caracterizacion de las respuestas colaborativas

La primera caracteristica tiene que ver con la cantidad de entidades
involucradas en el despliegue de respuestas colaborativas. La tabla 1
muestra la tendencia de participacién de entidades en cada documento
Conpes social a partir de un mapa de calor. La intensidad en verde senala
una mayor participaciéon de entidades. En la parte inferior de la tabla se
muestra la cantidad promedio de entidades por aio.
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Tabla 1. Variacion de la cantidad de entidades participantes
en cada documento Conpes, 1993-2014.

1993|1994 | 1995 2001|2004 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2012 | 2013 | 2014
3 2 2 1 9 9 4 6 3 16 19 3

2 1 4 3 3 -
6 1 9 18
2 9 11
2
2
Cantidad
de. 17 4 2 1 13 9 4 6 6 28 69 3
entidades
por aino
Promedio
de- 28 | 13|120|10)65|90)| 40|60 ]|30(093])173| 3,0
entidades
por ano

Fuente: elaboracion propia.

A la par con el panorama que constata la literatura académica en
cuanto al reconocimiento de las bondades y necesidades de acciones
intersectoriales para la gestion de los problemas complejos, la tendencia
colombiana a la respuesta colaborativa es evidentemente creciente. Es decir
que, con el paso de los anos, la cantidad de entidades involucradas en la
formulacion de cada documento Conpes aumenta. La grafica 10 muestra este
detalle, con la comparacion de la cantidad total de entidades con iniciativa
de politica versus el promedio de participacion en arreglos colaborativos.

Esta descripcion preliminar confirma que la practica institucional
colombiana evidencia interés en la formulacion de respuestas colaborativas
de caracter intersectorial. El progresivo aumento de la cantidad de entidades
que participan en la formulacion de cada documento, el aumento de la
cantidad de entidades que participan por ano, asi como el aumento del
promedio de entidades por aino dan cuenta de la tendencia. Esta tendencia
a la respuesta colaborativa puede responder a practicas de politica que
muestran i) una comprension mas multidimensional de los problemas
atendidos o quizas ii) el interés en proponer disefios mas integrales para su
solucién publica.
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El segundo aspecto tiene que ver con la cantidad de esquemas de
respuestas colaborativas puestas en marcha (Herrera-Kit, 2019), esto es,
los recursos operacionales a través de los cuales se ejecuta esta intencion.
Como lo muestra la grafica 11, se refieren a mesas de trabajo, comités u otros
espacios o mecanismos que sirven como vehiculos para la colaboracién.

Grafica 10. Total de entidades por aiio versus promedio de entidades que
participan en la elaboracién de los documentos Conpes por aiio.
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Fuente: elaboracion propia.

Grafica 11. Tipo de esquema de respuestas colaborativas.
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Fuente: elaboracion propia.

Y tal como muestra la gréafica 12, en algunos casos los documentos
Conpes sociales crean esquemas multiples de respuesta colaborativa.
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Griafica 12. Cantidad de documentos Conpes
por afio que crean esquemas multiples.
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Fuente: elaboracion propia.

La gréfica 13 relaciona la cantidad de entidades que participan en la
formulacion de documentos Conpes que crean esquemas de coordinacion
con la cantidad de esquemas creados. No parece existir una relacién entre
el aumento de entidades y la cantidad de esquemas en cada documento.

si, pese al aumento de entidades que participan y, por lo tanto, de una
creciente complejidad en los procesos de toma de decisién y la dimension
de la intervencién publica, no hay una relacion proporcional directa en la
[240] cantidad de esquemas previstos.

Grafica 13. Cantidad de entidades que formulan el documento Conpes
versus cantidad de esquemas que crea.
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Fuente: elaboracién propia.
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En el universo de los 26 documentos se pueden identificar diferentes
tipos de esquemas de coordinacién segln el grado de gestién. En este
sentido, los documentos analizados dan cuenta de la creacién de esquemas
de respuesta colaborativa en el dmbito nacional: 14 documentos crean
esquemas de respuesta colaborativa entre los ambitos nacional-territorial
y 7 crean esquemas de respuesta colaborativa del ambito territorial. La
cantidad de esquemas de respuesta colaborativa supera la muestra, pues
hay formulaciones muiltiples.

3.2.2 Inclusividad, mancomunidad y ajuste institucional
en los documentos Conpes sociales

En esta secciéon se discute la base de datos a la luz de las categorias
conceptuales de Cunill-Grau (2014). Cabe recordar que este estudio
busca establecer la presencia de factores que habilitan la potencialidad
de integracion en el marco de los esquemas de respuesta colaborativa
en trayectorias de gestion de politica como un resultado esperado de
colaboracién interinstitucional en el momento de su formulacién. Para
el efecto, el estudio analiza i) inclusividad, esto es, involucramiento
en la formulacion de la politica; ii) mancomunidad, entendida como el
involucramiento esperado a lo largo de la implementacién de la politica;
y iii) ajuste organizacional, el cual se asocia con las alteraciones en las
estructuras organizativas a fin de lograr una colaboracién efectiva. Estos
aspectos se verifican en los documentos Conpes sociales en torno a
variables de i) existencia y alcances de un sistema de seguimiento conjunto;
ii) existencia y alcances de un sistema de informacién conjunto; vy iii)
evidencia de procesos de ajuste organizacional.

La caracterizacion de los documentos Conpes sociales pone en
evidencia una intencién hacia la formulaciéon de «politicas integrales» en las
que participa una cantidad cada vez mayor de entidades. Esto conduce a la
formulacion de respuestas colaborativas que se materializan en mecanismos
especificos de participacion interinstitucional en distintos ambitos y con
distintas combinaciones posibles. ;En qué medida estos mecanismos
formulados constituyen referentes operacionales para el funcionamiento
interinstitucional? En este aparte se estima la potencialidad de integracién
de las respuestas colaborativas, verificando si los documentos analizados
sugieren contar, a la luz del esquema de Cunill-Grau, con los factores
habilitantes para satisfacerla.
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En términos de inclusividad, mancomunidad y ajuste institucional los
resultados muestran un comportamiento inverso. Es evidente que procesos
de formulacion relacionados con las categorias conceptuales aparecen con
mayor frecuencia en el inicio de la ventana de observacion. La grafica 14
ilustra la cantidad de documentos Conpes sociales por ano que formulan un
sistema de informacién conjunto, un sistema de seguimiento conjunto y un
proceso de ajuste institucional, respectivamente.

Griafica 14. Cantidad de documentos Conpes por aiio que hacen referencia a
sistema de informacién conjunto, sistemas de seguimiento conjunto y ajuste
institucional.

I| i il |I
I N7

1993 1994 2001 2004 2006 2009 2012 2013 2014

m Ajuste institucional Sistema de informacion conjunto de mMecanismo de seguimiento
la politica conjunto para el CONPES

Fuente: elaboracion propia.

Ademas, la cantidad de documentos que evidencian la inclusién de
factores habilitantes de coordinacién colaborativa son excepcionales: para
el caso de las referencias a sistemas de informacion conjuntos se destacan
los anos 1993, 2004 y 2013; para la variable de mecanismo de seguimiento
conjunto, se destaca 1993; finalmente, en cuanto a las referencias a ajustes
institucionales, se destacan los casos de 1993, 2012 y 2013.

Al aplicar simultaneamente las tres categorias conceptuales que
podrian indicar el potencial de integracion, se identifica s6lo un documento
Conpes social que sugiere contar con indicios de satisfacer los requisitos
para el mayor grado de respuesta colaborativa. El documento Conpes 12
de 1993, Plan para poner en marcha el sistema nacional de cofinanciacion,
traza un esquema de coordinacién especifico en el marco de una logica de
planeacion por proyectos.
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Conclusiones: componentes de una agenda
para la coordinacion interinstitucional

Este estudio indaga por el potencial de integracion de respuestas
colaborativas en la formulacion de politicas destinadas a gestionar de
manera «integral» los denominados problemas complejos. Para el efecto,
se recurre al andlisis de documentos Conpes con el fin de desentranar, en
esta primera fase de la indagacién, patrones de colaboracion en el marco
de politicas sociales.

Los resultados son contrastantes, a partir de cuatro aspectos centrales
cuya dindmica muestra inconsistencias: primero, la participacion de
diversas entidades es incremental en la formulacion de documentos Conpes;
segundo, la adopcién de esquemas de coordinacion muestra dispersion de
practicas en contraste con repertorios estables o generalizados; tercero,
el grado potencial de integracion alcanzado es muy bajo en términos de
inclusividad, mancomunidad y ajuste institucional; y cuarto, la colaboracion
en torno a proyectos —y por extension, programas u otros dispositivos—, en
tanto vehiculos de inversion publica.

Al respecto caben varias reflexiones que dan pie para una agenda de
interés en la materia. La primera tiene que ver con el aspecto incremental de
entidades participantes en espacios de formulacion que podria dar cuenta
de mayores grados de complejidad en los problemas publicos, asi como
en la formulacion de su abordaje. Teniendo el alcance exploratorio de esta
primera indagacién, profundizar en una linea de investigacion que ayude a
esbozar posibles trayectorias de problemas publicos y esclarecer su relacion
con sectores especificos en términos y alcances de coordinacién representa
un camino para futuras investigaciones. Interesa indagar por los grados
de participacién y colaboracion factibles en contextos de complejidad, a
efectos de arrojar detalle sobre repertorios adecuados en torno a problemas
multisectoriales especificos.

La segunda reflexiéon tiene que ver con la naturaleza, frecuencia y
alcance de los mecanismos de operacionalizacion de la coordinacion.
Este estudio permite afirmar que el interés y potencial evidente en
la formulacién de los documentos Conpes sociales no se traduce
necesariamente en esquemas que concreten la gestiéon colaborativa. En este
sentido, la revision de estos esquemas a partir de trayectorias problematicas,
sectoriales o intertemporales ofrecera lecturas que den mayor detalle a sus
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alcances. En efecto, puede haber aqui un fenomeno de ventrilocuismo
institucional (Krause, 2013). Una hipétesis plausible senala la existencia de
condicionamientos administrativos e institucionales que impiden un mayor
alcance operacional de las iniciativas de respuesta colaborativa formuladas.
En este caso, la aparente dispersion de los esquemas de coordinacion seria
el sintoma de un problema persistente y no una muestra de su solucion.

La tercera reflexion tiene que ver con los grados de integracion
alcanzados, que en este estudio demuestran ser muy bajos. Cosa que indica,
desde este marco, una muy limitada accion intersectorial. Una posible
hipétesis, contraintuitiva, senala que sectores participantes coordinan su
accion a partir de mecanismos de mandato o de ejecucion de programas y
que los marcos analiticos que sefalan esquemas y grados de coordinacion
no dan cuenta de estos fenémenos. Esta lectura lleva a una reflexion
conceptual y analitica a propésito de la capacidad del marco del potencial
de integracion de respuesta colaborativa para dar cuenta de trayectorias de
politica de mediano y largo plazo. Lo que implica la deteccion de posibles
fendmenos de acumulacion, conformacion sectorial o aprendizaje de
politica en trayectorias tematicas y sectoriales de caracter intertemporal.

La cuarta y ultima reflexién tiene que ver con los proyectos —u
otros dispositivos asimilables— como objetos producto de la colaboracién.
Estos mecanismos operan como objetos frontera (Mollinga, 2008) vy
sugieren grados de colaboracién que se agotan en torno a sus fines
especificos. El funcionamiento de estos dispositivos en el estudio de los
esquemas de coordinacion abre una ruta para futuras indagaciones con
el fin de profundizar en la comprensién del alcance de estos dispositivos
en términos de colaboracién, asi como en los grados de colaboracion que
institucionalmente se dan en torno a su gestion, el cual presenta indicios de
una accién mancomunada multinivel.

Antes de cerrar, interesa reflexionar también sobre las fuentes y
resultados del ejercicio. Resalta la necesidad de trabajar mas a fondo la
curaduria de bases de datos como un elemento de valor ptblico. Como es
evidente, este estudio trabaja en el desarrollo de una base de datos —aun
parcial— de documentos Conpes sociales. Sus limitantes sefalan la poca
atencion de la documentacion en el sector publico y el desconocimiento de
otros usos, como el académico, los cuales potencian la retroalimentacion de
procesos publicos en ciclos temporales mas amplios y lecturas desafectadas
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de coyuntura. En un plano estrictamente metodolégico, esto incluiria
procesos de aclaracion y revision de fuentes, asi como de desarrollo de
herramientas que permitan el procesamiento de mayores volimenes de
informacion. Este aspecto es central para efectos de identificar y caracterizar
patrones de administracion politica que limitan el alcance de la accion
publica.
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Resumen

El incumplimiento de las promesas hechas por los politicos se percibe como
una practica frecuente en los paises de América Latina, afectando, entre otros
aspectos, la confianza ciudadana hacia la democracia. En este articulo se analizan
cuatro paises —Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia— que presentan casos Unicos
en el mundo al implementar un mecanismo particular de rendicion de cuentas: la
revocatoria de mandato por incumplimiento del programa electoral. Principalmente,
se busca responder a la pregunta: ;como ha sido el desarrollo de la aplicacién de
este mecanismo? Para ello se analizan diferentes aspectos, desde el marco legal
que da forma a este mecanismo, hasta su implementacién en los diferentes paises.
Asimismo, se presta especial atencion a la discusién tedrica que ha existido en torno
a los «mandatos vinculantes». El andlisis comparado permitié identificar que se trata
de un mecanismo con fortalezas, pero también serias debilidades, sobre todo, en
su implementacién, las cuales tienen que ser atendidas con miras a mejorar estos
mecanismos tan relevantes en estos paises.
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Experiences and Challenges of the Recall for “Non-
Compliance Electoral Program”. The Cases of Colombia,
Ecuador, Pera and Bolivia

Abstract

Breaking election pledges made by politicians is perceived as a frequent
practice in Latin American countries, affecting, among other aspects, citizen trust
in democracy. This article analyzes four countries (Colombia, Ecuador, Peru,
and Bolivia) that represent unique cases worldwide in terms of implementing
a specific accountability mechanism: the recall for non-compliance with the
electoral program. The principal objective is to respond the question: How has the
development of the application of this mechanism been? To this end, a range of
factors are examined, including the legal framework that defines this mechanism
and its implementation in different countries. In addition, special attention is also
paid to the theoretical discussion on “electoral mandates”. The comparative analysis
revealed that this mechanism has strengths but also serious weaknesses, especially
in its implementation, which must be addressed to enhance its effectiveness in
these countries.
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Introduccion

Hasta hace algunas décadas el mundo conocié el periodo de mayor
auge de la democracia tras la tercera ola de democratizacion (Huntington,
1991); no obstante, los informes mas recientes sefalan que estos logros se
han esfumado (Papada et al., 2023). Los retrocesos y declives democraticos
han afectado a todas las regiones del mundo, pero en América Latina han
sido especialmente notables. Dentro de la literatura se sefiala una y otra vez
que, particularmente, los partidos politicos se han vuelto menos relevantes
como agentes representativos (Hagopian, 1998; Roberts y Wibbels, 1999),
perdiendo fuerza en todas partes como vehiculos para la movilizacion,
articulacién y agregacion de intereses (Van Biezen, 2004). Asimismo, se
ha destacado su incapacidad para adaptarse organizacionalmente a las
transformaciones econdémicas, sociales y tecnoldgicas (Jackisch, 2001),
constantemente vinculados a escandalosas practicas de corrupcion vy
ocupando en las encuestas los tltimos lugares de confianza ciudadana.

Una de las causas de estos bajos indices de confianza —aunque,
claramente, no la Gnica— deriva del incumplimiento de los compromisos
que los candidatos y sus partidos hacen durante las campanas electorales
(Ruiz, 2013). Generalmente, cuando la gente menciona estos compromisos
hechos por los politicos surgen expresiones como «los partidos suelen
incumplir sus promesas electorales», denotando una decepcién general
hacia los politicos y el sistema politico, mas que fallas politicas especificas
(Naurin, Royed y Thomson, 2019). Particularmente en América Latina,
el incumplimiento de los compromisos electorales se percibe como una
practica generalizada y constante (Chacén, 2008; Rey, 2015).

Endiferentes paisesde laregion, desde ladécadade 1990, caracterizada
por un creciente descontento con la politica y las instituciones democraticas,
se han incorporado varios mecanismos de democracia directa (MDD)
como una forma de complementar la democracia representativa (Zovatto,
2008), abriendo nuevos espacios institucionales para la participacion, el
control ciudadano, pero también para promover la rendicién de cuentas
vertical. Entre estos MDD se encuentran la consulta popular —referéndum
o plebiscito—, la iniciativa legislativa popular y la revocatoria de mandato.
Este ultimo, a diferencia del juicio politico, puede iniciarse a peticion de los
ciudadanos, generalmente, mediante la recogida de firmas y cumpliendo
otros requisitos. Estos MDD han sido regulados de diferentes formas en
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cada pais. Yanina Welp (2014a) identifica dos situaciones principales para
iniciar la revocatoria: pérdida de confianza o insatisfaccion generalizada de
los ciudadanos, y el incumplimiento del programa de gobierno.

En este articulo se pone especial atencion a la revocatoria de
mandato por incumplimiento del programa o compromisos electorales —se
han utilizado diferentes términos—. La razén principal deriva de que el
cumplimiento de los compromisos hechos por los actores politicos durante
la campana electoral ha sido de gran relevancia para la teoria y practica de
la democracia representativa (Thomson, 2001), siendo un ideal normativo
y tedrico; sin embargo, algunos teéricos se han mostrado escépticos ante
la idea de que estos documentos vinculen a los representantes politicos en
su cumplimiento (Ferejohn, 1986; Manin, 1997). Ademas de abordar este
debate tedrico, el objetivo de este trabajo es analizar y reflexionar sobre la
implementacion de la revocatoria de mandato bajo esta causal, sus practicas
y desafios hasta la actualidad en cuatro paises de América Latina donde se
ha establecido legalmente: Colombia (1991), Ecuador (1998), Pert (1993)
y Bolivia (2009).

Al profundizar en estos cuatro casos se busca mostrar las variaciones
institucionales que han dado forma al uso de este mecanismo, los objetivos
que persiguen vy, tras varios anos desde su implementacién, tratar de
analizar hasta qué punto se han utilizado y su viabilidad en la practica,
haciendo énfasis en que los MDD que carecen de mecanismos adecuados
para el logro de sus objetivos pueden resultar contraproducentes, dafnando
aun mas la débil confianza ciudadana hacia las democracias en la region.

1. La importancia de los programas electorales
en los modelos teoricos y normativos de la democracia
representativa

Durante el periodo de campaias electorales los ciudadanos
a menudo estan expuestos en la calle o través de los medios de
comunicacion a las promesas hechas por los politicos y sus partidos: «se
crearan 10 000 nuevos empleos», «reduciré los impuestos», «construiré
cinco nuevas escuelas», «prohibiré las armas». Por lo general, todos estos
compromisos son estructurados por los partidos en paquetes mas amplios
de politicas denominados «programas electorales» —a veces, plataformas,
planes, manifiestos, entre otros—, atendiendo los intereses ciudadanos,
pero también dando forma a lo que representan en términos de politicas,
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estableciéndose como uno de los documentos mas importantes que
produce un partido politico.

Su relevancia puede verse en varios sentidos: en primer lugar, al sentar
las bases de las politicas que adoptaran si son elegidos, permite al ciudadano
valorar las diferentes opciones y utilizar su voto para elegir las mejores
politicas; luego, el partido o partidos que formaran el proximo gobierno
implementaran las politicas prometidas, asegurando la representacién de
los intereses de los ciudadanos. Este vinculo entre programa y politica es
fundamental para el modelo del partido responsable (APSA, 1950; Downs,
1957), el cual es el modelo tedrico mas utilizado para el estudio de la
representacion (Converse y Pierce, 1986; Dalton, 1985).

Por otro lado, estos documentos también permiten establecer criterios
de evaluacion retrospectiva, ya que registran lo que los actores politicos se
han comprometido a hacer durante el gobierno. Los votantes pueden medir
el desempeiio del partido contra las promesas realizadas y responsabilizarlos
por sus acciones pasadas (Maisel, 1992). Usando la terminologia de Leonard
Ray (2007), los programas pueden ofrecerse como «contratos» entre actores
politicos y votantes a través de politicas prometidas, siendo un mecanismo
eficiente para establecer la responsabilidad y su capacidad de respuesta.
Para asegurar este vinculo las elecciones se erigen como el Gnico y mas
importante instrumento puesto a disposicion de los electores para evaluar a
los gobernantes (Chacon, 2008), consideradas como un dispositivo con el
que los votantes evaltan las acciones de los gobernantes, recompensandolos
con la reeleccién o castigandolos con la derrota. La anticipacion de no ser
reelegidos lleva a los funcionarios electos a no evadir sus obligaciones con
los votantes (Ferejohn, 1986). Desde este punto de vista, los representantes
son elegidos por periodos fijos para que los ciudadanos puedan protegerse
contra preferencias inconsistentes y ejercer un control ex-post (O’Flaherty,
1990), no existiendo otros mecanismos para obligar posteriormente a los
gobernantes a cumplir sus promesas electorales (Maravall, 1999).

No obstante, si bien el cumplimiento de los compromisos electorales
se establece como un ideal tedrico y practico de lademocracia representativa
(Thomson, 2001), algunos tedricos se han mostrado escépticos ante la idea
de que los representantes politicos deban estar sujetos a las politicas que
apoyaron durante la campana: «El abandono de las promesas de campania,
dicen muchos, no es una perversion de la democracia representativa sino
parte de su funcionamiento» (Stokes, 2001, p. 173. Traduccion propia).
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Argumentan que los gobiernos deben ejercer autoridad para decidir lo
que es mejor para la sociedad, lejos de las presiones de la opinién publica
(Ferejohn, 1986; Manin, 1997). Joseph Schumpeter (1942) advierte a los
votantes que «deben entender que, una vez que un individuo es elegido, la
accion politica es asunto suyo y no de ellos» (p. 295. Traduccion propia).
Susan Stokes (2001) agrega que existen algunas condiciones bajo las cuales
los lideres deben violar los mandatos, por ejemplo, si llegan a la oficina
y encuentran que las circunstancias han cambiado o tienen acceso a
informacién que los votantes no tienen.

En este sentido, los gobernantes pueden reconsiderar sus promesas
durante el gobierno e incluso cambiar de direccion para actuar en el
mejor interés de los ciudadanos (Manin, Przeworski y Stokes, 1999). Las
nuevas contingencias nunca se pueden prever por completo una vez que
el politico esta en el cargo (Maravall, 1999). Asi, incluso el representante
con la disposicion mas receptiva puede enfrentar diversas situaciones y
tener buenas razones para desviarse de las demandas de los votantes. Peter
Mair (2009) se refiere a un gobierno «responsable» en contraposicion a un
gobierno «representativo», argumentando que los partidos ya no pueden ser
vistos como actores intencionales que buscan implementar un programa
en particular, restringidos por factores como la globalizacion, cumplir con
obligaciones internacionales, proteger a las minorias, entre otros, obligando
a los gobiernos a comportarse de determinada manera.

Por tanto, estos argumentos han dado razones en contra de los
mandatos imperativos (Maravall, 1999) o vinculantes (Kelley, 1983), es
decir, la idea de que los politicos estén legalmente obligados a acatar
su plataforma (Manin, 1997). De acuerdo con Bernard Manin, Adam
Przeworski y Susan Stokes (1999):

En ninguna democracia existente los representantes estan sujetos a
instrucciones vinculantes [...]. Ninguna constitucion democrética a
nivel nacional permite la revocatoria [...]. Si bien las disposiciones
para el juicio politico y los procedimientos para retirar la confianza
son comunes, nunca estan dirigidos a la traicion de las promesas [...].
Por lo tanto, una vez que los ciudadanos eligen representantes, no
tienen mecanismos institucionales para obligarlos a adherirse a las
promesas. Los votantes pueden sancionar las desviaciones de los
mandatos s6lo después de haber experimentado sus efectos (p. 39.
Traduccion propia).
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No obstante, aunque existen buenas razones para no obligar a los
representantes a cumplir con sus compromisos, estos también pueden verse
tentados a cambiar de manera oportunista. Es bien sabido que los partidos
pueden mentir durante la campana con el objetivo de ganar, muchas veces
basados en la simple logica de campana que lleva a establecer promesas
mas ambiciosas de lo que es posible lograr (Welp, 2014b). Un partido que
promete mas de lo que es financieramente solido podria ser completamente
receptivo a las demandas de los votantes, pero al mismo tiempo muy
irresponsable porque las promesas podrian no cumplirse o implementarse
solo a riesgo de futuros desastres presupuestarios. Giovanni Sartori (1976)
predijo una «politica de sobreoferta» irresponsable para los sistemas de
partidos altamente polarizados debido a las presiones competitivas de los
partidos.

Es fundamental enfatizar que las democracias no deben experimentar
desviaciones sostenidasy sistematicas entre las preferencias de los ciudadanos
y las politicas gubernamentales (Rasmussen, Reher y Toshkov, 2018). Este
tipo de practicas son perjudiciales para la democracia, ya que dificulta la
identificacion de propuestas realistas de aquellas que no lo son, complicando
la capacidad de los ciudadanos para juzgar y comparar las propuestas de
los candidatos, violando la veracidad de la oferta programédtica. Anthony
Downs (1957) denominé confiabilidad al cumplimiento de los mandatos:
«la falta de confiabilidad significa que los votantes no pueden predecir el
comportamiento de los partidos basandose en lo que los partidos dicen
que haran» (p. 136. Traduccion propia). La confianza es necesaria para
garantizar que los votantes se sientan genuinamente representados por sus
representantes y no se debe subestimar el papel de las promesas electorales
en esta relacion (Rose y Wessels, 2018).

2. Percepcion del cumplimiento de promesas electorales
en América Latina y la implementacion de mecanismos
de democracia directa

Un anadlisis reciente sobre la Ley de Partidos en dieciocho paises de
América Latina (Cruz, 2024) muestra que en todos los casos —al menos,
en el ambito nacional— se obliga a los partidos a registrar un programa
electoral para participar en las elecciones; no obstante, estos documentos
han desempeiado un papel muy débil y aiin no son vistos como una
herramienta significativa de toma de decisiones politicas para el electorado
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y los gobiernos. Para muchos analistas, académicos y ciudadanos el
programa es ajeno a casi todos los partidos latinoamericanos, cumpliendo
un objetivo publicitario, principalmente, en periodos electorales para luego
quedar en el olvido (Ruiz, 2013).

Engeneral, enlaregionestamuy presente laimagende quelos gobiernos
no cumplen sus compromisos. El Latinobarémetro de 2002 identificé que
s6lo 2,40% de los encuestados considera que los gobernantes cumplen con
sus compromisos electorales,’ por lo que cada vez son mas frecuentes los
reclamos de una ciudadania que se siente enganada y defraudada por tantas
promesas incumplidas por candidatos de todos los partidos (Rey, 2015).
Estos sentimientos generan decepcién hacia los candidatos, los partidos y la
democracia misma. Los datos del Latinobarémetro (2020a) mostraron que
s6lo una fraccion modesta de los ciudadanos latinoamericanos encuestados
se sentia cercano a algun partido politico (29.2%) y que estos se han
convertido en la institucién politica menos confiable en la mayoria de los
paises latinoamericanos: 84% de los encuestados tenia poco o ninguna
confianza a los partidos (Latinobarémetro, 2020b).

Ante este escenario, en contra de los argumentos tedricos que sugieren
que los mandatos imperativos no son viables, en algunas sociedades
latinoamericanas son mas los reclamos sobre la falta de confianza hacia
los partidos politicos que han contribuido al descrédito de la democracia
representativa, dando lugar a nuevos esfuerzos institucionales para obligar
a los politicos a comprometerse con su programa y las promesas hechas
en campana. A principios de la década de 1990 los MDD proliferaron en
toda América Latina. Esta tendencia reflejé un deseo popular de ampliar la
participacion publica (Zovatto, 2007), ajustando las normas juridicas para
permitir medios situados mas alld de lo meramente electoral, buscando
combinar los mecanismos representativos y directos (Pogrebinschi, 2013).

En términos generales, los MDD han surgido debido al desarrollo de
una percepcion de que las instituciones de la democracia representativa,
los partidos politicos y los cuerpos legislativos han fallado gravemente en
representary serviral pueblo, porlo que tienen entre sus principales objetivos
—al menos, entre los explicitos— revitalizar la democracia y resolver el
conflicto de legitimidad que enfrentan las democracias contemporaneas

! Pregunta P25U de la Seccién Propietaria del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD, 2004, p. 49), en encuesta Latinobarémetro 2002.
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(Zaremberg y Welp, 2020). Para lograr una participacién politica mas eficaz,
los ciudadanos pueden votar o emitir su opinion sobre asuntos importantes
—referéndum o plebiscito—, proponer leyes —iniciativa popular— vy, en el
caso de la revocatoria, como herramienta complementaria para poner fin
anticipado al mandato de los representantes.

La revocatoria de mandato ha sido definida como «la facultad de dejar
sin efecto el mandato del titular de un cargo de eleccién popular, resultado
de un proceso de consulta» (Zovatto, 2008, p. 260). En la mayoria de las
constituciones se haenmarcado como un mecanismo de participaciéon, como
un derecho ciudadano, asi como un mecanismo de control para remover de
sus cargos a las autoridades electas antes del vencimiento de sus mandatos.
Su aplicacién no se restringe a la figura del Ejecutivo, sino que ha sido
ampliamente utilizada para autoridades electas por eleccion popular en los
diferentes ambitos de gobierno. Actualmente esta vigente en Venezuela,
Ecuador y Bolivia —alcanza a todas las autoridades de eleccién popular—;
México —Ejecutivo—; Colombia —ambito local—; y Panama y Uruguay
—sblo Legislativo—. En México y Argentina las entidades federativas estan
autorizadas a regular su funcionamiento. Las leyes en cada uno de estos
paises especifican las causales para iniciar el proceso revocatorio. Tras una
revision de la normativa en cada pais, asi como de sus usos en la practica,
se identificaron cuatro paises donde es posible hacer uso de la revocatoria
de mandato por incumplimiento del programa-promesas electorales. En el
siguiente apartado se describe en detalle cada uno de estos casos.

3. Experiencias de la revocatoria de mandato
por incumplimiento del programa electoral
en América Latina

3.1 Colombia

En la Constitucion Politica de Colombia de 1991 se integré un
concepto novedoso para esa época, el «voto programatico», definido
como «una expresién de soberania popular y democracia participativa que
fortalece la relacion entre los ciudadanos electos y electores. Al consagrar
que el elector impone un programa al elegido por mandato» (Colombia,
Corte Constitucional, Sentencia C-011 de 1994). Asimismo, la revocatoria
de mandato se integré en la Constitucion como consecuencia de esta
nueva relacion, es decir, «el voto programatico garantiza la posibilidad de
revocaciéon de alcaldes y gobernadores en particular si no cumplen con su
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programa» (Colombia, Corte Constitucional, Sentencia C-011 de 1994). De
esta manera, los ciudadanos pueden hacer cumplir la promesa hecha por
los elegidos en sus campanas politicas. Para regular estos mecanismos se
promulgaron las Leyes 131 y 134 de 1994, las cuales han sido objeto de
reformas a lo largo del tiempo (Franco, 2014; Rey, 2015).

La Ley 131, que regula el voto programatico y otras disposiciones,
constadedieciséisarticulos, dosde los cualesfueron declarados inexequibles,
concretamente los articulos 4 y 15. De las catorce disposiciones restantes,
solo cuatro regulan el voto programatico, sefalando el deber para los
alcaldes y gobernadores de eleccion popular de integrar los lineamientos
generales del programa, inscritos como candidatos a los planes de
desarrollo econémico, social o departamental —seguin el caso— mediante
modificaciones, adiciones o supresiones a los planes vigentes. Si no hay
plan, se procede a su presentacién de acuerdo con el programa registrado.
El resto de los articulos aborda el mecanismo de revocacion, seialando que
puede solicitarse después de un aino de asumir el cargo y un ano antes de
finalizar el respectivo periodo de gobierno.

Se requiere hacer una solicitud razonada, incorporando los
motivos que la sustentan, las cuales pueden ser insatisfaccion general o
incumplimiento del programa. No se hace referencia a las caracteristicas de
la justificacion de estos Gltimos, ni a cdmo se evalta el incumplimiento del
plan. Si se aprueba, se entregan los formularios para la recogida de firmas.
La oficina responsable revisa las firmas y fija la fecha para la votacién (véase
Anexo 1).

En aspectos generales, la normativa contempla los procedimientos
basicos, pero fue y sigue siendo objeto de constantes criticas por parte
de la academia, la ciudadania y sectores politicos (Franco, 2014). El dato
mas conocido para constatar la ineficacia de la revocacion de mandato
y sus dificultades para operar como garantia real del voto programatico
es que sblo se han revocado dos alcaldes, a pesar de ser un mecanismo
que funciona desde hace casi treinta anos. Sin embargo, parece que tras
la reforma de 20152 tuvo un nuevo impulso. En 2018 este mecanismo
fue utilizado para revocar al alcalde Nelson Garcia del municipio de
Tasco, Boyaca, luego de dos anos y siete meses en el cargo, debido a los
reclamos de la ciudadania por el incumplimiento de su plan de trabajo.

2Ley 1757 de 2015, complemento y modificacion a la Ley 134 de 1994.
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De los 1658 votos emitidos, 1609 apoyaron la revocatoria del alcalde.
En el mismo afo se encontraban en tramite 114 procesos, distribuidos
en 26 departamentos y 95 municipios del pais, de los cuales hubo una
revocatoria en tramite, 5 convocados, 4 ejecutados, 1 suspendido y 89 en
recolecciéon de firmas (Salazar, 2018, agosto 2). El caso mas reciente de
destitucion ocurrio en 2022 en el municipio de Susa, Cundinamarca, por
no cumplir con su plan de gobierno. De los 1672 votos emitidos, 1623
fueron para el «Si».

3.2 Ecuador

La revocatoria fue incorporada por primera vez en Ecuador como
un derecho de los ciudadanos en la Constitucién Politica de 1998,
siendo aplicable tunicamente a las autoridades locales: alcaldes, prefectos
y diputados. Asimismo, se precisé que podria solicitarse por actos de
corrupcion o incumplimiento injustificado del plan de trabajo. Este
mecanismo fue reglamentado afos después a través del Reglamento de
Consulta Popular y Revocatoria de Mandato de 2001. Sin embargo, a pesar
de establecer las bases legales para su funcionamiento, este mecanismo
permanecié inactivo durante mas de una década, principalmente, por la
complejidad de los tramites y los elevados requisitos (Castellanos, 2014).

En 2008 se aprobo una nueva Constitucién en la que se extiende
la revocatoria a todas las autoridades de eleccion popular, incluido el
presidente; sin embargo, se eliminé la referencia a «incumplimiento del
plan de trabajo», asi como actos de corrupcién, dejando una amplitud de
causales para el uso de este mecanismo. Para regular el mecanismo se
promulgaron la Ley Organica Electoral (LOE) de 2009 y la Ley Organica de
Participacion Ciudadana (LOPC), flexibilizando los requisitos y procesos
para su uso. Esto se reflejé en las 730 solicitudes de recoleccion de firmas
que se presentaron hasta finales de 2010, generando diversos movimientos
politicos que nuevamente exigieron cambios en la normativa. En respuesta,
la Corte Constitucional emitié en 2011 reformas drasticas y limitantes
al mecanismo (Castellanos, 2014). En las reformas de 2011 se vuelve a
introducir en la LOPC como causa de revocaciéon el «incumplimiento
del plan de trabajo». Desde entonces hasta la actualidad la revocatoria
solo puede ser solicitada por los ciudadanos por actos de corrupciéon o
incumplimiento injustificado de su plan de trabajo y es aplicable a todas
las autoridades de eleccion popular.
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Para ser efectivo se deben cumplir algunos requisitos. En general, s6lo
puede solicitarse después del primer afo y antes del tGltimo ano del periodo
para el cual fue elegida la autoridad designada. La persona que presente
la solicitud, debe exponer las razones por las que solicita la revocatoria.
En caso de incumplimiento del plan se debe adjuntar evidencia de los
aspectos del plan que se hayan incumplido. Las autoridades notifican a la
autoridad, dandole tiempo para defenderse y presentar una impugnacion
dentro de los siete dias siguientes: «Por ejemplo, si no se cumplié con
alguna propuesta de su plan de trabajo porque el cuerpo colegiado decidio
que habia que priorizar otras actividades, esto se debe constar en actas»
(Soria, 2015, p. 9). La autoridad determina si procede o no la solicitud. En
caso de ser aprobada se entregan los formularios para la recogida de firmas.
Cumpliendo con los requisitos de las firmas se lleva a cabo el proceso de
votacion (véase Anexo 1).

La aplicacion de este mecanismo ha sido escasa desde las reformas de
2011. Desde entonces se han registrado varias solicitudes, pero la mayoria
no pasa el proceso de admisién (Arévalo, 2022). No fue sino hasta 2018
que se registro la revocatoria del alcalde de Loja, José Bolivar, en la que
95 212 votos fueron del «Si» a la revocatoria, lo que representé 70% de
los votos. Para el Ejecutivo, desde que se establecio el reglamento han
gobernado tres presidentes: Rafael Correa (2007-2017), Lenin Moreno
(2017-2021) y Guillermo Lasso (2021-2023). Diversas organizaciones
han solicitado la revocatoria del mandato por incumplimiento del plan de
trabajo, principalmente, en los dos ultimos gobiernos, pero ninguna ha
[legado al proceso de recoleccién de firmas. La Corte Nacional Electoral ha
negado reiteradamente el proceso.

Los casos mas recientes ocurrieron luego de un aio de gobierno del
presidente Guillermo Lasso, se presentaron tres solicitudes de revocatoria por
incumplimiento del plan de trabajo. Entre los argumentos de negacién del
Consejo Nacional Electoral (CNE) se senal6 que «no se presentaron elementos
de conviccion que sustenten vy justifiquen el supuesto incumplimiento del
plan de gobierno» (Bricefo, 2022, julio 5). Uno de ellos interpuso un recurso
de apelacion contra la resolucién del CNE ante el Tribunal Contencioso del
Ecuador, el cual también fue rechazado, mencionando en la sentencia que
«el plan de trabajo no contiene la determinacion de fases o etapas para su
ejecucién que permitan la medicion del avance o no del mismo [sic], lo que
impide atribuir a la autoridad cuestionada el incumplimiento del referido
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plan» (Sentencia 170 de 2022). En resumen, el informe legal explica que no
se puede reclamar el incumplimiento porque el plan no tiene un cronograma
para los logros que se proponen y, por lo tanto, no se puede determinar si se
han cumplido o no las metas establecidas en el plan de trabajo.

3.3 Peru

En la Constitucion Politica de PertG de 1993 la revocatoria de
autoridades fue establecida como un derecho de los ciudadanos. Ese
mismo ano se promulgé la Ley de los Derechos de Participacién y Control
Ciudadano (LDPCC) que regula la revocatoria, la cual ha estado sujeta
a diversas modificaciones. Dentro de estas normas, la revocatoria se
considera un derecho de control de los ciudadanos, junto con la remocion
de autoridades y la exigencia de rendicién de cuentas, y s6lo es aplicable
a las autoridades locales y regionales, incluyendo alcaldes y concejales,
presidentes regionales, vicepresidentes regionales, regionales concejales y
jueces de paz que provengan de eleccion popular. A pesar de la existencia
de la normativa desde entonces, no fue hasta 1997 que se realiz6 la
primera Consulta Popular para la Revocatoria (CPR). Desde entonces, su
uso en Perl ha sido un fenémeno sorprendente. Se estima que entre 1997
y 2013 fueron sometidas a CPR 5303 autoridades, de las cuales mas de
1700 fueron revocadas —principalmente, autoridades del ambito local—.
Se trata de autoridades subnacionales cuyo mandato de cuatro anos ha sido
recortado, en muchos casos, activando el revocatorio cuando apenas habia
transcurrido el primer ano (Tuesta, 2014).

Este uso de la revocatoria se debe, principalmente, al amplio margen
en los motivos y los tiempos para solicitar la revocatoria, al menos hasta
antes de la reforma ala LDPCC en 2015 (Ley 30315), en la que se realizaron
modificaciones sustanciales, especialmente, en los plazos para solicitarla.
El proceso basicamente consiste en que la Oficina Nacional de Procesos
Electorales (ONPE) pone a disposicion la venta de «kits electorales» —
formatos para recolectar firmas y presentar la solicitud— que los promotores
interesados —personas que presentan la solicitud— deben comprar con el
propoésito de generar un proceso de revocatoria a una autoridad local o
regional. Los promotores presentan una cantidad determinada de firmas de
acuerdo con la densidad electoral en la circunscripcién donde se tramita
el CPR. La solicitud se envia a la ONPE, la cual evalua la solicitud. Si la
solicitud no tiene éxito se puede presentar una apelacion ante el Jurado
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Nacional de Elecciones (JNE). De aprobarse, el JNE convoca a consulta
popular para las solicitudes que hayan sido admitidas. En la reforma se
reorganizaron los procedimientos. Entre los principales aportes de los
cambios a la Ley se encuentra el establecimiento de un calendario fijo
para los CPR, a realizarse el segundo domingo de junio del tercer ano de
mandato de todas las autoridades (Tuesta, 2014) (véase Anexo 1).

Entre las razones para solicitar el inicio de las CPR, a diferencia de los
paises anteriores, la normativa no senala directamente el incumplimiento
de las promesas electorales como causa para solicitar la revocacion de la
autoridad. Desde 1994 —con modificaciones a partir de 2009— la solicitud
debe ser fundamentada pero no requiere prueba, es decir, las solicitudes
deben hacer constar las causales que explican la desaprobacion de la gestion
de autoridad, lo cual no requiere prueba, por lo que se ha interpretado de la
maneramas amplia (Tuesta, 2014). En la practica, de acuerdo con los registros
de la ONPE, uno de los principales motivos que los ciudadanos utilizan
para solicitar la revocatoria de sus alcaldes y gobernadores regionales es el
«incumplimiento del plan de trabajo y/o [sic] promesas electorales» (ONPE,
2013a; 2013b; 2016). En la reforma de 2015 se mantuvo el requisito de ser
fundamentado, pero no probado. Los cambios en la reforma también se han
visto reflejados en la disminucion de la cantidad de autoridades revocadas.
En 2017, de 89 procesos se revocaron 54 autoridades, mientras que en
2021 se revocaron 46 autoridades.

3.4 Bolivia

Desde la llegada de Evo Morales a la Presidencia de Bolivia se hablé
de la posibilidad de proponer un proyecto de ley para revocar el mandato
de las autoridades que violan los derechos humanos, la corrupcion vy el
incumplimiento de ofertas electorales (Saan, 2007, enero 12). En diciembre
de 2007, en el contexto de una fuerte crisis politica, Evo Morales propuso
revocar su propio mandato y el de nueve gobernadores del pais (Verdugo,
2014). El referéndum se realiz6 en agosto de 2008, ratificando al gobierno
del presidente Evo Morales. Por lo tanto, se tratd6 de un referéndum
revocatorio convocado por el gobierno. Un aio después, el revocatorio fue
reconocido formalmente en Bolivia a través de la Constitucion Politica del
Estado de 2009, junto con otros mecanismos de democracia directa como
el referéndum, la iniciativa legislativa ciudadana, entre otros, quedando
establecido como un derecho para el electorado el destituir a un funcionario
de su cargo antes de que finalice su mandato.
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Al igual que en los paises anteriores, el mecanismo estd regulado
a través de leyes especificas. En el caso de Bolivia, se trata de la Ley de
Régimen Electoral de 2010 que especifica que se aplica a todas las
autoridades de eleccién popular, titulares y suplentes en los ambitos
nacional, departamental, regional o municipal. El proceso establecido
indica que puede solicitarse cuando haya transcurrido por lo menos la
mitad del periodo del mandato y no puede tener lugar durante el Gltimo
ano de gestion de la autoridad. Los interesados presentan la solicitud de
revocatoria y las autoridades entregan libros para la recoleccion de firmas y
huellas dactilares. Si se pasan todos los filtros, la autoridad electoral puede
[lamar al proceso revocatorio. A diferencia de los paises anteriores, en
Bolivia se agrega un proceso en el que el Poder Legislativo debe aprobar
la revocatoria de autoridad (véase Anexo 1). Sobre las causales, explica
el vicepresidente del Tribunal Supremo Electoral, José Luis Exeni: «solo
basta la voluntad de ejercer el derecho [...]. Precisa que las motivaciones
pueden ser varias, desde el incumplimiento del programa de gobierno, la
corrupcion, etcétera» (Agencia de Noticias Fides, 2018, julio 9).

A la fecha, este mecanismo no ha sido utilizado en Bolivia. En
2012 hubo mas de 30 iniciativas, pero en ningln caso se cumplieron
los requisitos. En 2018 se registraron 245 solicitudes, solamente una
procedio; sin embargo, el alcalde no fue revocado porque los votos fueron
insuficientes. De acuerdo con Julio Verdugo (2014), la materializacién
del revocatorio en Bolivia es dificil debido a que los arreglos legales e
institucionales que regulan el mecanismo son muy complejos. Segin
el concejal Jorge Silva: «no han prosperado porque la mayoria de las
solicitudes que se han presentado no se han hecho en base [sic] a la
evaluacién de la gestion» (Agencia de Noticias Fides, 2018, julio 9). Esto
no parece concordar con otras noticias, en las que los ciudadanos no
han encontrado en estos mecanismos un camino adecuado para exigir
el cumplimiento de las promesas y han recurrido a otro tipo de acciones
como «azotar con una vara a un alcalde en la provincia de Chucuito-
Juli por incumplir promesas de campana» (Araya, 2016, mayo 10) o dejar
atrapado a un alcalde por los mismos motivos (BBC News, 2018, marzo
2). Sin embargo, las iniciativas contintian: en 2022 la Federacion de Juntas
Vecinales de la ciudad de La Paz convocé a un cabildo para evaluar el
caso de la autoridad Ivan Arias y definir si solicitaria la revocatoria de
su mandato por incumplimiento de sus compromisos electorales (Villca,
2022, abril 27).
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4. Reflexiones sobre las experiencias de la revocatoria
de mandato por incumplimiento del programa electoral:
retos y posibilidades de mejora

En primer lugar, es importante destacar que estos cuatro casos
son unicos en el mundo, contemplando este mecanismo particular de
rendicion de cuentas. Larevision tedrica muestra significativos argumentos
sobre la inviabilidad de los mandatos vinculantes, especialmente, por
sus implicaciones sobre la estabilidad politica y la dificultad a la que se
someten los mandatos ante multiples factores que pueden desviarlos de
los objetivos iniciales, por lo que hasta hace poco se creia que en ningln
sistema democratico existian obligaciones legales hacia los representantes
para acatar sus promesas electorales (Manin, 1997; Manin, Przeworski y
Stokes, 1999). Esencialmente, se trata de un recurso novedoso que busca
abordar una situacién que ha danado la credibilidad hacia los politicos y a
la democracia en general: el incumplimiento de las promesas electorales.
De manera amplia, en América Latina ha sido un reclamo frecuente, los
programas se han considerado como piezas meramente retoricas (Rey,
2005). Estos elementos resultan dafinos para la democracia, ya que no
permiten que la ciudadania pueda hacer una evaluacion prospectiva
o retrospectiva adecuadamente, vulnerando la veracidad de la oferta
programatica y abriendo el espacio a otro tipo de mecanismo, como el
carisma de un candidato o dindmicas clientelistas para atraer el voto.

Asimismo, buscan obligar a los politicos a comprometerse con
un programa y dejar de lado propuestas inalcanzables que sélo buscan
alentar falsas expectativas entre la ciudadania. Sin embargo, como se
adelanté en este trabajo, el cumplimiento estricto del programa puede
tener varias dificultades, por ejemplo: el cumplimiento de las promesas no
solo depende de las intenciones del presidente en turno, sino también de
otras instituciones que participan en el proceso de formacion de politicas
publicas. David Samuels y Matthew Shugart (2010) identifican que, bajo
sistemas de separacion de poderes, el cumplimiento de los mandatos
tiene mas dificultades que en los sistemas parlamentarios, especialmente,
cuando los presidentes carecen de mayorias legislativas. Ademas, surgen
nuevas contingencias que nunca podrdn anticiparse por completo una
vez que el politico electo esté en el cargo. Incluso el representante con
la «disposiciébn mas receptiva» puede tener buenas razones para desviarse
de las demandas de los votantes debido a restricciones exégenas como los
medios financieros limitados.
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Ahora bien, las caracteristicas observadas en su implementacién en
los cuatro casos aqui analizados demuestran que no ha sido un mecanismo
eficiente desde su diseio institucional, ya que su uso ha sido casi nulo
en Colombia, Ecuador y Bolivia. Los requisitos y procesos han hecho casi
imposible en algunos casos el uso de estos mecanismos. En el caso de Perd,
donde maés se ha utilizado la revocatoria, es dificil evaluar los casos, ya que
no necesita ser verificada. Al no comprobarse que realmente se trata de un
incumplimiento del programa, revocar a la autoridad puede ser utilizado
arbitrariamente y perjudicar a las autoridades que estan haciendo esfuerzos
por implementar las politicas que prometieron.

El caso de Ecuador merece especial atencién, ya que la reciente
sentencia de la Corte (Tribunal Contencioso Electoral, Sentencia 170 de
2022), donde se expresa que al no tener el programa un cronograma de
objetivos no se puede determinar que no ha cumplido con su programa,
abre la posibilidad de que ninglin programa establezca metas fijas para
evitar cualquier responsabilidad, desvirtuando asi el mecanismo de manera
amplia. En este sentido, deberia de ser esencial solicitar que los programas
cumplan con metas y plazos establecidos para poder ser evaluados
correctamente, de otra forma el mecanismo no puede ser utilizado por este
vacio legal. Asimismo, es el Unico pais donde existe la posibilidad de dar
a la autoridad un margen para justificar el hecho de no haber cumplido
con ciertas promesas presentadas en campana electoral. No obstante, esta
informacién se remite a la CNE, organismo que emite una evaluacion y
juicio sobre el incumplimiento de las promesas.

Estas justificaciones deben hacerse extensas a la ciudadania, estos
mecanismos de comunicacién entre ciudadanos y gobernantes deben
fortalecerse, informando frecuentemente a los ciudadanos de lo que se esta
haciendo y lo que no se puede hacer y por qué. Es necesario un minimo
grado de confianza publica para que el gobierno pueda tomar las decisiones
dificiles que se deben tomar al implementar politicas publicas o durante
una crisis. Asimismo, es bueno para la reputacién del candidato y para
las expectativas futuras del partido. Es posible que si estos mecanismos no
mejoran en su regulacién se desperdicien sustanciales esfuerzos e interés
de las personas por participar a través de ellos, como se evidencia en el caso
de Bolivia, donde los ciudadanos han recurrido a otro tipo de acciones ante
la frustracion del incumplimiento de promesas, cuando se supone que estos
mecanismos se implementan para brindar la oportunidad de manifestar

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Experiencias y desafios de la revocatoria de mandato...

su descontento de manera legal y democrética. En el caso de Colombia,
si bien la revocatoria permanecio inactiva por muchos anos, las reformas
realizadas en 2015 parecen haber ayudado con un uso favorable de este
mecanismo. En los casos donde se ha dado la revocatoria, la ciudadania
ha mostrado una gran participacién y satisfaccién con los resultados. No
obstante, parece que se ha olvidado el objetivo principal de la normativa,
«el voto programatico», dandole mas relevancia a la revocatoria. En la
normativa no queda claro cémo es que se evalta la implementacion de las
promesas en campana en los planes de gobierno y existe un vacio sobre si
esto se ha implementado realmente.

Como senala Alicia Lissidini (2008), si se abusa de la utilizacion
constante de estos mecanismos pueden poner en jaque al sistema
representativo, como el caso de Peru. El hecho de que la justificacion para
la solicitud de la revocatoria no tenga que ser probada puede ser utilizada
arbitrariamente y socavar fuertemente a las autoridades que estan haciendo
esfuerzos para implementar las politicas que prometieron. Una de las
cuestiones mas discutibles es el periodo de un ano para poder evaluar el
cumplimiento de los compromisos. Se observa en el caso peruano que
muchas autoridades fueron revocadas al aio de gestion.

Otro aspecto significativo es que antes de revocar a una autoridad
por estos mecanismos deberian fortalecerse otros aspectos como el
procedimiento, el contenido o la coherencia y viabilidad que los
programas, los cuales deben coincidir con la realidad de cada pais y la
coherencia entre las medidas propuestas para atender las demandas de
los ciudadanos y los recursos y la capacidad de accién que alcanzan los
candidatos-partidos una vez que llegan al Gobierno. Como senala Stokes
(2001), en los paises en desarrollo con economias altamente volatiles lo que
hace un gobierno un dia puede tener un impacto drastico en el bienestar
de la gente comun al dia siguiente. No es inusual que los partidos hagan
promesas electorales que luego advierte que son insostenibles cuando
forman un Gobierno. Por lo tanto, es necesario promover el desarrollo
de programas que se acerquen al presupuesto y a las posibilidades
reales. Las promesas electorales que no estan disenadas o presupuestadas
adecuadamente pueden ser errores costosos.

En varios paises se han implementado acciones para mejorar el
diseno de los programas electorales. Los partidos presentan sus programas
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regularmente al Ministerio de Hacienda, que calcula los costos de las
propuestas que hacen para aumentar la posibilidad de un programa de
politica asequible y viable, por ejemplo: Paises Bajos, durante el periodo
electoral, lamayoriade los partidos someten sus programas a analisis sobre los
efectos presupuestarios y economicos del programa electoral de su partido;
asimismo, la Oficina de Presupuesto del Parlamento de Australiay la Oficina
Federal de Planificacién de Bélgica estan dispuestas a recibir diferentes
interacciones sobre politica de costos de las propuestas establecidas por
los partidos en campana; este es también el caso del Instituto de Estudios
Fiscales con sede en el Reino Unido, una organizacién no gubernamental.
Estas practicas permiten a los partidos desarrollar plataformas mas claras y
viables para la eleccién (Munro y Paun, 2014).

Estas acciones deben complementarse con nuevas formas de
participacion y reforzar el espacio dedicado a la discusion de los programas.
Actualmente, en Argentina y Republica Dominicana senalan la obligacion
de los candidatos de participar en los debates electorales, los cuales deben
abordar sus propuestas programaticas con el objetivo de dar a conocer
dichas propuestas a los ciudadanos. Asimismo, en Costa Rica'y Panama se ha
implementado el concepto de «voto informado» para acercar a la poblacién
a conocer los programas electorales y la obligacién de los partidos para
publicarlos. Por otro lado, en la base de datos de Latinno (s. f.) se registran
algunas de las acciones mediante el uso de tecnologias para informar sobre
los compromisos electorales y la evaluaciéon de su cumplimiento. En Costa
Rica, la aplicacion en linea «Alcaldes electos y sus promesas» (La Nacion,
s. f.) permite conocer a los alcaldes electos y las principales tareas que se
comprometen a realizar en su localidad en el primer afo de su gestién.
Esta informacién se utiliza para monitorear el cumplimiento efectivo de
sus compromisos electorales por parte del publico en general. En Chile
existe la plataforma «Del dicho al hecho» (Ciudadania Inteligente, s. f.) la
cual es desarrollada por una fundacién que evaltia de manera constante
el cumplimiento de los compromisos electorales del cargo presidencial.
Sistemas similares operan en otros paises.

Conclusiones

La discusion sobre los mandatos imperativos ha sido extensa a lo largo
de los anos. En este trabajo se abordaron estos aspectos, dando cuenta de la
relevancia que han tenidos los programas y las promesas electorales hechas
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a través de ellos en los enfoques tedricos y normativos de la democracia
representativa, debido a que la congruencia entre las preferencias ciudadanas
y las politicas implementadas es el estandar para juzgar la representatividad
de un sistema democratico. Asimismo, se abordaron los posicionamientos
de los tedricos que se muestran mas escépticos a los mandatos imperativos y
sobre poner en evidencia la imposibilidad de cualquier programa electoral
para especificar ex-ante lo que debe hacer durante el gobierno.

Particularmente, se puso el foco de atencién en cuatro paises de
América Latina donde se ha establecido la revocatoria de mandato por
incumplimiento del programa electoral a representantes en diferentes
ambitos de gobierno: Colombia, Ecuador, PerG y Bolivia. Incluso, en el caso
de Ecuador, este mecanismo es aplicable al presidente. Se describieron las
caracteristicas en la que surgi6 este mecanismo en cada caso, el proceso que
debe seguirse y los usos que han tenido desde su implementacion. Se puso en
evidencia las dificultades que han tenido desde la regulacion de la normativa
y su implementacion, siendo particularmente preocupante, ya que el uso de
estas importantes herramientas que promueven la participacién ciudadana
puede verse danado por un diseno deficiente, estando las consecuencias
mas perjudiciales ahi donde las débiles instituciones atraviesan por una
crisis de legitimidad.

Es evidente que, si los partidos presentan programas creibles, si los
votantes guian su voto con base en estas propuestas y si los gobiernos
cumplen con lo que prometieron en campana habrda un beneficio en la
calidad de la democracia. Si bien estos mecanismos ponen en el centro
de atencién a los programas y la importancia que tiene el seguimiento por
parte de la poblacién de los compromisos hechos por los gobernantes,
también es cierto que deben de fortalecerse —previo a la revocatoria— otras
acciones centradas en la elaboracion de los programas, la participacion
de la poblacion en este proceso, la rendiciéon de cuentas horizontal y
mecanismos de participacién social para el seguimiento de las acciones
gubernamentales, entre otros.

Siempre que los programas sean coherentes y sostenibles son
saludables para la democracia y facilitan el ejercicio del voto informado. Los
politicos que emiten mensajes de campana con el objetivo de enganar para
ganar una eleccidn, incluso si cambian por buenas razones, no representan
plenamente a sus electores (Stokes, 2001). Esto ha llevado a la banalizacion
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de la funcion predictiva de los programas, con algunos investigadores
sospechando que los programas son meras listas de compras para atraer
votantes o que estan demasiado vagamente formulados para asumir algin
caracter vinculante para la toma de decisiones del partido.
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Resumen

En este articulo se analiza el rol de los vicepresidentes en momentos de crisis
presidencial, combinando el andlisis institucional con un estudio comparativo
de casos en los que la actuacién del vicepresidente y su relacion con el Poder
Legislativo tuvo incidencia en la gobernabilidad latinoamericana. El andlisis
responde a las preguntas: ;el vicepresidente puede ser un factor desestabilizante de
los gobiernos presidencialistas?, ;cudles disefos institucionales latinoamericanos
favorecen que surjan vicepresidentes problematicos? El resultado que se pretende
explicar es el potencial desestabilizador de los vicepresidentes «desleales» o de
la misma institucién vicepresidencial y su contribuciéon a situaciones de caida
presidencial o de crisis de gobernabilidad sin caida. Se propone que para analizar
el comportamiento leal o desleal de los vicepresidentes —y sus consecuencias—
deben combinarse factores institucionales y politicos. Se examinan condiciones
institucionales como reglas de sucesion, reeleccion, mecanismos de seleccion y
reemplazo, y la asignacion de funciones extraordinarias o el nombramiento en
otros cargos publicos. Igualmente, se analizan factores politicos relacionados con
la estructura de la coalicion de gobierno, el tamafno de la bancada, la trayectoria y
la relevancia politica del vicepresidente.
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The Vice-God is Always an Atheist. Paradoxes
of the Political Role of Vice Presidents
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Abstract

This article analyzes the role of vice presidents in times of presidential crisis,
combining institutional analysis with a comparative study of cases in which the
vice president’s actions and his relationship with the Legislative Branch had an
impact on Latin American governance. The analysis answers the questions: Can
the vice president be a destabilizing factor in presidential administrations? Which
Latin American institutional designs favor the emergence of problematic vice
presidents? The result that is intended to be explained is the destabilizing potential
of the “disloyal” vice presidents or of the vice-presidential institution itself and
their contribution to situations of presidential fall or crisis of governability without
falling. The article proposes that in order to analyze the loyal or disloyal behavior
of vice presidents (and its consequences) institutional and political factors must
be combined. It examines institutional conditions such as rules of succession,
re-election, selection and replacement mechanisms, and the assignment of
extraordinary functions or appointment to other public offices. It also analyzes
political factors related to the structure of the governing coalition, how many seats
have a Governing Party, the nature of the coalition, and the trajectory and political
relevance of the vice president.
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Introduccion. La institucion vicepresidencial

La institucién vicepresidencial tiene su origen en el disefio
presidencialista de la Constitucion de Estados Unidos, la cual introduce esta
figura para resolver la sucesion ante alguna eventualidad que le pueda ocurrir
al jefe de Estado (Marsteintredet y Uggla, 2019). Ha sido reiteradamente
observado por la literatura especializada que la figura del vicepresidente
se incorpora en Estados Unidos, ademas, por otras dos razones: la primera,
por un criterio federal, para dar mayor representacion a los intereses de los
estados dentro del Colegio Electoral; en segundo lugar, para destrabar las
votaciones para presidente en caso de empate politico. Asi, desde 1878 se
le asigna al vicepresidente norteamericano la facultad de presidir el Senado
Federal, pero con capacidad de voto solo en caso de empate y de suceder al
presidente en caso de muerte, renuncia, incapacidad o juicio politico. Esta
disposicion constitucional fue evolucionando en las décadas siguientes hasta
que en 1960 los partidos empezaron a permitir que el candidato a presidente
eligiera a su companero de formula; asimismo, en 1967 la vigésimo quinta
enmienda autorizé al presidente a designar un nuevo vicepresidente en
caso de vacancia del cargo. La designacion de vicepresidente por parte del
presidente abre el debate sobre la posible ilegitimidad del jefe de Gobierno
en caso de requerirse el reemplazo del presidente (Schlesinger, 1974;
Baumgartner, 2006; Sribman 2013; Marsteintredet, 2019).

En América Latina los disefios presidenciales han seguido mayormente
el ejemplo norteamericano, sin embargo, no todos los paises introducen en
sus disefios presidenciales, tanto histéricamente como en la actualidad, la
figura del vicepresidente —Chile o México— y cuando esta figura existe no
tiene siempre la misma forma que en el caso norteamericano, dando un
panorama muy heterogéneo. Estas diferencias se deben tanto la cantidad de
vicepresidentes establecidos por la Constitucion Politica de cada pais como
a los mecanismos de seleccion, de reemplazo y a las funciones que ejerce
o puede ejercer en cada pais.

Como puede apreciarse en la grafica 1, muchos paises eligen un
vicepresidente, pero otros incorporan dos 0 mas personas para esta funcion,
con un maximo de seis en el caso de Cuba. Algunos son designados por
el presidente y otros son cargos electivos. Por otro lado, la regla general es
que «la vicepresidencia es una institucion que opera en momentos de crisis
que envuelven a la principal figura del sistema presidencial: el presidente»
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(Serrafero, 2013, p. 11), pero los casos difieren en las otras funciones
asignadas constitucionalmente a los vicepresidentes.

Grafica 1. Cantidad de vicepresidentes por pais en América Latina.
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Fuente: elaboracién propia a partir de Sribman (2010), Mieres y Pampin (2015), y la
revision juridica de cada pafs. [279]

Griafica 2. Cantidad de paises latinoamericanos con vicepresidentes
con atribuciones propias o delegadas por el presidente.
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Fuente: elaboracion propia a partir de Sribman (2010), Mieres y Pampin (2015), Georgetown
University (s. f.), y la revisién juridica de cada pais.
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Algunos disenos presidenciales conceden al vicepresidente, ademas
de una funcién en la sucesiéon del presidente, funciones especificadas en la
Constitucién o no tienen funciones propias, pero si las que le sean delegadas
por el presidente. En algunos paises el presidente tiene la posibilidad
de nombrar al vicepresidente en otros cargos o tienen por atribucion
constitucional la funcion de presidir 6rganos de gobierno de importancia,
como en el caso de Brasil.

Cuadro 1. Funciones de los vicepresidentes
y prevision normativa de situaciones de acefalia.

delegadas por
el presidente.

nuevo vicepresidente.

Pais Funciones Vacancia Acefalia

Argentina  |Sucesién y Constitucion de la Ley 20972 de Acefalia, estableciendo la
presidencia del | Nacion, articulo 88. linea sucesoria.
Senado. Si el vicepresidente

renuncia o muere no
se lo reemplaza, el
cargo queda vacante.

Brasil Sucesién + El cargo queda Articulo 80. En caso de impedimento
auxilio del vacante. del presidente y del vicepresidente, o de
presidente vacancia de los respectivos cargos, seran
cuando éste Ilamados sucesivamente al ejercicio de la
lo disponga 'y Presidencia el presidente de la Camara de
otras funciones Diputados, el del Senado Federal y el del
asignadas por Supremo Tribunal Federal.

Ley comple-
mentaria.

Bolivia Sucesion. El cargo queda En caso de acefalia asume la presidencia

vacante. el vicepresidente y en su ausencia el
presidente del Senado, si éste no pudiese el
presidente de la Camara de Diputados.

Colombia* |Sucesion + Ante la vacancia el Segun la Constitucion Politica, reemplaza
funciones Congreso designa un | al presidente un ministro, pero quien

reemplace al presidente, debe pertenecer
a su mismo partido o movimiento y
ejercera la presidencia hasta cuando el
Congreso, por derecho propio, dentro de
los treinta dias siguientes a la fecha en que
se produzca la vacancia presidencial, elija
a un nuevo vicepresidente, quien tomara
posesion como Presidente de la Republica
para completar el periodo en curso.
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Cuadro 1. Continuacion)
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Pais Funciones Vacancia Acefalia
Costa Rica |Sucesion. Ante la vacancia de Cuando ninguno de los vicepresidentes
la vicepresidencia se  |pueda llenar las faltas temporales o
establece la segunda | definitivas del presidente, ocupara el cargo
vicepresidencia. el presidente de la Asamblea Legislativa.

Ecuador Sucesion + Ante la vacancia el Si faltaren simultanea y definitivamente
funciones Congreso designa un | el presidente y el vicepresidente de la
asignadas por |nuevo vicepresidente. |Republica, el presidente del Congreso
el presidente. Nacional asumira temporalmente la

Presidencia y convocara al Congreso
Nacional para que, dentro del plazo de
diez dias, elija al presidente de la Republica
que permanecera en sus funciones

hasta completar el respectivo periodo
presidencial.

Guatemala |Sucesion + Ante la vacancia el En caso de falta permanente de presidente
funciones espe-| Congreso designa un |y vicepresidente completara dicho periodo
cificadas en la |nuevo vicepresidente. |la persona que designe el Congreso de la
Constitucion. Republica, con el voto favorable de las dos

terceras partes del total de diputados.

Nicaragua |Sucesion + Ante la vacancia el Si faltaren definitivamente el presidente y
funciones Congreso designa un | el vicepresidente de la Republica, asumira
delegadas por |nuevo vicepresidente. |las funciones del primero el presidente
el presidente. de la Asamblea Nacional. La Asamblea

Nacional deberd nombrar a quienes deban
sustituirlos dentro de las primeras setenta
y dos horas de haberse producido las
vacantes para completar el periodo entre
sus miembros.

Panama Sucesion + Ante la vacancia de Por falta absoluta del presidente de la

responsabilida-
des constitu-
cionales.

la vicepresidencia se
establece la segunda
vicepresidencia.

Republica, asumira el cargo el primer
vicepresidente por el resto del periodo, y en
defecto de éste el segundo vicepresidente.
Si la falta absoluta del presidente no
pudiere ser llenada por los vicepresidentes,
ejercera la Presidencia uno de los ministros
de Estado, y tendra el titulo de ministro
encargado de la Presidencia.

Cuando la falta absoluta del presidente y
de los vicepresidentes se produjera por lo
menos dos anos antes de la expiracion del
periodo presidencial, el ministro encargado
de la Presidencia convocara a elecciones
de presidente y vicepresidentes para una
fecha no posterior a cuatro meses, de modo
que los ciudadanos electos tomen posesion
dentro de los seis meses siguientes a la
convocatoria, por el resto del periodo.
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Cuadro 1. Continuacion)
Pais Funciones Vacancia Acefalia
Paraguay** |Sucesion + Si se produjera la En caso de acefalia sucedera al presidente
funciones es- |vacancia definitiva en forma sucesiva, el presidente del
pecificadas en |de la Vicepresidencia |Senado, el de la Camara de Diputados y el
la Constitucién |durante los tres de la Corte Suprema de Justicia.
+ funciones primeros anos del
delegadas por |periodo constitucional,
el presidente. |se convocard a
elecciones para
cubrirla. Si la misma
tuviese lugar durante
los dos dltimos anos,
el Congreso, por
mayoria absoluta
de sus miembros,
designara a quien
debe desempenar el
cargo por el resto del
periodo.
Perd Sucesion.*** | Ante la vacancia de En caso de ausencia definitiva del
la vicepresidencia se | presidente asume sus funciones el Primer
establece la segunda | vicepresidente. En defecto de éste, el
vicepresidencia. Segundo vicepresidente. Por impedimento
[282] de ambos, el presidente del Congreso
convoca de inmediato a elecciones.
Uruguay Sucesion + Si el vicepresidente En caso de ausencia definitiva y permanente
presidencia de |electo no pudiere del presidente y vicepresidente debera
la Asamblea asumir funciones seria |desempenar la presidencia el Senador
General y del |reemplazado por el primer titular de la lista mas votada del
Senado. titular de la lista mas | partido politico por el cual fueron electos
votada para Senado. |aquellos, que retna las calidades exigidas
por el articulo 151 y no esté impedido
por lo dispuesto en el articulo 152. En su
defecto, la desempenara el primer titular de
la misma lista en ejercicio del cargo, que
reuniese esas calidades si no tuviese dichos
impedimentos, y asi sucesivamente.

Fuente: elaboracién propia a partir de Sribman (2010) y Mieres y Pampin (2015), Georgetown
University (s. f.), y la revision normativa de cada pais. * En Colombia se reintroduce la figura
del vicepresidente con la Constitucion de 1991. ** Entre 1940 y 1993 no hay vicepresidentes
en Paraguay. *** En Perq, la segunda vicepresidencia asume la vacancia para la inmediata
convocatoria a elecciones no para concluir el mandato presidencial.
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Solo en dos casos latinoamericanos el vicepresidente es igualmente
el presidente del Senado como en Estados Unidos: Argentina y Uruguay —
en este Ultimo caso también preside la Asamblea General—. No obstante,
algunos vicepresidentes tienen la capacidad de incidir en el proceso de toma
de decisiones tanto en el seno del Poder Ejecutivo como en el Legislativo o
bien por sus atribuciones propias o delegadas, o bien por sus roles politicos
y partidarios. Juan Linz (1994) senala que el hecho de que el presidente sea
a la vez jefe de Gobierno y jefe de Estado lo obliga a ausentarse del pais y
dejar un reemplazo, el cual suele ser el vicepresidente. En situaciones de
desconfianza o enfrentamiento entre ambas figuras, algunos ordenamientos
presidencialistas habilitan al presidente a designar a otro funcionario
en su lugar durante su ausencia, sin embargo, en caso de acefalia el
vicepresidente asumiria el cargo de forma permanente —o al menos hasta
finalizar el mandato—. En Paraguay, por ejemplo, el vicepresidente tiene
la funcion de participar de las deliberaciones del Consejo de Ministros y
coordinar las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, lo que le
da la posibilidad de influir en los procesos de gobierno.

Por esta razon, Mario Daniel Serrafero (2013) entiende que la
vicepresidencia no deberia constituirse en un poder paralelo ni entrar en
conflicto con el presidente y por esta razon se ha propuesto en la literatura
soluciones que van desde la eliminacién de la figura vicepresidencial
(Schlesinger, 1974) hasta la creacion de incentivos institucionales para
evitar este posible desenlace (Marsteintredet, 2019). En los Gltimos anos se
ha reavivado el debate politico acerca de la conveniencia de la institucion
vicepresidencial y su rol, tanto en los casos de acefalia como en relacién
con la legitimidad democrética del cargo.

1. Claroscuros de la institucion vicepresidencial: Estados
Unidos y América Latina

La literatura sobre el caso de Estados Unidos muestra que es necesaria
la reflexion sobre las paradojas de la institucion vicepresidencial (Goldstein,
2008) atn mas cuando la legitimidad del proceso de eleccion del jefe
unipersonal del Ejecutivo a través del colegio electoral es cada vez mas
debatida.

En América Latina, adicionalmente, se presenta la preocupacién de
centrarse en el estudio de las diversas coyunturas politicas e institucionales
que presentan los paises y sus consecuencias politicas, especialmente, sobre

Medellin, septiembre-diciembre de 2024: pp. 276-299

[283]




[284]

——— Ana Polack, César Alejandro Ramirez Chaparro

la inestabilidad gubernamental. La literatura se ha concentrado en algunas
dimensiones —como la forma de eleccién del vicepresidente— y contextos,
especialmente, en multipartidismos y presidencialismos de coalicion.

La Vicepresidencia ha merecido un espacio significativo en la
literatura juridica y politologica en Estados Unidos (Serrafero, 2013), pero
ha sido menos trabajado por los estudios orientados al presidencialismo
latinoamericano. Los estudios sobre vicepresidentes en América Latina
han sido tratados como un rasgo del disefio presidencial, especialmente,
vinculado a la sucesién (Mainwaring y Shugart, 1993) o de sus problemas
(Linz, 2013).

Es posible resenar las contribuciones existentes especificamente
sobre esta institucion en tres grupos de estudio: el primero son los trabajos
referentes a la Vicepresidencia en Estados Unidos, particularmente,
aquellos vinculados a la evolucién de esta institucion (Baumgartner, 2006,
Goldstein, 2008); el segundo grupo lo constituyen los estudios que intentan
cuantificar el efecto del candidato de vicepresidente en el desempeno
electoral de la férmula presidencial (Dudley y Rapoport, 1989; Grofman
y Kline, 2010); por ultimo, existen algunos trabajos centrados en América
Latina preocupados por el proceso de seleccion y trayectorias politicas
de los vicepresidentes, asi como su origen geografico o étnico (Mieres
y Pampin, 2015) o en el caso particular de Argentina (Serrafero, 1999;
Sribman, 2010). Recientemente, German Bidegain (2017) ha publicado
una resena de lo trabajado sobre vicepresidentes sudamericanos y sus
caracteristicas institucionales; sin embargo, la mayor parte de estos
estudios no sobrepasan el analisis formal.

Por su parte, la literatura que estudia las crisis presidenciales y de
gobernabilidad hacen poca mencion al rol de los vicepresidentes, ya que se
centran en los gabinetes o en los presidentes coalicionales, en especial, por
la dificil relacion entre Ejecutivo y Legislativo (Pérez-Linan, 2009; Amorim,
2006), o a las necesidades de incluir en la férmula presidencial a una
figura de otro partido no necesariamente leal al presidente. En un trabajo
reciente sobre el caso de Pert, por ejemplo, el autor seiiala que la creciente
fragmentacion electoral lleva a la necesidad de alianzas politicas a través de
las vicepresidencias, a pesar de que los compaieros de férmula no siempre
cuentan con mucha experiencia para el cargo ya que son elegidos para
sumar votos o afianzar la coalicion electoral (Ayala, 2022, 21-23 de julio)
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Por esa razon, se propone aqui estudiar el rol de los vicepresidentes en
momentos de crisis presidencial, combinando el andlisis institucional con
un estudio comparativo de casos en los que la actuacion del vicepresidente
y su relacion con el Poder Legislativo tuvo incidencia en la gobernabilidad
latinoamericana.

Durante el siglo xx, y muy particularmente la segunda mitad, los
reiterados quiebres constitucionales y experiencias autoritarias fueron
seguidas de intentos de renovacion institucional que no siempre fueron
favorables a la introduccion de una figura vicepresidencial. Pero para
la comprension del rol de los vicepresidentes en las democracias
latinoamericanas actuales se requiere que se estudie esta institucion
de manera dindmica en relacion con la gobernabilidad y la estabilidad
presidencial desde la década de 1980 hasta la actualidad.

Si bien el debate sobre los efectos potencialmente negativos de la
figura de vicepresidente no es nuevo y se remonta en América Latina a los
debates constituyentes de los siglos xix y xx, resultando en muchos casos
en la eliminacién de la institucién, en el siglo xxi la frecuente inestabilidad
presidencial y las situaciones de crisis de gobernabilidad le brindan
nuevamente importancia.

2. La experiencia reciente en América Latina: inestabilidad
y crisis de gobernabilidad

Cuando América Latina inicié su transito del autoritarismo a la
democracia, destacados analistas pusieron el acento en la institucion
vicepresidencial como un factor desestabilizante de los presidencialismos
(Linz, 1994; Shugart y Carey, 1992). En ese contexto, se sefalé que la
institucion de la Vicepresidencia, por su naturaleza, podria provocar
problemas tales como conflictos entre presidente y vicepresidente, falta de
capacidad del vicepresidente para asumir el cargo presidencial en caso de
acefalia, ausencia de legitimidad del vicepresidente para asumir la jefatura
del poder ejecutivo y, por consiguiente, ingobernabilidad.

' Un ejemplo es el debate constituyente de 1917 después de la revolucion mexicana que resulto en la
Constitucion de Querétaro y que elimind la figura del vicepresidente para México (Carranza citado
por Marsteintredet, 2019).
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Son muchos los problemas vinculados con la figura de la
Vicepresidencia en el contexto de gobierno y coexistencia con
el presidente. Una somera y no exhaustiva lista incluiria al menos
los siguientes: 1) problemas de coexistencia con el presidente;
2) inexistencia del vicepresidente, por no haberse cubierto su
vacancia; 3) vicepresidente conflictivo; 4) vicepresidente opositor;
5) vicepresidente conspirador; 6) vicepresidente relegado totalmente
por el presidente (Serrafero, 2013, p. 13).

Cuando se observa con detenimiento el problema de la inestabilidad
presidencial de la region latinoamericana en las ultimas décadas del siglo
xx y las primeras del siglo xxi, asi como las situaciones de ingobernabilidad
que se plantearon en gobiernos presidencialistas de muy distintos colores
politicos, llegando en los casos extremos a situaciones de polarizacién y
de violencia politica, como en el caso del asesinato del vicepresidente de
Paraguay Luis Maria Argana en 1999 (El Pais, 1999, marzo 24), es dificil
no recordar las advertencias contenidas en los debates académicos vy
constitucionales de las décadas anteriores.

Las situaciones conflictivas entre presidente y vicepresidente en
América Latina que llevaron a situaciones de crisis politicas e incluso de
caida presidencial no son todas equivalentes, pero merecen un analisis
en profundidad. Las crisis politicas frecuentes en la region se caracterizan
por afectar la gobernabilidad y la estabilidad presidencial —sea a través de
renuncia anticipada, juicio politico o golpe legislativo—. Por lo general,
estos contextos llevan a amplias movilizaciones sociales, caida de la
imagen positiva del gobierno, bajos indices de apoyo y colaboracién por
parte de los legislativos o directamente enfrentamientos entre Ejecutivos
y Legislativos, en muchos casos, acompanado igualmente por crisis
economicas e inflacionarias. El resultado que se pretende explicar es
el potencial desestabilizador de los vicepresidentes «desleales» o de la
misma institucion vicepresidencial y su contribucion a situaciones de caida
presidencial o de crisis de gobernabilidad sin caida. De igual forma, se debe
considerar si la institucion vicepresidencial puede ser un factor explicativo
de estos resultados negativos.

Los casos de conflicto o tensién entre presidente y vicepresidente
son mas frecuentes en algunos paises latinoamericanos que en otros. Leiv
Marsteintredet (2019) propone que es la forma de elegir al vicepresidente
lo que explica que en algunos contextos haya mayores problemas tanto
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de lealtad como de legitimidad. Sin embargo, ambos problemas son
inversamente proporcionales. Las reglas que aseguran mayor lealtad —
como la designacion del vicepresidente por parte del presidente— son las
que generan mayores problemas de legitimidad y a la inversa: cuanto mas
independiente y democratica es la eleccion del vicepresidente resuelve los
problemas de legitimidad —e incluso podria proveer el cargo con algln
criterio mayor de capacidad para ejercer la jefatura de gobierno—, pero
aumenta la probabilidad de comportamientos desleales por parte del
vicepresidente. Paraguay es un buen ejemplo de esta paradoja.

En el afno 2000 y con motivo del asesinato del vicepresidente y la
renuncia del entonces presidente de Paraguay Raul Cubas Grau, el Poder
Judicial tuvo que intervenir e indicar la necesidad de realizar elecciones
para resolver la vacancia al cargo de vicepresidente. El fallo de la Corte
Suprema de Justicia establecié que, dado que la Constitucion Nacional no
prevefa la doble acefalia, Luis Angel Gonzalez Macchi, entonces presidente
del Senado, deberia completar el periodo constitucional 1998-2003 vy
deberia convocar a elecciones, Ginicamente para el cargo de vicepresidente
de la Republica por el periodo constitucional 1998-2003 (Sentencia 191,
27 de abril de 1999).

En Argentina, en cambio, la doble acefalia provocada por la
renuncia del vicepresidente Carlos «Chacho» Alvarez y la posterior salida
del presidente Fernando de la Rua en diciembre de 2001 no se resolvié
por la misma via institucional, sino que resulté en una crisis politica que
llevé al Congreso a protagonizar el nombramiento de cinco presidentes
consecutivos en solo once dias. La solucion legislativa se activo a través de
la aplicacién de la Ley de Acefalia y la imposibilidad de estabilizar la crisis
politica que provoco el estallido social (Malamud y De Luca, 2011).

En resumen, el contexto institucional es evidentemente una variable
explicativa del comportamiento leal o desleal de los vicepresidentes, las
consecuencias de estos comportamientos —es decir, el alcance que puedan
lograr en sus fines— que junto con otras variables pueden explicar su
posible incidencia en la crisis de un gobierno. Existen una variedad de
condiciones institucionales dentro de los presidencialismos que deben
observarse: reglas de sucesion presidencial, prohibicién o no de reeleccion
para cargos ejecutivos, mecanismos de seleccién y reemplazo de los
vicepresidentes, funciones legales de la vicepresidencia y la posibilidad o
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no de que el presidente le asigne legalmente funciones extraordinarias o
misiones especiales o lo nombre en otros cargos publicos, como ministerios
—como en los casos de Colombia, Costa Rica o PerGi—.

En contextos donde el vicepresidente o los vicepresidentes tienen
solo las funciones que el presidente decida distribuir, parece que las
crisis o conflictos solo se deben a malas decisiones estratégicas del jefe
de Estado. Ahora bien, mirando los casos empiricos se hace evidente que
no se pueden explicar los desenlaces negativos tomando en consideracion
solo la actuacion del presidente. Adicionalmente, se debe considerar que
no en todos los presidencialismos el presidente tiene la libertad de decidir
quién ocupa el cargo de vicepresidente ni qué atribuciones institucionales
y politicas posee.

En consecuencia, deberian tomarse en consideracion otras
condiciones que se pueden denominar «politicas»: en primer lugar, si es una
coalicién de gobierno, como esta conformada y el tamafo de la bancada
legislativa oficialista —leal al presidente— y la que lidera el vicepresidente;
en segundo lugar, debe considerarse si el vicepresidente es o no una figura
politica con peso propio, como ser presidente de su propio partido —o jefe
politico de la coalicion—; en tercer lugar, puede ser un factor relevante
si el vicepresidente es capaz de convertirse en el lider de una fraccion
interna opositora del partido oficial —con aspiraciones propias o ideologia
opuesta—; en cuarto lugar, para determinar la importancia politica del
vicepresidente y sus incentivos para ser desleal debe considerarse la
trayectoria politica del vicepresidente.

Cabe mencionar, a modo de ejemplo, algunos casos vinculados a
crisis presidenciales provocadas por vicepresidentes latinoamericanos.
En Colombia es conocido el rol del vicepresidente de Ernesto Samper,
Humberto de la Calle, durante el Proceso 8000, ya que fue él quien le pidi6
su renuncia en 1996 (Buitrago, Miranda y Lopez, 2020). Es igualmente
conocida la posicién opositora de la vicepresidente Rosalia Arteaga en
el proceso de caida del presidente Abdald Bucaram en 1997 en Ecuador
(Coelho, 2012). Otros casos para mencionar son: el enfrentamiento entre
el presidente paraguayo Cubas Grau y el vicepresidente Luis Maria Argana
(Pérez-Linan, 2009); en 2001 en Argentina, la renuncia del vicepresidente
de Fernando de la Rua, el lider del partido que fue socio en la coalicion
Carlos «Chacho» Alvarez y la crisis institucional posterior (Malamud y De
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Luca, 2011; Ollier, 2004); en los tltimos aiios, nuevamente en la Argentina,
cabe referir la problematica relacién entre Cristina Fernandez de Kirchner
y Julio César Cobos, que se convirtié en el lider de la oposicion (Malamud
y De Luca, 2011); en Paraguay nuevamente en 2012, el vicepresidente
Federico Franco aparecié como un opositor del gobierno del presidente
Fernando Lugo, que fue destituido por un juicio politico —es de anotar
que Lugo fue elegido por una coalicion de partidos denominada Frente
Guasu de la cual hacia parte el partido del vicepresidente, Partido Liberal
Radical Auténtico, el cual voto a favor de la destitucion del presidente—;
mas recientemente, en Brasil, el vicepresidente Michel Temer y el Partido
do Movimento democratico Brasileiro se convirtieron en oposicion
y apoyaron el juicio politico a la presidente Dilma Roussef, a pesar de
formar parte de la coalicién de gobierno junto al Partido dos Trabalhadores
(Jiménez, 2016, mayo 12).

Los vicepresidentes pueden también desestabilizar o debilitar a los
presidentes de otras maneras. En esta categoria se deben considerar los
casos en que los vicepresidentes debieron renunciar por escandalos de
corrupcion y que debilitaron la posicion del gobierno —Jorge Glas en
Ecuador en 2017 (CNN Espanol, 2024, abril 5), Radl Sendic en Uruguay
en 2017 (El Observador, 2021, mayo 20), Roxana Baldetti en Guatemala
en 2015 (Delcid, 2022, diciembre 7), Amado Boudou en Argentina, 2014,
Alvaro Garcia Linera en Bolivia en 2019 (Molina, 2024, marzo 5)—.
En efecto, aunque estos no son vicepresidentes desleales en el sentido
mencionado anteriormente, también pueden afectar la gobernabilidad.
De igual forma, cuando el vicepresidente se convierte en oposiciéon o
desafia la autoridad presidencial, como sucedié en Argentina, tanto en
manos del vicepresidente Cobos como mas tarde con la rivalidad entre
la vicepresidente Cristina Fernandez de Kirchner —también envuelta en
escandalos de corrupcion— vy el presidente Alberto Fernandez (Pérez-
Linan, 2009; Malamud y De Luca, 2011).

Es un lugar comun afirmar que el cargo vicepresidencial no adquiere
poder a menos que el presidente renuncie o sea destituido por juicio
politico, por lo que existen incentivos para que este se transforme en un
actor desleal al presidente. La forma en que esta disenada la institucién no
fomenta conductas cooperativas. Por tal razén, han existido vicepresidentes
conflictivos que pueden incluso pasar al campo de la oposicion y, pese a
esto, no pueden ser despedidos por el presidente por contar con legitimidad
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popular directa. En estas situaciones se convierten en un factor de
desestabilizacion y, en casos extremos, la disputa por el poder ha llevado a
la polarizacién politica e incluso a la violencia politica.

Para medir las causas de la mayor o menor capacidad desestabilizadora
de los vicepresidentes se propone tomar en consideracion dos dimensiones:
una dimensién politica partidaria vinculada a la relacion con el Poder
Legislativo y el partido del presidente —rasgos como el origen partidario
del vicepresidente, si el vicepresidente es el presidente de su propio partido
o jefe politico con capacidad de lograr apoyo en el seno del parlamento,
o si puede ser cabeza de una fracciéon interna opositora del partido, con
aspiraciones propias o ideologia opuesta—; y una dimension institucional,
como las funciones atribuidas constitucionalmente al vicepresidente o los
criterios de seleccion del cargo.

Por otro lado, los casos de conflicto o tension entre presidente y
vicepresidente son mas frecuentes en algunos paises de América Latina que
en otros, por lo que es pertinente investigar las razones de este rasgo.

3. El potencial explicativo de las caracteristicas politicas
de los vicepresidentes

Mark Hiller y Douglas Kriner (2008, p. 403) identifican algunas
condiciones que son relevantes en la eleccién del companero de férmula
de un candidato a presidente para el caso de Estados Unidos. Estas incluyen
el balance ideologico, el balance de raza y de género, el balance etario, el
balance insider-outsider, el balance regional, el tamano del estado de origen
y los ainos de experiencia publica. Estas consideraciones pueden trasladarse
a Latinoamérica, pero teniendo en consideracion las diferencias sociales —
por ejemplo, si son paises con sociedades plurinacionales como Bolivia—,
de organizacion territorial de los Estados —grado de centralizacién o
descentralizacion de la politica— y de su sistema de partidos. En contextos
multipartidistas deben igualmente incluir el potencial electoral del partido
aliado para alcanzar la victoria en las elecciones presidenciales, tanto a una
como a dos vueltas.

En Argentina, por ejemplo, el clivaje Buenos Aires-provincias es
significativo para la eleccion de un candidato vicepresidencial. Se ha
dicho que la eleccion de Eduardo Duhalde en su formula le permitié a
Carlos Menem, gobernador de la provincia nortefia de La Rioja, apelar a
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un elemento bonaerense critico (Serrafero, 1999; Sribman, 2010). Parece
haberse prestado atencion a este clivaje en otras candidaturas victoriosas
como Raul Alfonsin-Victor Martinez, Carlos Menem-Carlos Ruckauf, Néstor
Kirchner-Daniel Scioli y Cristina Fernandez-Julio Cobos. No obstante, esto
no significa que una férmula integrada por dos bonaerenses no pueda
triunfar, por ejemplo, el caso de la dupla Fernando de la Rua-Carlos
Alvarez en 1999 (Mieres y Pampin, 2015), y en pocos casos se ha prestado
atencién a otros balances como género, raza o ideologia. Adicionalmente,
no parece tener incidencia en la estabilidad gubernamental posterior.

Por su parte, el balance étnico resulta significativo en paises como
Bolivia. El primer vicepresidente de Gonzalo Sanchez de Lozada, Victor
Hugo Cardenas, primer vicepresidente indigena, habia tenido actividad
publica previa como activista en movimientos reivindicativos de la
identidad aimara. Evo Morales, el primer presidente indigena de Bolivia,
seleccioné un vicepresidente no indigena, Alvaro Garcia Linera. En
periodos mas recientes, se puede apreciar que paises que tradicionalmente
no habian incluido esta consideracién étnica muestran sensibilidad al
respecto, como en Colombia, al incluir a Francia Marquez, representante
de una minoria afrodescendiente, como férmula vicepresidencial de
Gustavo Petro.

La trayectoria politica anterior del vicepresidente es igualmente parte
de las decisiones estratégicas en momentos de elecciones. En el debate
sobre los problemas de capacidad del vicepresidente para asumir la jefatura
del Ejecutivo es relevante la experiencia previa y apoyo politico que
podria tener la persona que ocupe el rol vicepresidencial, y es igualmente
determinante en relacion con los comportamientos de este una vez ocupe
el cargo de vicepresidente en relacién con su companero de férmula, lo que
se puede denominar potencial de deslealtad. Un vicepresidente que tiene
peso politico propio y apoyo legislativo es mas deseable como reemplazo
temporal o permanente del presidente en el maximo cargo ejecutivo, pero
a la vez podria tener més interés en competir o incluso socavar la autoridad
del presidente o podria llegar al extremo de apoyar la destitucion de este en
caso de juicio politico.

Dado que la gobernabilidad en contextos de presidentes minoritarios
y coalicionales depende del apoyo legislativo, se vuelve fundamental
prestar atencion a esta dimension. En Brasil, que en las primeras décadas
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de democratizacién se caracterizé por una fuerte fragmentacion del sistema
de partidos, presidentes de diversos colores politicos —desde Fernando
Henrique Cardoso hasta Lula Da Silva o Dilma Rouseff— necesitaron del
apoyo de fuerzas politicas de origenes e ideologias muy variadas al interior
del Congreso para poder gobernar, para lo cual la figura vicepresidencial fue
un actor fundamental. Tanto el vicepresidente de Cardoso, Marco Maciel,
como su mas poderoso aliado en el Congreso, Anténio Carlos Magalhaes,
eran jefes politicos del Nordeste —ambos instalados por la dictadura
como gobernadores, el primero en Pernambuco y el segundo en Bahia,
por haber apoyado el derrocamiento del régimen democrético en 1964— vy
sin ninguna intencion de alterar esos métodos tradicionales. Por su parte,
Lula Da Silva no poseia aliados naturales que fueran significativos en el
Congreso, por lo que tomo la decision de conseguir un grupo de partidarios
de una densa capa de partidos pequenos, sin conceder asi mucho terreno
para uno de ellos en especifico, y cuando esta estrategia fracasé y el Partido
dos Trabalhadores no tuvo mas alternativa que acordar con el Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), que entonces entr6 en el
bloque del gobierno, garantizando asi algunos importantes ministerios y
puestos centrales en el Congreso. A partir de entonces, el PMDB se convirtié
tanto en aliado como en opositor, cuya culminacién fue la movilizacion
de apoyos al juicio politico a Dilma Rousseff por parte del vicepresidente
Michel Temer.

En Argentina, laformacién del Frente para la Victoria requirio laalianza
entre anteriores sectores del peronismo con elementos del radicalismo, lo
que se expresé en la férmula Fernandez-Cobos. Esta férmula coalicional
provoco importantes desencuentros entre presidente y vicepresidente, y la
oposicion de Cobos a medidas de gobierno vitales como en el aumento
a las retenciones; sin embargo, esta oposicién no llevé a la caida de la
entonces presidente Cristina Fernandez como en otros contextos.

El uso de la Vicepresidencia como pieza de negociacion con otras
fuerzas politicas ha sido cada vez mas frecuente en América Latina (Uggla,
2020). De acuerdo con estudios anteriores, entre 1978 y 2016, 45% de las
listas presidenciales de América Latina han contemplado una candidatura
independiente o de otro partido en su interior. La evidencia sugiere que
presidentes con vicepresidentes «externos» tienen el triple de probabilidad
de enfrentar juicios politicos que aquellos que optan por companeros
de formula de su propia organizacién partidaria (Marsteintredet y Uggla,
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2019). A esto debe sumarse que muchos estudios senalan que no hay
necesariamente vinculacion con el grado de éxito electoral de la férmula
presidencial (Ayala, 2022, 21-23 de julio; Pignataro y Taylor-Johnson, 2019),
lo que pone en duda que se trate de una estrategia deseable, especialmente,
si el objetivo es la gobernabilidad.

En Pert, historicamente la férmula presidencial se presenta con
dos candidatos a viceprepresidente. En su primer gobierno, Alan Garcia
(1985-1990) estuvo acompanado por el lider histérico de Alianza Popular
Revolucionaria Americana (APRA), Luis Alberto Sanchez, y un dirigente
en ascenso, Luis Alva Castro.? Alberto Fujimori inauguré la practica de
incluir en la féormula a candidatos independientes. En 1990 y 1995 se
presentaron acompanados de empresarios como Maximo San Roman
y Ricardo Marquez Flores, lideres evangélicos como Carlos Garcia o
autoridades académicas como el exrector de la Universidad Nacional de
Cajamarca, César Paredes Canto. Desde 2001 volvié la tendencia a buscar
vicepresidentes con trayectorias partidarias. Sin embargo, Pedro Pablo
Kuczynski se presentd a la Presidencia en las elecciones generales de
2016 junto con Martin Vizcarra y Mercedes Araoz, en ambos casos, para
apelar a un segmento electoral mas amplio. Kuczynski present6 una lista
balanceada en el ambito regional (Vizcarra) y tecnocratico (Araoz), pero
no partidario (Ayala, 2022, 21-23 de julio). En este Gltimo caso, primero
Martin Vizcarra ante la renuncia de Kuczynskiy en 2019 Mercedes Araoz?
asumieron consecutivamente la Presidencia, sin lograr darle estabilidad al
gobierno. Vizcarra fue destituido tras un enfrentamiento con el Legislativo
y el nombramiento de la segunda vicepresidente por parte del Congreso
desato una crisis politica que llevé a la renuncia de Ardoz a las pocas
horas de haber sido nombrada presidente.

Asimismo, el liderazgo sobre el partido oficialista es central para
comprender la dindmica conflictiva que se presenté recientemente en
Argentina en la férmula Alberto Fernandez-Cristina Fernandez. Como se
menciono anteriormente, si el vicepresidente es el presidente de su propio
partido —o su jefe politico— con capacidad de lograr apoyo legislativo
—y con aspiraciones politicas propias—, como lo es Cristina Fernandez

2 Luis Alva Castro fue candidato oficialista a la Presidencia en la eleccion siguiente, demostrando la
utilidad de la Vicepresidencia como plataforma politica al interior del partido.

3 El Congreso de Pert destituy6 al presidente Martin Vizcarra luego de que este ordenara disolverlo
y nombro a la vicepresidenta Mercedes Araoz presidenta interina del pais el 1.° de octubre de 2019.
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de Kirchner, existen muchos incentivos para que el vicepresidente se
convierta en un opositor y desarrolle comportamientos desleales o
desestabilizantes (Ollier, 2004). Aunque en este caso no se llego a la
destitucion del presidente por medio del juicio politico como en los casos
de Brasil, Paraguay y Perd, fue un actor que no aporté positivamente al
buen funcionamiento del gobierno.

4. ;Son los vicepresidentes una necesidad para lograr
la estabilidad gubernamental en situaciones de crisis?

Las vicepresidencias son wuna adicion al disefno institucional
presidencialista al igual que las leyes de acefalia. En las reformas politicas
de este ultimo siglo se ha visto que algunos paises latinoamericanos han
intentado resolver los problemas derivados de la institucién vicepresidencial
a través de dispositivos institucionales correctivos.

En Ecuador, por ejemplo, se desdobla constitucionalmente el
procedimiento de reemplazo del presidente y de destitucion por juicio
politico en dos tipos de situaciones: en el primer caso, si se produce la
acefalia por motivos ajenos a la figura del vicepresidente, este asume el
cargo para completar el mandato presidencial; en el segundo caso, si la crisis
politica que lleva a la destitucion del presidente se debe a escandalos de
corrupcion u otros, el vicepresidente debe [lamar a elecciones anticipadas.
Igualmente, incorpora la previsién de participacion del Legislativo en caso
de renuncia del vicepresidente: el Congreso Nacional elegira su reemplazo,
con el voto de la mayoria de sus integrantes, de una terna presentada por
el presidente de la Republica. Esta participacién del Congreso busca darle
mayor apoyo legislativo en caso de sucesion.

En Panama las reformas han intentado atacar el problema de los
vicepresidentes que son esposas o familiares del presidente, introduciendo
la prohibicion para integrar la formula a parientes dentro del cuarto grado
de consanguinidad o segundo de afinidad del presidente de la Republica
(Constitucion Politica, articulo 188), e igualmente prohibe que accedan
a este cargo personas que hubieran ocupado el cargo de presidente o
vicepresidente en el periodo anterior a la eleccion: «El ciudadano que como
Vicepresidente de la Republica hubiere ejercido el cargo de Presidente de
la Republica en forma permanente en cualquier tiempo durante los tres
anos anteriores al periodo para el cual se hace eleccion». Estos dispositivos
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estan orientados a evitar tanto los problemas de legitimidad como de
enfrentamiento o conflicto con el presidente —vicepresidente opositor—.

En Venezuela se ha intentado corregir el problema de incapacidad
o falta de apoyo politico del vicepresidente (Constitucion Politica, articulo
240) introduciendo un mecanismo parlamentario, la mocion de censura.
De esta forma, un vicepresidente que no cuente con apoyo parlamentario
podria ser destituido de su cargo por el Legislativo.

Estas reformas muestran que el aprendizaje institucional puede llevar
a nuevos disenos institucionales presidencialistas —sea por la via de la
«atenuacion», como propone Linz (2013), o del reforzamiento y rediseno
de instituciones, como el juicio politico— que logren el objetivo de darle a
la figura vicepresidencial el rol estabilizador deseado.

En casos de caidas presidenciales, la experiencia de las ultimas
décadas es que no solo el reemplazo del presidente caido en desgracia
por un vicepresidente no necesariamente logra la deseada gobernabilidad,
sino que muchas veces el mismo vicepresidente forma parte del problema
mas que de la solucion. En consecuencia, parece que las paradojas deben
abordarse contextualizadamente —sin desconocer ni separar los desafios
institucionales de los problemas de corrupcion y nepotismo caracteristicos
de laregiébn— con previsiones institucionales que orienten el funcionamiento
de la institucién en cada una de las dimensiones discutidas previamente,
evitando tanto los problemas de legitimidad como de eficacia.

Conclusiones

Existen varias preocupaciones relativas a la figura vicepresidencial:
en primer lugar, la sucesion presidencial por medio de un vicepresidente
que aparenta ser un mecanismo automatico y eficiente para garantizar
la sucesion presidencial en caso de acefalia puede ser problemética si el
vicepresidente fue electo por un partido diferente o como parte de una
coalicién, o si se trata de una figura politicamente débil, sin apoyo en el
partido de gobierno. Esto se agrava en caso de tratarse de un vicepresidente
designado, figura presente en algunos diseiios presidencialistas. Si
el sucesor no tiene apoyo politico en su partido y en la legislatura,
trayectoria propia y experiencia de gestion, apoyo de la opinién publica
o capacidad de lograr algunas o todas estas condiciones, el reemplazo del
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presidente por el vicepresidente sera por lo menos dificil en términos de
gobernabilidad y estabilidad politica.

En segundo lugar, la figura vicepresidencial enfrenta problemas de
legitimidad. La concentracion de las funciones de jefe de Estado y jefe
de Gobierno en el cargo de presidente requiere de una fuerte legitimidad
democratica de origen para la persona que ocupa ese rol. Los estudios
existentes muestran que las necesidades de ganar elecciones parecen no ser
compatibles con las que se requieren para que el vicepresidente tenga la
suficiente legitimidad para gobernar. Por consiguiente, el vicepresidente rara
vez goza de legitimidad para ejercer el cargo presidencial en reemplazo del
presidente que ha caido. Por ejemplo, en el caso de Brasil, inmediatamente
después de la caida de Dilma Roussef, se hizo un sondeo de opinion
preguntando a los brasilefios si votarian por Temer para la presidencia y
este alcanzo apenas 2% de intencién de voto.

En tercer lugar, no debe desvincularse la reflexion de la institucion
vicepresidencial y los desafios que conlleva para la gobernabilidad
en América Latina de los problemas de corrupcion y nepotismo. La
mayoria de los presidentes y vicepresidentes que han sido destituidos o
han renunciado lo hacen envueltos en escandalos de corrupcién. Esto
indicaria que no hay resolucion de la causa que llevo a la inestabilidad
gubernamental y crisis solamente por el reemplazo en el cargo por parte
del vicepresidente. Adicionalmente, la utilizacion del cargo para nombrar
parientes del presidente agravaria esta dificultad, no solo por la cercania del
vicepresidente, sino también porque sumaria otro elemento de ilegitimidad.

Si bien es cierto, como afirma Anibal Pérez-Lifan (2009), que la
inestabilidad presidencial de las ultimas décadas ha reemplazado a la
inestabilidad del régimen democratico de la segunda mitad del siglo xx,
no parece ser una solucién de estabilizacién la destitucién o renuncia
del presidente y su reemplazo por el vicepresidente. En otro curso de
investigacion desarrollado en 2018—y que excede lo presentado por este
articulo— se revisaron variables tanto politicas como macroeconémicas —
desempleo, producto interno bruto, inflacién, entre otros— en el periodo
inmediatamente anterior de la caida del presidente y luego de la asuncién
del vicepresidente, y no se percibe mejoria luego de la sucesion, sino que
los indicadores se mantienen. Estos hallazgos sugieren que probablemente
las caidas presidenciales funcionan como valvula de escape de la crisis
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politica, pero no resulta en una estabilizacién inmediata o «solucion»
en otros ambitos. Seria necesario continuar explorando esta linea de
investigacion en trabajos futuros para revisar a partir de evidencia empirica
la capacidad de gobierno que han demostrado los vicepresidentes que
alcanzan el cargo presidencial.

En resumen, como se ha discutido en este articulo, a las condiciones
institucionales deben sumarse las politicas y ambas dimensiones deberian
ser consideradas conjuntamente como parte de la explicacion y en la
evaluacién de posibles cursos de accién y no de forma separada, ya que se
retroalimentan en sus efectos negativos.
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Resumen

En este articulo se analiza la experiencia de organizacién de trabajadores
feriantes del Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE) en Olavarria, Provincia
de Buenos Aires, Argentina, en el contexto del conflicto por el derecho al
trabajo que involucra a este grupo y al Gobierno municipal. Se sefiala que dicha
experiencia de la economia popular habilita un renovado proceso de repolitizacién
popular del espacio que tensiona modos socialmente legitimos de apropiacién
espacial y vislumbra la incidencia del espacio publico como recurso vinculado al
sostenimiento de la vida, por el cual se convierte en espacio de lucha. El desarrollo
del argumento se apoya, principalmente, en las contribuciones tedricas que
conciben al espacio desde su caracter disputado y relacional, y en aportes recientes
que han problematizado la relacion entre las dindmicas de la economia popular y
del espacio urbano. Desde un enfoque etnogréfico, el articulo constituye un aporte
a los debates sobre organizaciones sociales y la comprensién espacial de procesos
sociales y politicos populares emergentes en los Gltimos afios que han cobrado
fuerza a escalas locales.
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Abstract

The article analyses the organizational experience of street vendors workers
from the Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE) in Olavarria, Province
of Buenos Aires, Argentina, in the context of the conflict over the right to work
that involves this group and the municipal government. This experience of the
popular economy enables a renewed process of popular re-politicization of space
that tensions socially legitimate modes of spatial appropriation and glimpses the
incidence of public space as a resource linked to sustaining life, for which it becomes
a space of struggle. The development of the argument is mainly based on theoretical
contributions that conceive space from its contested and relational character, and on
recent contributions that have problematized the relationship between the dynamics
of the popular economy and urban space. From an ethnographic approach, the
article constitutes a contribution to the debates on social organizations and the
spatial understanding of popular social and political processes that have emerged
in recent years and have gained strength at local scales.
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jCambiar la vida! jCambiar la sociedad! Nada significan estos anhelos
sin la produccién de un espacio apropiado (Lefebvre, 2013, p. 117).

Introduccion

|_as transformaciones socioeconémicas que ha atravesado Argentina
en los Ultimos anos provocaron que un nuimero cada vez mayor de
la poblacion desarrollara sus actividades en el marco de lo que se ha
denominado economia popular.! Segln relevamientos actuales, 33,8%
de poblacién argentina (Wolanski et al., 2022) desarrolla algtn tipo de
actividad que puede enmarcarse bajo esta denominacion que las propias
organizaciones sociales del sector han construido como categoria politica
y reivindicativa (Fernandez, 2018). Este tipo de actividades son definidas
como las que los propios trabajadores han desarrollado para asegurarse el
sustento, contando con medios de produccion precarios y bajo condiciones
de falta de reconocimiento de sus derechos (Grabois y Pérsico, 2015).

El crecimiento notorio del sector expresa una serie de condiciones,
elementos y dimensiones que en tiempos recientes ha llamado la atencién,
tanto de la politica institucional como de la produccién académica local.
La activa movilizacién de las organizaciones sociales abocadas a la defensa
y lucha por el reconocimiento de los derechos de los trabajadores de
la economia popular, los procesos de organizacién laboral a través de
cooperativas y unidades productivas por ramas de actividad, y el camino
hacia la sindicalizacion del sector habilitaron renovados procesos de disputa
politica que iluminan aspectos habitualmente ignorados o poco atendidos
desde una perspectiva normativa de la politica, el conflicto, la economia y
el trabajo.

El objetivo de este articulo es analizar una experiencia local de
organizacion de trabajadores vendedores —feriantes— de la via publica
pertenecientes al Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE) en
Olavarria, una ciudad de la Provincia de Buenos Aires, Argentina, en
relacién con el proceso de politizacion del espacio publico que se produce
en el contexto del conflicto por el derecho al trabajo que involucra a este

1 En el texto mantengo la cursiva para resaltar tanto categorias tedricas como nativas y empleo
comillas para citas textuales tedricas y nativas, tanto del grupo feriante con el que trabajo como del
campo de la economia popular en general.
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grupo y al Gobierno municipal.? Con proceso de politizacién se pretende
recuperar lo planteado por Maria Inés Fernandez, Dolores Senorans
y Florencia Pacifico (2023) al conceptualizar la politica como proceso
vivo que busca capturar los procesos en los cuales las personas producen
acciones, relaciones o proyectos considerados valiosos. Esto permite
restituir su caracter creativo, a la vez imaginado y emergente (Fernandez,
Gaztanaga y Quirds, 2017). Esta perspectiva habilita un abordaje que
analiza el modo en que la politizacién cobra forma en tanto vinculos,
practicas y relaciones cotidianas, prestando atencién a la manera en que
se vinculan con otras dimensiones de la vida social.

La tesis central que articula el argumento es la siguiente: la experiencia
de organizacion de trabajadores feriantes de la economia popular en relacion
con la demanda por el derecho al trabajo —que incluye el reconocimiento
de la actividad, el permiso y mejores condiciones para su desarrollo—
habilita un proceso de (re)politizacion del espacio urbano que tensiona los
modos socialmente legitimos de apropiacion espacial —quiénes y como—y
vislumbra la incidencia del espacio publico como recurso en vinculacion al
sostenimiento de la vida.

El enfoque privilegiado es el etnografico, basado en la construccion
de datos a partir de la experiencia compartida durante el trabajo de
campo extendido, comprensivo y descriptivo (Rockwell, 2009), e
influenciado por los planteos de la antropologia colaborativa (Fernandez,
2019; Fernandez y Carenzo, 2014) que proponen una discusién con las
estrategias metodologicas y epistemolégicas habitualmente asociadas a la
produccién de conocimiento antropolégico, como el extranamiento y el
distanciamiento.

Eltrabajode camporealizado desdediciembrede 2021 hastadiciembre
de 2023 ha comprendido mi participacion en asambleas, movilizaciones,
protestas, reuniones, organizacion de eventos, acompanamiento en la

2 En Olavarria gobernd desde diciembre de 2015 hasta diciembre de 2023 la alianza Cambiemos,
periodo en el que el abogado Ezequiel Galli ostento el cargo de intendente. Su proceso de arribo al
Poder Ejecutivo municipal se dio luego de décadas de gobierno local de lo que se ha denominado
«esverrismo», representado por Helios Eseverri, que ocupd el cargo de intendente en diversas
oportunidades entre 1983-1987 y 1991-2007, siendo sucedido, luego de su muerte, por su hijo José
Eseverri, que gobernd por dos mandatos. En las elecciones de octubre de 2023, luego de mas de treinta
afios, el peronismo volvid a ganar las elecciones locales y el contador Maximiliano Wesner asumio
como intendente por el periodo 2023-2027.
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gestion de tramites personales y elaboracion de proyectos, ademas de mi
presencia sostenida en la Feria de la Economia Popular —en adelante, la
Feria— durante los fines de semana. Como parte de las técnicas empleadas
se realizo, principalmente, observacién participante, ademas del disefo
e implementacion de encuestas, la planificacién conjunta en taller de
entrevistas estructuradas con integrantes de la coordinacion de la Feria,
sistematizacion de fuentes secundarias y anotaciones de campo.

1. Economia popular y formas de organizacion
en el espacio urbano

El diseno y la aplicacién de politicas econémicas neoliberales
sentaron las bases de un nuevo modelo de vida en sentido amplio que
marco una fuerte diferencia respecto al modelo de Estado de bienestar
que se habia extendido desde el fin de la Segunda Guerra Mundial. Si
bien en la regién las economias populares tienen «anclaje en procesos de
exclusion y subordinaciéon de larga trayectoria historica», el neoliberalismo
se erige como marco temporal en el que se inscriben estas experiencias que
«confrontan la exclusion de medios y recursos para que una gran parte de
la poblacién pueda asegurar su reproduccion» (Gago, Cielo y Tassi, 2023,
p. 34).

En Argentina, el modelo neoliberal comenzé a implementarse durante
la dltima dictadura civico militar de 1976, la cual introdujo «un giro en
el funcionamiento econémico tan profundo que implicé un cambio en el
régimen social de acumulacion, dejando atras la industrializacion basada
en la sustitucion de importaciones» (Basualdo, 2006, p. 126). Ademas del
endeudamiento externo, esta politica de desindustrializacion provocé un
aumento del desempleo y la pobreza. Este proceso se sostuvo durante la
década de 1980 —con una crisis hiperinflacionaria en 1989—, se profundizé
en la década de 1990 con una reforma integral del Estado que implicé
privatizaciones y mayores indices de desempleo en un régimen de paridad
cambiaria, hasta cristalizar en la crisis social y politica de 2001. En 2002 el
desempleo alcanzo6 21,5% y la pobreza escal6 de 38,8% en octubre 2001 a
53% en mayo de 2002 (Fiszbein, Giovagnoli y Aduriz, 2003).

Frente aestos condicionamientos, las personas buscarony construyeron
un conjunto variado de actividades para lograr el sostenimiento de sus vidas
y las de sus familias, con los medios y herramientas disponibles a su alcance.
Este abanico heterogéneo de labores incluye, entre otras, la recoleccion de
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material reciclable descartado en las ciudades, la venta ambulante y en
ferias populares, tareas comunitarias de cuidado en comedores, merenderos
y centros barriales, la produccién vy trabajo rural, y cooperativas de
construcciéon. Generalmente, estas actividades se desarrollan en contextos
de precariedad, bajo la falta de reconocimiento de estas como trabajo y, en
consecuencia, sin la garantia de sus derechos. El amplio espectro de estas
actividades y las personas que las ejercen, «<inventoras de su propio trabajon,
seglin las definen las organizaciones sociales del sector, comprenden el
universo de lo que se ha denominado economia popular en Argentina.
Como lo ha planteado Maria Inez Fernandez Alvarez (2018), la economia
popular constituye también una categoria reivindicativa bajo la cual se
agrupa un conjunto heterogéneo de actividades y posee «la potencialidad
para unificar en tanto clase trabajadora un conjunto de sujetos heterogéneos
en pos de un proceso de demanda por derechos colectivos» (p. 24).

De acuerdo con Verénica Gago, Cristina Cielo y Francisco Gachet
(2018), laeconomia popular —o las economias populares— es una definicion
en pugna que implica a la vez un debate epistemologico, conceptual y
politico. Habitualmente, en esta pugna se observa un «binarismo recurrente»:
por un lado, una vision que repara en la «informalidad» y articula ideas
como pobreza e ilegalidad; por otro lado, la vision de la denominada
«economia social» que proyecta una reivindicacion de «trabajadores
que buscan la reproduccion ampliada de la vida, en contrapunto a la
acumulacion capitalista, quienes a su vez pueden construir formas de trabajo
cooperativas y sin afan de lucro» (p. 12). La economia popular comprende
practicas diversas que no pueden supeditarse a una u otra vision. Estas y sus
diferentes protagonistas «se articulan de formas entrecruzadas, atravesando
las fronteras entre lo formal y lo informal, la subsistencia y la acumulacion,
lo comunitario y los calculos del beneficio, y también aquellas fronteras que
se trazan entre multiples escalas y delimitaciones nacionales» (p. 11).

En lo que respecta a esta investigacion, se atiene a la forma en que
las organizaciones sociales que representan a estos trabajadores definen a
la economia popular, recuperando una de las ideas centrales en sus debates
que enfatiza que la emergencia de este fendmeno no refiere a un proyecto
alternativo, sino que es comprensible a la luz de la aplicacion de politicas
neoliberales y el consiguiente proceso de exclusion del mercado laboral
formal en la economia capitalista (Grabois y Pérsico, 2015), como se indicé
anteriormente.
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El segundo punto es la centralidad que adopta el trabajo para la
definicion de las demandas y la construccion de horizontes politicos
reivindicativos de las organizaciones. De esta manera, la reivindicacion de
las distintas actividades que las personas comenzaron a desarrollar para
«ganarse la vida» (Fernandez y Perelman, 2020) impulsa una lucha por el
reconocimiento de las actividades como trabajo y de quienes las realizan
como trabajadores. No resulta inapropiado senalar entonces que las
organizaciones de la economia popular comprenden una singular expresion,
empirica y tedricamente informada, de una reconfiguracion, redefinicion y
reestructuracién del trabajo y sus relaciones en las Gltimas décadas —sobre
todo, a partir de la crisis de 2001—. Si la economia popular es una categoria
en pugna, su emergencia y consolidacién refleja que las formas de concebir
y abordar el mundo del trabajo han sido interpeladas. Como indica Johanna
Maldovan (2020), «el trabajo es una categoria historica [...]. Resaltar la
historicidad del concepto nos remite a pensar, fundamentalmente, en la
diversidad y el dinamismo que lo constituye» (p. 14).

El tercer elemento a ponderar sobre el universo referido tiene que ver
con el componente gremial y sindical que caracteriza a las organizaciones
de la economia popular. Si bien el concepto de economia popular no
es nuevo —se remonta a la década de 1980 (Maldovan, 2018)—, hay un
factor novedoso que aparece en los Gltimos anos y que tiene que ver con
el «camino hacia la sindicalizacién de los trabajadores y trabajadoras de la
economia popular» (Maldovan, 2020, p. 16) que construyen sus imagenes
y lenguajes a partir de tradiciones histéricas argentinas muy ligadas al
peronismo y la clase trabajadora (Sorroche y Schejter, 2021). Este rasgo,
el cual opera como un factor de delimitacién para la comprension de este
tipo de experiencia de organizacién, se cristalizé formalmente en 2011 con
la creacion de la Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular
(CTEP) y, mas recientemente, la Union de Trabajadores de la Economia
Popular (UTEP).

En resumen, se entiende la economia popular mas alla del prisma de
las actividades econémicas que implica. Aqui interesa abordarla en tanto
una categoria vernacula con incidencia politica y practica a escala nacional
y local. Las actividades que comprende, el sujeto colectivo que representa
y las formas de organizacién que activa tensionan los modelos socialmente
legitimados de trabajo y de representacion de los trabajadores. Pero también
—como se vera mas adelante— la economia popular como experiencia de
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organizacion da lugar a procesos de politizacién de las condiciones de
vida en las ciudades a través de los cuales se evidencia una disputa por el
espacio urbano y los modos de vida habilitados para el sector (Fernandez,
Senorans y Pacifico, 2023).

Esta poblacion habitualmente es definida en el sentido comun a partir
de las ideas de precariedad o precarizacion asociada a la condicion laboral.
Resultan significativos los trabajos que piensan la precariedad a partir de su
productividad politica, que se enfocan en la precariedad como experiencia
de vidaampliay como base para la organizacion colectiva (Fernandez, 2016;
Senorans, 2018) que habilita lenguajes y proyectos politicos diferenciales
(Neilson y Rossiter, 2008), y el desarrollo de estrategias de subsistencia y
formas de organizacién politica (Das y Randeria, 2015; de L’Estoile, 2014;
Ferguson, 2015; Millar, 2014; Narotzky y Besnier, 2020). Como ha indicado
Dolores Sefnorans (2018): «el modo en que se experimenta la precariedad
esta vinculado a como se experimenta, vive y produce el espacio urbano»
(p. 51).

La problematizacién del espacio en este articulo es central, para lo
cual se recupera una perspectiva que repara en el caracter relacional y
disputado de este. Los aportes seminales de Henri Lefebvre y los posteriores
de Doreen Massey son fundamentales, especialmente la idea del espacio
como producto social (Lefebvre, 2013) y como producto de interrelaciones
siempre en devenir, vinculado a la construccién de subjetividades politicas
(Massey, 2012).

Para Lefebvre (2013) el espacio implica un conjunto de relaciones,
en tanto productor y soporte de relaciones sociales, y un terreno de lucha
en el que el espacio concebido —las representaciones del espacio— se
erige como dominante —el espacio de la planificacion urbanistica— en
contra del espacio vivido —el espacio de los habitantes—. El autor senala
que «el espacio contiene relaciones sociales y es preciso saber cuales,
como y por qué» (p. 86), y mas adelante, para referirse a los espacios
de representacion, afirma que «se trata del espacio dominado, esto es,
pasivamente experimentado, que la imaginacion desea modificar y tomar»
(p. 97). Estas dos ideas resultan inspiradoras para este trabajo, en el sentido
de que moviliza a interrogarse sobre las relaciones sociales que producen
—a la vez que son producidas por— el espacio y motiva a indagar en su
caracter vivido y las transformaciones que alli se imaginan o producen.
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Por su parte, Massey (2012) indica que «el espacio es por naturaleza
una zona de “disrupciones”» (p. 173) y «una fuente para la produccién de
nuevas trayectorias, nuevas historias [al ser] la esfera de la yuxtaposicion
potencial de distintos relatos, del forjamiento de relaciones nuevas» (pp.
174-175).

En esta linea de debate, son de relevancia trabajos que han prestaron
particular atencién a la contestacién de la territorialidad estatal por parte
de actores no estatales, como es el caso de John Agnew y Ulrich Oslender
(2020), que proponen el concepto de «territorialidades superpuestas»
e indican el papel que los movimientos sociales han desempenado en
esos procesos, aquellos que enfatizan la cuestion del espacio ligada a la
dimension del poder (Haesbaert, 2013), asi como la dimension territorial
de los movimientos sociales en Latinoamérica y la apropiacion del espacio
como estrategia politica (Halvorsen, 2020). Este marco se complementa —
de acuerdo con los fines de esta investigacibn— con aportes etnograficos
que, desde una perspectiva antropolégica a escala local, se han detenido
en la relacion entre espacio urbano y las dinamicas de las economias
populares. Entre estos ultimos, las ideas vertidas por Fernandez, Seforans
y Pacifico (2023), que analizan «las formas en que los procesos de
organizacion de trabajadores y trabajadoras de la economia popular
en Argentina han politizado las condiciones de vida en la ciudad» y
sostienen que los procesos de organizacién de la economia popular «no
solo ponen en evidencia la disputa por la produccion y apropiacion del
espacio urbano —calles, casas, barrio—, sino también por los modos de
vida social y politicamente habilitados para estos sectores sociales en las
ciudades» (p. 62). Ese trabajo retoma la concepcion lefebvriana del espacio
urbano, indicando que desde dicha perspectiva «el espacio urbano sustenta
procesos de acumulacion capitalista que no sélo permiten la produccion
de mercancias, sino que producen también el espacio en si mismo, como
instrumento de planificaciéon y control estatal» (p. 62). Ademas, destacan la
persistencia del «derecho a la ciudad» como «herramienta de analisis teérico
en el debate contemporaneo y como nocién movilizada en los procesos
actuales de contestacién politica a la urbanizaciéon neoliberal» (p. 62).

En conjunto, estos aportes permiten comprender el espacio en su
dimensién conflictual y como proceso de disputa, y destacar analiticamente
ladimension politica que caracteriza al espacio en tanto producto y productor
de relaciones sociales en contextos de fragmentacién urbana y territorial.
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Asimismo, permiten situar la discusién por el espacio y la ciudad desde una
concepcion transformadora, mas alla del acceso y los usos, principalmente,
desde el aporte lefebvriano de concebir a la ciudad como proyecto politico
y a las clases trabajadoras —la «clase obrera» para Lefebvre en la década
de 1960— como los actores privilegiados para una radical transformacion
urbana (Lefebvre, 2017).

2. El Movimiento de Trabajadores Excluidos y la Feria
de la Economia Popular

El Movimiento de Trabajadores Excluidos (MTE) es una organizacion
social del ambito nacional que agrupa a miles de personas que han sido
expulsadas del mercado laboral formal como consecuencia de los modelos
neoliberales y han tenido que «inventar su propio trabajo» organizandose en
diferentes cooperativas o unidades productivas. Inspirado en la estructura
de organizacion sindical argentina, las diferentes actividades se nuclean
en ramas: Cartoneros; Textil; Rural; Construccién; Espacios Publicos;
Liberados, Liberadas y Familiares; Sociocomunitario; y Vientos de Libertad;
ademas, existen areas como Mujeres y Diversidades, Salud y Formacion.
La rama Espacios Publicos, que es objeto de atencion en esta investigacion,
tiene como objetivo general organizar a aquellos trabajadores que realizan
sus actividades en distintos espacios publicos, como son las calles, plazas,
semaforos, entre otros: venta ambulante, artesanias, ferias, lavado y cuidado
de coches.

En Olavarria el MTE lleva cinco afios de existencia y actualmente
organiza a mas de 300 personas entre sus distintas ramas. La rama local
de Espacios Publicos ha centrado su trabajo, hasta el momento, alrededor
de la denominada Feria de la Economia Popular, la cual agrupa a 120
feriantes aproximadamente. Se celebra durante los fines de semana, en
el Corsédromo Municipal Gabriel Antonio,* en la franja que va desde las
14:00 horas hasta las 20:00 horas, segtin la estacion del aiio. Regularmente,
asisten entre 70 y 90 feriantes con puesto.

* El Corsodromo fue creado mediante la Ordenanza 3710 de 2014. A través de esta, el Honorable
Concejo Deliberante de Olavarria (2015, febrero 3) determing el destino y uso del constituido por las
manzanas ubicadas entre las calles Junin y Guisasola, y entre San Martin y Colén para la construccion
de un corsédromo permanente que albergara la realizacion de los Corsos Oficiales y el desarrollo
de otras actividades socioculturales. Durante el afio, el lugar concentra las actividades de diferentes
batucadas y comparsas que participan de los corsos y, desde 2021, la realizacion de la Feria del MTE.
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Siguiendo un relevamiento realizado en el marco de esta investigacion
entre los meses de junio y julio de 2022, se observa que del total de la
poblacion encuestada (n=67) una muy marcada mayoria (92,5%) son
mujeres (n=62) y los hombres conforman solo 7,5% (n=5). Este dato
condice con las caracteristicas de la economia popular en el ambito
nacional, en lo que respecta al género (Renatep, 2022), aunque aqui se
expresa de manera mas elocuente. En lo que respecta a la distribucion por
edad, la franja etariade 25 a 35 aios, junto a la de 36 a 45 anos comprenden
la mayoria dentro de la Feria alcanzando 59,7% (n=40) de la poblacion,
con 31,3% (n=21) y 28,4% (n=19), respectivamente. En relacién con los
indices de educacién formal, la mayoria no ha concluido sus trayectorias
educativas, teniendo como marco de referencia la educacién obligatoria
que contempla la Ley de Educacion Nacional 26.606 de 2006. Es decir
que la mayoria no inicié o finalizé sus estudios secundarios, siendo esta
poblacion 65,7% (n=44) de los feriantes encuestados. El Primario completo
aparece como el mayor grado alcanzado por 35,8% (n=24) del total de
la poblacién feriante relevada, frente a 22,4% (n=15) que finalizaron el
Secundario. En lo que respecta a la distribucién geogréafica de los feriantes,
a partir de la poblacion encuestada existe una heterogeneidad cuantitativa
en la residencia en la ciudad, aunque se constata una mayoria concentrada
en barrios de la periferia urbana préximos a la zona del Corsédromo.

En términos de infraestructura, la Feria cuenta con 35 stands, por lo
cual una buena parte de los feriantes arman sus puestos con mesas, mesas
plegables, gazebos o con un pano o manta en el piso. También se monta
un gazebo que oficia como escenario para los artistas que concurren y
ofrecen espectaculos en vivo y, a veces, se hace uso de una plataforma
de hormigén ubicada en el predio. Hay un solo bano habilitado para su
uso y las estructuras de hierro que se montan para armar los puestos se
resguardan en uno de los galpones del predio. En ese galpon también se
realizan reuniones, se conservan algunos bolsones con ropa y los dias de
feria se cocinan sandwiches tostados, panchos, papas fritas y choripanes;
también se ofrecen bebidas gaseosas y agua caliente.

Habitualmente, se realizan asambleas para comentar, conversar
y discutir sobre los problemas que afectan a la Feria, en particular, y al
sector de la economia popular, en general, y plantear las acciones a seguir
en el marco de sus luchas. Para el caso de los feriantes en Olavarria, y al
igual que en muchas otras ciudades, su actividad no esta regularizada y la
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venta callejera sigue considerandose una infraccion segin la Ordenanza
Municipal 195 de 1984.

3. Disputar derechos en el espacio urbano

La experiencia organizativa de los feriantes del MTE en Olavarria
constituye un ejemplo concreto para pensar la relacién entre la economia
popular y la disputa por el espacio urbano y los modos de vida habilitados.
Los procesos de demanda que involucran a la rama, los cuales destacan la
blsqueda y lucha por el reconocimiento de su actividad como un trabajo,
su condicién de trabajadores y el derecho a ejercer su actividad en una
porcion de suelo urbano caracterizado como publico o municipal, asi como
la produccion vernacula de derechos y bienestares, se afirman —de acuerdo
con Fernandez (2016)— en el espacio publico.

Luego de que los feriantes lograran el «permiso» por parte del Gobierno
municipal para la realizacion de la Feria durante los fines de semana en el
Corsédromo Municipal,* el reclamo por mejores condiciones de trabajo,
la negociacién y la disputa por el derecho al uso del espacio no cesaron.
Si bien luego del compromiso asumido por las partes la habitual irrupcion
directa de fuerzas policiales y de personal de Control Urbano® cesé por
un tiempo —aunque no la activa recorrida de méviles policiales—, en el
transcurso de los meses algunos problemas de infraestructura comenzaron
a acentuarse y pasaron a ocupar la centralidad en las demandas.

Durante los meses de invierno de 2022 el alumbrado del Corsédromo
dejo de funcionar. Las numerosas lamparas situadas en la calle peatonal en
la que se celebra la Feria dejaron de encenderse. Esto afecté el desarrollo
normal de la Feria en la estacion invernal porque, ademas del frio y los

* Luego de una serie de reclamos iniciados a finales de 2021 y una protesta que se realizd frente al
Juzgado Municipal de Faltas que luego se traslad¢ al edificio de la municipalidad en enero de 2022, el
11 de marzo los feriantes lograron alcanzar un acuerdo con el Gobierno municipal para la realizacion
de la Feria (Olavarria Municipio, s. f.).

5 El area de Accion y Control Urbano perteneciente a la Subsecretaria de Seguridad del Gobierno
municipal tiene a su cargo un equipo de inspectores para controlar habilitaciones para la venta de
bebidas alcohdlicas, confeccionar actas e infracciones, clausuras y decomiso de bebidas, y constatar
de denuncias de diversa indole —ruidos molestos, aguas servidas en la via publica, animales
sueltos, obstruccion de la via publica, circulacion y estacionamiento de camiones dentro del area
de prohibicion, vendedores ambulantes, terrenos baldios, entre otros—. También llevan a cabo las
inspecciones a locales de diversion nocturna en lo que se refiere a controles de habilitaciones, factor
ocupacional y horarios.
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vientos tipicos de la época, los feriantes se vieron obligados a interrumpir
sus jornadas de trabajo mas temprano al no contar con la iluminacion que
les permitiera extender el horario de trabajo un poco mas alla del atardecer.
Ademas de este problema, surgieron algunas complicaciones con el bano
que se utiliza en el predio, el cual logré ser reparado por integrantes del
grupo de coordinacion cuando solucionaron un dano derivado de la rotura
en unos canos de agua.

Al mismo tiempo, se establecieron algunas conversaciones con las
areas municipales de Desarrollo Humano y Calidad de Vida y Cultura,
respectivamente, con el objetivo de efectuar una modificacion del area
donde se establece la Feria para lograr el uso del escenario de hormigén,
como también de la caja de electricidad ubicada sobre uno de los costados
de este. Dicha solicitud fue aceptada. Contrariamente, el alumbrado publico
permanecio sin ser encendido hasta principios de 2024, es decir, una vez
que cambié la gestion municipal luego de los resultados electorales de
2023 en la ciudad.

La problematica del alumbrado dio lugar a un proceso de movilizacién
que entrelazé de una manera novedosa el reclamo por las condiciones del
espacio urbano publico con la demanda por condiciones dignas de trabajo.
Se resalta tentativamente el aspecto novedoso sobre la base de algunos
puntos: las condiciones de vida y de trabajo de un nuevo sujeto organizado,
el de la economia popular; el reclamo por un lugar «inventado» por el
mismo sujeto y la articulacién con la discusiéon por el espacio publico —no
es una fabrica ni una oficina el espacio que se defiende—; y la vinculacion
directa de la movilizacion con el trabajo, a diferencia de reclamos recientes
asociados al ocio o consumos, en los que el trabajo no resulto ser el eje
central, por ejemplo, protestas de ciclistas reclamando acondicionamiento
de pistas de entrenamiento o los usuarios de los denominados autos bajos
para su libre circulacion en contra de multas realizadas por infraccion al
transito.

La protesta de los feriantes expuso otras maneras de pensar las formas
del trabajo mas alla del trabajo asalariado. Lo valioso en esta experiencia
resulta de atender también las maneras en que el grupo moldeé la consigna
del reclamo y cémo se politizaron condiciones de vida en la ciudad
(Fernandez, Senorans y Pacifico, 2023). A pesar de las sugerencias de
militantes abocados al acompanamiento de la demanda acerca de «elevar»
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el piso de reclamo, reclamando, en primer lugar, la regularizacion de la
Feria y la venta ambulante, la consigna principal impulsada por los feriantes
se sostuvo en «queremos luz en el corsodromo». Los feriantes, ademas,
articulaban la demanda con una necesidad extendida a los vecinos de la
zona, tanto en relacion con lo que consideran un espacio de ocio como
lo referido a la seguridad y al cuidado de la zona. Como seialé uno de
los voceros de los feriantes durante una conferencia de prensa en la plaza
central de Olavarria frente al edificio municipal:

[Queremos] pedirles que se nos escuche, que seamos atendidos, que
sean razonables a la hora de pensar y responder en las necesidades
que tenemos. No solamente nosotros, sino mucha gente. Incluso
los vecinos del corsédromo. Porque esa zona antes de que tuviera
iluminacion era una zona de peligro, ustedes lo saben muy bien.
Ha habido robos, ha habido abusos, ha habido un montén de cosas
(comunicacién personal, octubre 15, 2022).

Asimismo, es algo recurrente escuchar decir a los feriantes que
«el lugar», si no fuera por ellos, no se utilizaria y que ademas ofrecen la
posibilidad a vecinos del barrio y al resto de la ciudad de disfrutar de este.

Luego de ocurridas las manifestaciones, algunos feriantes del grupo
de coordinacion vy, en particular, la referente de la Feria, se mostraban
esperanzados y con perspectiva para continuar ejerciendo su reclamo al
visualizar muchas expresiones de apoyo por parte de usuarios de redes
sociales que comentaban las publicaciones de los medios digitales que
cubrieron las jornadas de protestas.

Sin embargo, los hechos y la negativa rotunda por parte del Ejecutivo
municipal a atender la demanda generaron preocupaciones en el grupo. Por
un lado, una gran parte percibié en esta situacion un claro gesto de destrato
por parte del Gobierno municipal, una falta de preocupacion, atenciéon y
sensibilidad por «los de abajo», «los pobres», «lo popular», una persecucion
y hostigamiento contra «gente trabajadora y laburante». Por el otro, esta
actitud prolongada también encendio las alarmas en torno a la situacién de
continuidad del uso del espacio. La sospecha de que el acto intimidatorio
tenia que ver con un deseo por parte del Gobierno municipal de «correr» o
«sacar» a los feriantes del Corsédromo, y la incertidumbre que esto provoco
en relacion con la posibilidad de que tarde o temprano los desalojaran
también eran parte de las conversaciones corrientes.
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El dia lunes 12 de diciembre de 2022 fue la Gltima jornada de reclamo
que los feriantes llevaron a cabo. Nuevamente, frente al palacio municipal,
dos integrantes decidieron —segun lo acordado en asamblea— encadenarse
en las escalinatas del edificio como modo de protesta a la espera de una
solucién. Durante la manana, la movilizacion confluyé con otra protesta,
vinculada al servicio de agua potable, la cual impulsé un grupo de vecinos
autoconvocados. Esta se habia concentrado frente a la empresa proveedora
del servicio y minutos posteriores se trasladé también frente al edificio
municipal (Verte, 2022, diciembre 12; LU32, 2022, diciembre 12).

En un momento, un grupo de los vecinos autoconvocados se apostd
en las puertas de ingreso de la municipalidad que permanecian cerradas
y con custodia policial. De manera muy efusiva golpeaban las puertas
mientras algunos agitaban carteles y otros transmitian en vivo desde sus
redes sociales. Ante esta situacion, varios feriantes e integrantes de otras
ramas del MTE que estaban acompanando «la movida» se acercaron también
hacia la puerta principal del palacio municipal previendo que este grupo
podria lograr el acceso al edificio y de esa manera plegarse en el ingreso a
su interior con el objetivo de lograr un encuentro con algun funcionario,
particularmente, del darea de Desarrollo Humano y Calidad de Vida.

Finalmente, el conjunto de manifestantes logré irrumpir en el edificio.
En representacion del MTE ingresaron algunos integrantes que optaron
por marcar distancia con el otro reclamo y solicitar un encuentro con el
secretario del area. Luego de una conversacion poco fructifera con dos
funcionarias municipales y de negociar con la custodia del lugar el acceso
hasta la oficina de la Secretaria, los integrantes lograron subir hasta el primer
piso de la municipalidad para aguardar ser atendidos.

Unos instantes después hizo su aparicion de manera intempestiva el
secretario, quien elimind la posibilidad de negociar. De manera enfatica
senal6 que ya no sabia de qué manera hacerles entender que no iban a
prender las luces del Corsédromo, alegando una cuestién de seguridad vial,
porque, segln sus palabras, si las luces se encendian el predio quedaria
iluminado y daria lugar al desarrollo de actividades ilegales como «picadas»
—carreras clandestinas de automoéviles o motocicletas—, convirtiendo la
calle en una «pista de carreras». Ensimismado en su posicion, el funcionario
agregd que seguia recibiendo quejas de vecinos aledanos al lugar donde
se desarrolla la Feria y acusé que los fines de semana es un «quilombon,
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aludiendo a la actividad que convoca la Feria, la cual incluye la presentacion
de grupos musicales, habitualmente de cumbia y melddicos, aunque
también propuestas de folclore, ademas de otro tipo de espectaculos para
ninos.

Ante el fracaso del encuentro, el cual incluyo gritos y acusaciones no
comprobadas por parte del entonces secretario, el reclamo frente al edificio
municipal se extendié unas horas mas hasta pasado el mediodia, cuando
comenzo a llover y ya muchos se habian retirado. Durante el mes de enero
un grupo de feriantes elaboro un sistema para poder iluminar la Feria durante
las noches de verano, costeando los gastos con su propio dinero. Las luces
son colocadas como guirnaldas entre los postes del alumbrado sobre el que
se reclamaba, brindandole ademas un aspecto decorativo a la calle.

4. Discusion

Hasta aqui se ha presentado el reclamo de los feriantes vinculado
a la iluminacién del Corsédromo Municipal; sin embargo, es menester
aclarar que esto es s6lo una instancia dentro de un proceso mas amplio
que involucra una serie de demandas que, articuladas, evidencian una
disputa por la produccion y apropiacién del espacio urbano; ademas,
ejemplifica la forma en que los trabajadores de la economia popular deben
lidiar con el Estado para impulsar el reconocimiento de su actividad y
negociar mejores condiciones de trabajo que, la mayoria de las veces, no
son garantizadas.

Si bien el eje narrativo del reclamo se estructuré alrededor de la
iluminacién, las distintas manifestaciones habilitaron la discusion de
condiciones de vida y de trabajo mas amplias. En ese sentido, el reclamo
por el alumbrado del Corsédromo no es una escena disociable del resto
de las demandas y situaciones que el grupo de feriantes debe enfrentar.
En la manifestacion del 15 de octubre de 2022 los voceros se refirieron no
solo a la problematica de las luces, sino también a la situacién normativa
producto de la Ordenanza 195 de 1984, la cual sanciona la venta en
espacios publicos, considerandola una infraccién.

La situacion actual en relacion con la Ordenanza condiciona de
manera sensible la actividad que se encuentra permanentemente en un
estado de incertidumbre sujeta al arbitrio del Gobierno municipal, lo que
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agrava la condicion de precariedad de mas de cien feriantes y sus familias.
Un aspecto crucial que deriva de este condicionamiento normativo tiene
que ver con que la actividad feriante y ambulante se sostiene por fuera de
las clasificaciones de lo que es considerado un trabajo y, por ende, quienes
realizan esta actividad carecen de derechos en tanto trabajadores. Ademas,
habitualmente deben lidiar con la persistente presencia de personal de
Control Urbano y efectivos policiales los dias en que la Feria desarrolla sus
actividades, al igual que cuando realizan alguna manifestacion frente a la
municipalidad.

La experiencia de organizacién colectiva feriante tensiona los limites
y fronteras espaciales que son producidas por la practica estatal (Canelo,
2018; Agnew y Oslender, 2010). Por un lado, los feriantes producen al
Corsédromo como un lugar de trabajo, esto trae una renovada interpretacion
del espacio que desde su concepcion original estuvo ligada a la «cultura,
entendida como la expresion de actividades artisticas, pero sobre todo a la
realizaciéon del corso oficial de Olavarria, evento construido oficialmente
como un emblema local (Banchio, 2022), algo que, a pesar de los cambios
de gestion municipal, se sostuvo a como parte de la politica oficial.

Por otro lado, estas demandas ponen en discusién la regulacién del
espacio publico en la ciudad en un sentido amplio y no restringido a los usos.
El conflicto alrededor del reconocimiento de la actividad como un trabajo
y la demanda por mejorar sus condiciones habilité la discusion en torno a
cudles son las formas validas de ganarse la vida en la ciudad (Fernandez y
Perelman, 2020), a la vez que expuso la importancia del espacio urbano
asociado al sostenimiento de la vida. De esta forma, el espacio —tanto en
su dimension material como simbolica— también habilita experiencias de
organizacion que incluyen instancias de lucha como la que se describe
aqui, orientadas al reconocimiento de derechos como trabajadores de la
economia popular.

En sintonia con lo que ha indicado Senorans (2018), en relaciéon con la
politizacién colectiva de experiencias de precariedad, dando cuenta de como
se experimenta, vive y produce el espacio urbano en dos organizaciones
sociales, se puede afirmar que también se produce una espacializacién de
las condiciones de vida y de trabajo. Situar espacialmente en el Corsédromo
formas de vivir y trabajar bajo el criterio de la organizacion colectiva implica
entonces una forma de espacializacién de la organizacion.
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Finalmente, para iluminar los aspectos morales en torno a la
produccién y disputa del espacio hay que prestar atencién a la relacién
entre la produccion estatal de fronteras y la produccién de sujetos deseables
o indeseables, legitimos o ilegitimos, normales o diferentes, cuestion que
permea la regulacion, el acceso y la exclusién del espacio publico. Brenda
Canelo (2018), que también recupera las ideas de Henri Lefebvre y David
Harvey sobre la reapropiacion de la espacialidad estatal y la construccién de
alternativas desde la experiencia de los actores, sefiala que no sélo hay que
enfocarse en las espacialidades alternativas o discordantes, sino en quienes
son los sujetos productores de estas para entender los modos en que las
respuestas estatales caracterizan dichas practicas como problematicas,
molestas o fuera de la norma —la Feria como «un quilombo»—, y por lo
que ciertos actores merecen ser sefialados y sancionados —en este caso,
los feriantes, a través de las infracciones labradas por las fuerzas de control
urbano, pero también por las acusaciones que suelen esgrimirse contra el
sector como «quilomberos» o «planeros»—.°

Lefebvre (2013) afirma que el derecho a la ciudad «s6lo puede
formularse como un derecho a la vida urbana, transformada, renovada» (p.
139). En esa direccién, los derechos se disputan, se producen y se afirman
en el espacio urbano. En el caso presentado, el Corsédromo se erige no
s6lo como lugar de feria, sino como recurso basico de organizacion y
sostenimiento de la vida, donde casi un centenar de trabajadores discuten,
proyectan, producen y comparten ideas, acciones y relaciones que forman
parte del modo en que crean o inventan vidas que merecen la pena ser
vividas.

Consideraciones finales

A la luz de lo desarrollado se puede afirmar que la experiencia de
organizacion de trabajadores feriantes de la economia popular en relacién
con la demanda por trabajo en la ciudad de Olavarria habilité un proceso
de repolitizacion popular del espacio urbano. Dicho proceso, que no es

® En Argentina, «quilombo» se utiliza coloquialmente como sinénimo de desorden o alboroto, y
muchas veces porta una carga peyorativa. En ese sentido, los «quilomberos» son aquellas personas
propensas a generar desorden y alboroto. Por su parte, «planero» contiene un componente acusatorio
moral y discriminatorio, y se emplea para referirse de modo peyorativo a quienes reciben asistencia
social por parte del Estado —especialmente, transferencias monetarias condicionadas—, tratandolos
de «vagos», es decir, personas que no trabajan y «viven del Estado» y de «los impuestos que pagan
los demas».
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lineal ni homogéneo, que se nutre de variados elementos como relaciones
y categorias, hechos y relatos, pone en tension los modos socialmente
legitimos de apropiacién espacial —quiénes y como— y permite apreciar
la incidencia del espacio publico como un recurso en vinculacion
al sostenimiento de la vida, un espacio en el que se lucha por mejores
condiciones de vida y de trabajo.

El trabajo recupera aportes recientes que han problematizado la
relacién entre las dinamicas de la economia popular y del espacio urbano,
e incluye en la discusién el registro y analisis de una experiencia a escala
municipal. Considero que el articulo permite pensar, en un sentido mas
general, acerca de la vinculacién entre procesos politicos, gremiales
y econémicos en el contexto de novedosas formas de organizacién y
movilizacién social y politica que se han venido afirmando en el pais y el
en continente en las Gltimas décadas, pero que también emergen con fuerza
en territorios y regiones por fuera del area metropolitana, como es el caso
del interior de la Provincia de Buenos Aires, Argentina. En un sentido mas
especifico, constituye un aporte a los debates sobre organizaciones sociales
y la comprension espacial de procesos sociales y politicos populares
emergentes en los Ultimos afios desde un enfoque etnografico.

Finalmente, se desprenden algunas lineas de indagacién para ser
profundizadas en futuros trabajos. Seria interesante abordar otros tipos de
tensiones que emergen alrededor de los usos y apropiaciones del espacio
publico que se concentran en la proximidad barrial del predio en el que
se desarrolla la Feria y en la coexistencia con otros grupos que también se
asientan alli —como comparsas y batucadas—. Asimismo, seria fructifero
poder abordar con mayor precision la relacion existente entre la organizacion
de la economia popular y los distintos espacios politicos institucionales,
partidarios o gubernamentales para conocer de qué modo esto incide en la
definicién, proyeccion y afirmacion de las demandas.
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Analisis de patronazgo en el régimen politico colombiano
a la luz de Alexis de Tocqueville.
Un homenaje al profesor Ivan Dario Arango

Andrea Arango Gutiérrez (Colombia)”

Resumen

El patronazgo es una caracteristica informal del régimen politico colombiano
que constituye un obstaculo para la democracia. Este argumento se presenta
como complemento al diagnéstico que el profesor Ivan Dario Arango hace de
la democracia colombiana, marcada por la anomia y el provincialismo como
caracteristicas de una sociedad lejana del ideal democratico. El objetivo de este
texto es construir un puente, a partir de la teoria politica, entre el analisis filos6fico
de las disposiciones morales y la mirada politolégica «desde arriba», a partir de
las instituciones politicas en sus dimensiones formal e informal. Las conclusiones
concuerdan con el andlisis toqcvilleano, segun el cual, el cambio institucional es
insuficiente sin una transformacion cultural.
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Analysis of Patronage in the Colombian Political Regime
in the Light of Alexis de Tocqueville.
A Tribute to Professor Ivan Dario Arango

Abstract

Patronal politics is an informal feature of Colombia’s political regime that
is an obstacle for democracy in Colombia. This argument serves as a complement
for professor lvan Dario Arango’s description of Colombian democracy, one that
is driven by anomie and provincialism that characterizes a society far from the
democratic ideal. The goal of this article is to build a bridge with political theory
between the philosophical analysis of moral dispositions, and the “top-down”
approach of Political Science that analyzes political institutions in their formal and
informal dimensions. The conclusion goes along with the Tocquevillean analysis,
in which institutional change is insufficient without cultural transformation.

Keywords

Political Regime; Democracy; Patronage; Tocquevillian Analysis; Colombia.
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La pregunta moderna por la legitimidad politica no permite
abandonar la pregunta clasica por el régimen politico, porque es
el régimen el que establece los escenarios institucionales, donde

tienen lugar los desarrollos de las diferentes disposiciones morales
(Arango, 2018, p. 58).

Introduccion

El patronazgo en Colombia, recientemente conocido por la opinion
publica como el fenémeno de la «mermelada», se configura a partir de
unas relaciones transaccionales entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo en
las que el Congreso desempena un rol de puente entre la administracién
nacional y las territoriales —departamentos y municipios— para facilitar
cierta designacion del gasto publico, no siempre al servicio de los intereses
comunes.

El esfuerzo por precisar un fenémeno informal y conceptualizarlo de
forma clara, se debe a la necesidad de rastrear problemas anclados en las
costumbres politicas y la cultura desde una perspectiva politolégica; ya que
los mismos han sido mas estudiados por la filosofia, la antropologia y el
periodismo.

La mirada filosofica del profesor Ivan Dario Arango analiza los
obstaculos para nuestra democracia a partir de una perspectiva agencial,
en busca de las disposiciones morales necesarias en el individuo para una
sociedad democratica. En cambio, este andlisis estructural busca el disefio
institucional méas propicio al contexto para fomentar esas disposiciones
morales que también contribuyan a que en Colombia avancemos hacia una
democracia de mayor calidad.

La apuesta de este texto consiste en complementar desde la ciencia
politica el diagnéstico de las dificultades que «desde arriba» —instituciones
politicas y élites politicas— tenemos para la democracia y esbozar propuestas
democratizadoras para nuestro pais, con la conviccion de que no se trata
de un ethos cultural estatico y fatal que nos impide ser democréticos, sino
que, a través de los escenarios institucionales propicios y los liderazgos
adecuados, se pueden incentivar las virtudes civicas de valorar lo comun y
cuidar lo publico.
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A partir de la teoria de la estructuracién de Anthony Guiddens (Hay,
1997), los mecanismos formales —o forma que toma ante la ley el régimen
politico— dependen de la accién individual de los agentes libres que al
manifestar sus disposiciones morales de forma constante e intencionada
en la esfera publica —las cuales dependen de las costumbres— construyen
interacciones que permanecen en el tiempo y generan expectativas,
cristalizandose en instituciones informales que luego se positivizan en
las formales. Es asi como se van creando capas con el tiempo, al estilo
de una cebolla que se va formando desde adentro hacia afuera. Esta
forma de analisis, que parte del individualismo metodolégico e inserta
las disposiciones morales como el motor de la accion, es la apuesta del
profesor Arango y entrana un alto grado de idealismo que los politélogos
nos hemos visto en la tarea de matizar con enfoques mas realistas. Es por
ello que el objetivo es complementar ese andlisis con la vision inversa.

En cambio, desde la apuesta dialéctica del realismo critico de
autores como Roy Bhaskar, Nicos Poulantzas y Bob Jessop (Hay, 1997) se
entiende que la relacion no ocurre en la via antes mencionada, sino desde
afuera hacia adentro, donde las capas de la estructura o las instituciones
formales e informales —no solo politicas, sino, sobretodo, econémicas—,
asi como las costumbres, condicionan las posibilidades de acciones de
los agentes y les presentan un abanico de posibilidades limitado segun
su ubicacién en la dinamica econémica de la sociedad. Es a partir de ese
abanico de posibilidades que los actores adoptan una estrategia relacional
para equilibrar o desequilibrar relaciones de fuerza que les permitan
adelantar sus objetivos (Jessop, 2017), evidenciando que el motor de la
accion no son las disposiciones morales, sino el contexto material que
desde el andlisis institucionalista no es necesariamente economicista, sino
mas bien un contexto determinado por variables politicas.

Si bien es cierto que en el enfoque estratégico-relacional de Jessop
(2017) existen unos objetivos a alcanzar que en ultimas si pueden estar
impulsados por ciertas disposiciones morales, como el humanismo que hay
detras de querer unas condiciones mas equitativas para el pleno desarrollo
de las potencias vitales de los seres humanos, de cara a lograr los objetivos
trazados los actores pueden adoptar estrategias que incluso atenten contra
las convicciones mas intimas.
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En la gréafica 1 se muestra como se construyen las capas de la cebollay
cémo se puede leer el relacionamiento de las variables: desde adentro hacia
afuera, como lo hace el profesor Arango; o desde afuera hacia adentro, como
lo hace el realismo critico. La idea es generar un andlisis complementario a
partir de ambas visiones.

Grafica 1. Capas de la cebolla. Relacionamiento de variables.

Disposiciones moralg

[nstituciones informales

nstituciones formale

Fuente: elaboracién propia a partir de Arango (2018).

1. El patronazgo y la posibilidad de cambiar las costumbres

Es asi como para analizar el fenomeno del patronazgo, entendido
como una forma de hacer politica:

En sociedades donde los individuos organizan sus intereses politicos y
econémicos, primordialmente alrededor de intercambios personales
de beneficios y castigos concretos, a través de cadenas de conocidos; y
no, principalmente alrededor de principios abstractos e impersonales
tales como las creencias ideolégicas o las caracteristicas economicas
como la de clase, las que incluyen a mucha mas gente que a uno
mismo, de hecho, gente que no se ha conocido en persona. En esta
politica del premio y el castigo individual, el poder va a aquellos
que pueden posicionarse como patrones con una larga y dependiente
base de clientes (Hale, 2015, pp. 9-10. Traduccién propia).
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Esto caracteriza la institucionalidad informal en Colombia y constituye
un obstaculo para la construccion colectiva y la calidad de la democracia,
en tanto no obedece a disposiciones morales que valoren lo publico,
sino egoistas, las cuales responden a carencias en un contexto precario,
pero ademas a practicas heredadas del legado colonial y convertidas en
costumbres.

Las costumbres son pues el punto de enlace entre las dos perspectivas
de la cebolla, el punto nodal a desentrainar. Puesto que tanto desde el
idealismo filos6fico como desde el realismo politolégico se entiende que
las disposiciones morales no son siempre tendientes a fines colectivos,
pueden serlo también a fines egoistas, pero se reconoce que si hay una
interdependencia entre esas disposiciones y las costumbres, de modo que
unas costumbres favorables a los valores democraticos fomentaran unas
disposiciones morales tendientes al bien comun.

Pienso que el transito en el foco de analisis de las disposiciones
morales hacia las costumbres, estuvo marcado en el profesor Arango por
su lectura de Alexis de Tocqueville. La pregunta de fondo es: ;es posible
cambiar las costumbres de un pueblo? Para responder a la pregunta de
forma afirmativa, hay que remitirse al momento histérico que vivié Alexis
de Tocqueville, en el que en efecto ocurrié6 un cambio de costumbres en
Francia a raiz de la coyuntura critica de la Revolucién francesa.

Durante la construccion del nuevo régimen, Tocqueville fue enviado
como funcionario a Estados Unidos para observar el sistema penitenciario
en una sociedad democrética. A partir de esa experiencia escribié el primer
ejercicio comparado (Morlino, 2010), analizando el contexto cultural
norteamericano y las caracteristicas de base que permitieron el florecimiento
de la democracia. Esos analisis también lo han consolidado en la actualidad
como precursor de la sociologia (Aron, 2007).

Para ilustrar que si es posible un cambio de costumbres, Tocqueville
rastred el surgimiento del igualitarismo juridico, tan evidente en América
y apenas naciente en Francia, a partir de la caida del antiguo régimen
monarquico, el cual basaba la obediencia al derecho en principios divinos:

;No veis que las religiones se debilitan y desaparece la nocién divina

de los derechos? ;No descubris que las costumbres se alteran y que
con ellas se borra la nocion moral de derechos?
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;No percibis que en todas partes las creencias dejan lugar a los
razonamientos y los sentimientos a la reflexion? Si en medio de este
desquiciamiento universal no conseguis unir la idea de los derechos
al interés personal, que se ofrece como el tGnico punto inmovil en el
corazon humano, ;qué os quedara para gobernar el mundo sino el
miedo? (Tocqueville, 2010, p. 438).

Sin embargo, ese cambio de percepcién del derecho a partir de
un cambio de costumbres estuvo, sin duda, orquestado por un trasfondo
histéricoy cultural de larga duracién y con anclaje contextual europeo, efecto
de la Revolucion cientifica y del movimiento de la llustracién, a partir de
los cuales los pueblos fueron cambiando sus ideas del derecho y exigiendo
un cambio formal legal de estos por medio de revoluciones burguesas. El
resultado fue una retroalimentacion positiva en un circulo virtuoso en el
que las nuevas ideas del derecho, producto del cambio cultural, se habian
positivizado y eran entonces derechos obtenidos por reclamos populares,
generando asi que se acataran las instituciones formales al ser reflejo de
practicas informales institucionalizadas y de nuevas costumbres acordes
con las necesidades de la poblacion (véase gréfica 2).

Graéfica 2. Circulo virtuoso del derecho.

“No hay grandes
pueblos sin idea de los
derechos” 436

“No hay grandes
pueblos sin respeto a
los derechos™ 436

Fuente: elaboracion propia a partir de Tocqueville (2010).

Esto también se expresa al afirmar que: «las leyes son siempre
vacilantes en tanto no se apoyan en las costumbres. Las costumbres
forman el Unico poder resistente y duradero en el pueblo» (Tocqueville,
2010, p. 483).
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2. Lavariable contextual para el cambio de costumbres
en Colombia

Luego de saber que las costumbres si pueden cambiar en tanto que
Francia logré dejar de lado el legado monarquico y convertirse en una
republica, ;qué se necesita para cambiar las costumbres y qué tan facil es
lograrlo? Es evidente que el cambio cultural es lento, por lo que se habla de
un proceso de larga duracion.

El cambio democratico que ocurrié en Europa y Norteamérica se
venia preparando a partir de eventos previos de gran calado que sin duda
alguna impactaron a América Latina en el periodo de las independencias.
Sin embargo, nuestra experiencia colonial dista mucho de las trayectorias
histéricas de Francia y Estados Unidos, algo que se ha vuelto fundamental
para el analisis de los fenémenos politicos por parte del profesor Arango a
partir de su lectura de Alexis de Tocqueville (2010) y de Fernando Guillén
Martinez (2015), y que yo cada vez veo mas significativo a partir del
estudio de la politica comparada y la literatura sobre la democratizacion a
la luz de Guillermo O’Donnell (2010) para entender que el fenémeno del
patronazgo se da al interior del régimen politico y es una manifestacion de
la institucionalidad informal, contraria al disefo institucional formal, donde
no ocurre la retroalimentacién positiva que forma un circulo virtuoso (véase
grafica 2), sino un circulo vicioso en el que las ideas de los derechos que
tiene el pueblo distan mucho del ordenamiento juridico positivo, por lo que
no hay respeto a los derechos consagrados en la ley.

Para dar cuenta de la persistencia del clientelismo en los regimenes
politicos latinoamericanos se requiere de un analisis cultural y contextual
que parta de conceptos occidentales, pero que se adapte a nuestra realidad
y asi poder desentranar las disposiciones morales posibles en nuestras
latitudes. Hay que insistir en que los problemas politicos tienen un alcance
medio de generalizacién y que las conclusiones no son universales, en ello
han sido enfaticos los comparatistas que se ocupan de América Latina o de
otras areas del planeta. A conclusiones similares llegé el profesor Arango
(2013) al advertir la importancia de una filosofia menos abstracta para
apostar por un enfoque fenomenolégico que se ocupe de las costumbres,
las cuales estan, sin duda, ancladas a contextos determinados.

En esa misma via contribuyé O’Donnell al hablar de la otra
institucionalizacion (1996b) o la institucionalizacion informal de Ia
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democracia (1996a) en América Latina, en las que evidencié que luego de
las transiciones a la democracia desde regimenes burocratico autoritarios,
o dictaduras militares, se habian obtenido las condiciones minimas para
hablar, por lo menos, de poliarquias o de democracias electorales y
formales, pero que las practicas institucionales propiciaban particularismos
y un uso patrimonial del Estado, realidades estas alejadas del ideal moderno
de Estado burocratico y de democracia liberal.

Aunque Colombia no atraveso la senda del autoritarismo burocrético
en la época de la Guerra fria, ya que los mecanismos electorales han
permanecido vigentes en contextos con cierta competencia entre, por lo
menos, dos opciones politicas, si hemos experimentado autoritarismos
civiles que, aunque elegidos popularmente, han usado herramientas
institucionales como el estado de sitio o el de conmocion interior, al mejor
estilo de un orangutén con sacoleva (Gutiérrez, 2014)." Es por la persistencia
en las practicas democréticas formales que Colombia es catalogada como
la democracia mas antigua de América Latina, aun asi, los problemas que
evidencia O’Donnell de la institucionalizacion informal en el seno del
proceso de re-democratizacion latinoamericano, los cuales comenzaron
a aparecer o a reaparecer en los paises vecinos, en Colombia nunca
cesaron de manifestarse. Es decir, la experiencia dictatorial no solo fue la
represion de los derechos politicos, sino la tecnificacion de practicas al
interior del régimen politico que cort6 con redes de favores particulares que
operaban dentro de los canales democraticos y que, una vez restablecidos,
comenzaron a re-configurarse.

En el caso colombiano, los canales democraticos usados para fines
privados siempre permanecieron en funcionamiento y aun hoy vemos que el
Partido Liberal es el actor mas poderoso dentro del régimen politico, lo cual
garantiza su supremacia a través de practicas informales institucionalizadas
de tipo clientelar durante el ciclo electoral y de tipo patronal durante la
gestion legislativa, ya que es el partido mas experto en hacer oposicion
extorsiva al Ejecutivo desde el Congreso.?

' Nuestro equivalente a las dictaduras latinoamericanas, en el marco de la guerra contra el comunismo
a la luz de la Guerra fria, fue un gobierno civil y electo popularmente: el de Julio César Turbay Ayala
(1978-1982) con su Estatuto de Seguridad Nacional.

2 Lo vimos con Ivan Duque en el marco de la mocién de censura a su ministro de Defensa, Diego
Molano, durante el estallido social de 2021, y lo estamos viendo ahora con la aprobacion de la reforma
tributaria del nuevo gobierno de Gustavo Petro.
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Si bien es cierto que la constitucién politica de 1991 fue nuestro
equivalente a las transiciones latinoamericanas hacia la democracia, lo
cierto es que nuestro cambio fue cuantitativo, es decir, de grado, mientras
que el de los demas regimenes latinoamericanos fue cualitativo, ya que
no es lo mismo pasar de una dictadura a una democracia que pasar de
una democracia restringida y bipartidista a una democracia participativa
y multipartidista. De hecho, aun cuando nuestra Carta constitucional
es en el papel altamente democratica y participativa, la cual promulga
desde lo formal una democracia de calidad, en las practicas informales
institucionalizadas y en las costumbres no lo es tanto, evidenciando la
dindmica mencionada del circulo vicioso y configurando una democracia
de papel.

Adicionalmente, para ilustrar lo dificil y lentos que son los cambios
de las costumbres: el diseno institucional formal de la Constitucion
de 1991 prohibe expresamente en sus articulos 351 y 355 los auxilios
parlamentarios que permitia la Constitucion Politica de 1886, los cuales
son la misma «mermelada» o practica del patronazgo, la cual consiste en
asignarles a los congresistas unas partidas presupuestales para priorizar un
porcentaje del gasto publico en proyectos de inversion en sus bastiones
electorales de cara a pagar los favores politicos en su gestion legislativa
que adquirieron durante el ciclo electoral (Duran y Montenegro, 2002).

Frente a la persistencia del fenomeno, Luis Javier Orjuela Escobar
(2005) senala que el texto constitucional de 1991 elimino:

Al menos formalmente, los Ilamados auxilios parlamentarios, es decir,
los dineros que el gobierno incluia en el presupuesto nacional a favor
de los congresistas, a cambio de la aprobacion de sus proyectos de
ley. Sin embargo, esta practica sigue siendo usada por el ejecutivo,
quien ha visto en ella la inica manera de sacar adelante sus politicas
de reestructuraciéon econdémica. Esta situacion ilustra el caracter
hibrido de los regimenes politicos latinoamericanos, en los cuales se
combinan las viejas practicas politicas clientelistas y las necesidades
tecnocraticas de reestructuracién econémica (p. 103).

Esto muestra las resistencias al cambio de las costumbres de cara
a legados trazados de tiempo atras, como lo son los legados coloniales
de la monarquia espanola o los disenos institucionales previos, como la
Constitucién Politica de 1886. Este fenédmeno se conoce como la teoria
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del camino dependiente (North, 1990), que no significa la manifestacion
de un ethos cultural inamovible, sino que, al poder rastrear el origen del
fenédmeno, podemos evidenciar que no siempre estuvo alli, lo que implica
que es posible el cambio a través de la apropiacién de los nuevos disefios
institucionales democraticos, su uso y profundizacién, en vez de insistir
en su debilitamiento por no verlos todavia operando en la practica.

Finalmente, el empoderamientode liderazgos acordes con losdisenos
institucionales democraticos es también inspirador para la poblacién en
general que, al ver la dimension simbolica del poder ejercido por quienes
se comportan acorde con la constitucion, se ve animada a hacer lo propio;
tal y como lo estamos viendo ahora con un protagonista de la creacion de
la constitucion del 91 por fin encabezando el Estado colombiano.

3. Una propuesta tocquevilliana frente al fenomeno
del patronazgo

El patronazgo como expresion del régimen politico en su dimension
informal, que da cuenta de practicas patrimoniales en favor de intereses
privados, es claro que socava la democracia, entendida como el régimen
politico en favor de los intereses del pueblo. Esto es evidente desde la
tradicion francesa moderna del état de droit que reposa sobre el principio
de la soberania popular; sin embargo, las impresiones de Tocqueville sobre
la forma en la que opera la democracia en América podrian llevarnos
a concluir que practicas como el patronazgo, puestas a la luz publica y
ancladas a intereses de base, serian en verdad una expresién democratica
de corte liberal.

Para entender la defensa del patronazgo bajo la lupa norteamericana,
German Burgos (2009) resulta especialmente util cuando conceptualiza el
Estado de derecho en América Latina. llustra de forma muy aguda que
nuestra tradicion constitucional tiene legado colonial ibérico, pero se
emancipa conformasfrancesas, recientemente modificadas por lainfluencia
norteamericana, de modo que cada vez los paises latinoamericanos
sacrifican mas su visién del Estado de derecho bajo premisas republicanas
y populares propias del état de droit francés, en el que la legitimidad es
fundamental para dar paso al rule of law norteamericano, en el que la
lucha contra el autoritarismo es central y funciona bajo premisas liberales
e individualistas.
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El mismo contraste de Burgos lo hacia Tocqueville (2010) cuando
comparaba la jurisprudencia anglosajona con el positivismo juridico
francés, al observar que: «El jurista inglés indaga lo que se ha hecho; el
jurista francés, lo que se ha tenido intencién de hacer; el primero quiere
pruebas, el segundo argumentos; uno quiere sentencias, el otro, razones»
(p. 471). A partir de lo cual muestra que las pasiones populares en América
son siempre contenidas por los juristas que conforman una suerte de
aristocracia, mientras que en Francia ocurre una embriaguez popular que el
autor considera peligrosa para la estabilidad del nuevo régimen.

Tocqueville (2010) evidencié la primacia del individuo en los
derechos de los americanos y rastre6 el éxito de ese régimen politico en
la posibilidad que le da a sus miembros de ser duefios de sus derechos y
ejercerlos constantemente: «El nifio mata cuando ignora el precio de la vida,
arrebata la propiedad de otro antes de saber que le pueden robar la suya.
El hombre del pueblo, en el momento en que se le conceden derechos
politicos, se encuentra con relacion a sus derechos en la misma posicion
que el nino frente a toda la naturaleza» (p. 439).

Es decir, una vez se es dueno de los derechos y se ejercen en cabeza
propia se comienzan a valorar. En ese mismo sentido es que al precursor
de la comparacion le impresion6 la forma en la que los americanos le han
entregado a los ciudadanos del comun funciones tan elevadas dentro de
su tradicion juridica como la del jurado, en la que se le da la posibilidad
a los ciudadanos de ser parte del proceso de acusacion en un estrado
judicial como testigos y luego poder dar el veredicto final de condena o
absolucién en un proceso de deliberacién con otros conciudadanos. Todo
lo que para Tocqueville es una oportunidad de elevar las costumbres del
pueblo hacia altas responsabilidades con las instituciones democraticas, lo
que contribuiria a la estabilizacién y al orden del régimen democratico.

La receta de bajar a los ciudadanos la dignidad del jurado,
aplicada al caso del patronazgo, podria ser leida como positiva para una
democracia de corte mas liberal al estilo anglosajén. Si los representantes
politicos tienen el poder de bloquear o dejar fluir las relaciones entre el
Gobierno central y los territoriales, se contribuiria a la division de poderes
y a robustecer el sistema de pesos y contrapesos tan importantes para la
concepcion anglosajona del rule of law; asimismo, enlazar el accionar de
los representantes con la busqueda de beneficios para los territorios de
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donde procede su base electoral Ilevaria a la concepcién madisoniana de
democracia, en la que el pluralismo de los intereses contrapuestos entre
si reforzaria la imposibilidad de la supremacia de un poder, aun cuando
fuese arrogado en nombre del pueblo.

Si bien es cierto que la misma tradicion juridica latinoamericana es
mas cercana a la francesa, las practicas informales del particularismo que son
vistas por esta tradicion como faccionalismo desde la mirada anglosajona
pueden ser entendidas como la manifestacion de los intereses plurales
de la sociedad. Sin embargo, lo cierto es que hoy esos particularismos en
Colombia son altamente desiguales y ocultos, lo que en efecto se convierte
en herramientas privilegiadas para saquear de forma sofisicada el erario,
por lo que habria que contribuir a que las instituciones informales que se
resisten a desaparecer sean mas bien visibilizadas de forma que la sociedad
civil las pueda controlar.
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Le Mauff, Julien. (2024). L’empire de I'urgence. PUF.

Resumen

En el mas reciente libro de Julien Le Mauff se aborda con originalidad un
tema sumamente actual: el imperio de la emergencia que acaba debilitando a la
politica. Muestra como el estado de emergencia tiende a generalizarse hasta el
punto de convertir lo excepcional en normal y lo temporal en permanente. De
ese modo, procede a una remodelacién en profundidad del Estado de derecho, lo
que pone en peligro ciertos principios basicos de las democracias liberales como
la separacién de poderes y la garantia de las libertades fundamentales. Para ello
moviliza los autores y los conocimientos de la historia, de la filosofia y de la ciencia
politica.

Palabras clave

Instituciones Politicas; Estado de Emergencia; Estado de Excepcién; Estado
de Derecho; Democracia Liberal.

El imperio de la emergencia

Para comenzar, conviene senalar que Julien Le Mauff es doctor en
Estudios Medievales, profesor de Ciencias Politicas en la Universidad de
Lille e investigador en el Centre d’études et de recherches administratives,
politiques et sociales (Ceraps), Francia. Es especialista del pensamiento del
poder desde la Edad Media hasta el siglo xvii y de la historia de la soberania,
y ha llevado a cabo una serie de investigaciones que integran el pensamiento
politico, la filosofia y la historia. Entre otros, es autor de Généalogie de la
raison d’Etat (2021) y Politique de I’exclusion (Le Mauff y Sénac, 2024).

En L’empire de 'urgence Le Mauff indica que «el cara a cara entre
la emergencia y la decisién funciona como un condensado de la politica
porque dramatiza simultdneamente todos los retos: la identificacion del
poder, el lugar de su ejercicio, la legitimidad que lo funda, la direccion
tomada, las consecuencias resultantes, etc.» (p. 14)." Lo cierto es que «detras
del problema de la emergencia y de la excepcién se esconde siempre un

! Las citas textuales son traduccion propia.
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cuestionamiento sobre el interés que [motiva] esta decision: jaspira al bien
comun?, ;aventaja a una parte en detrimento de las demas?, ;el que toma la
decision, o los que lo rodean, estan por encima de cualquier duda o acttan
por su propio beneficio?» (p. 14).

Constata que desde finales del siglo xx la emergencia ha invadido
el planeta: «De las manifestaciones de Seattle en 1999 a la pandemia
de 2020, pasando por un innumerable cortejo de atentados, siendo el
mas significativo el del 11 de septiembre de 2001 [en Nueva York], la
extraordinaria violencia de los acontecimientos ha suscitado una respuesta
Unica[...]: el estado de emergencia» (p. 15). Asi, «la experiencia mundial del
confinamiento en tiempos de pandemia ha hecho sentir a millones de seres
humanos lo que significa el estado de emergencia en su existencia mas
cotidiana. De cierta forma, la emergencia ha [monopolizado] los discursos
y ha impuesto su ley» (p. 15).

A partir de la Edad Media los gobernantes recurren a una logica de
derogacion «a fin de rodear las reglas existentes, sean juridicas, morales
o religiosas. Es lo que se denomina, a partir de finales del siglo xvi y tras
numerosas mutaciones, la razén de Estado. Por lo tanto, es a esta genealogia
a la cual la penetracion de la emergencia en la vida cotidiana, personal e
incluso intima, ha dado unos prolongamientos imprevistos» (pp. 16-17). De
hecho, «que conduzca a la explotacién del individuo o a su encerramiento,
la emergencia de la situacion sanitaria ha provocado una ruptura con
respecto a la situacion “normal”» (p. 17). En efecto, fundamentandose en
la emergencia se suspenden varios derechos, tales como el derecho de
circular, de trabajar, de educarse: «Para salvar vidas, el estado de emergencia
ha suspendido el mundo, la produccion, los flujos, la vida misma» (p. 17).

Ante semejante situacién, surgen varias preguntas: j;hasta donde
conviene aceptarlo?, ;qué se puede hacer?, ;es preciso protestar? En ese
sentido, el autor desea interrogar el estado de emergencia, no frontalmente,
porque implicaria plantear la cuestion de su utilidad, sino por abajo.
Trata de «emprender un trabajo critico, es decir, encontrar la racionalidad
que fundamenta la emergencia», sabiendo que el Estado actual es una
institucionalizacién de la emergencia:

Modo de gobierno [y] de dominacién, laemergencia confina, prohibe
las manifestaciones, las protestas sociales, al tiempo que autoriza las
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violencias policiales y diversas privaciones. [Simultaneamente], no
consigue impedir que los mas ricos rodeen la autoridad de estos
mismos Estados, sus dispositivos fiscales, por ejemplo, o eviten que
el mundo entero se dirija, cada vez mas rapidamente, hacia una
catastrofe climatica (p. 18).

En definitiva, convirtiendo las situaciones de emergencia en el Ginico
fin de la politica y reduciendo la accién de los Gobiernos al recurso a la
excepcion, convertida en el principal instrumento de gobierno: «El reino
imperioso de la emergencia conlleva y significa el fin de cierta concepcion
de la politica como el arte de gobernar y el poder de actuar sobre el mundo.
[Se trata] de comprender lo que significa ese mundo, de imaginar hacia
donde es susceptible de llevarnos» (p. 18).

En ese sentido, el objetivo de L’empire de I’'urgence no es solamente
la emergencia, «sino también lo que nos conduce a ella, lo que autoriza su
existencia como objeto politico» (p. 18). Por lo tanto, se plantea «la cuestion
de la emergencia, pero también la de la autoridad, del control, del poder,
de la soberania y de su ubicacion, de las instituciones que la utilizan» (p.
19). En otras palabras, es cuestion de interrogar integramente el sistema de
pensamiento sobre el cual se apoya el estado de emergencia. [341]

Asi, en el primer capitulo, En suspension (pp. 21-41), Le Mauff
recuerda que:

La pandemia mundial del Covid-19 ha generalizado, a escala
mundial, la emergencia como técnica de gobierno. Su uso se traduce,
esencialmente, por la declaraciéon de un estado de emergencia,
comprendido como un momento de suspensién parcial o total del
orden juridico normal, de la constitucion de un estado y de un cierto
nimero de derechos fundamentales que debe garantizar (p. 21).

En la mayoria de los casos en los cuales se instaura el estado de
emergencia, «la emergencia presenta el interés primordial de reducir el
control democratico sobre la accién gubernamental que desea ser rapida
ante un peligro presentado como inmediato» (p. 23).

Le Mauff recuerda a este propdsito que el uso del estado de emergencia
es antiguo y esta intimamente vinculado al periodo colonial. En Francia, por
ejemplo:
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Una ley sobre el estado de emergencia existe desde 1955. Aprobada
en el contexto de la guerra de independencia argelina, su aplicacion
originaria ha dado lugar a innumerables exacciones, incluso en la
metropoli, con las masacres perpetradas durante la represion de las
manifestaciones del 17 de octubre de 1961 y del 8 de febrero de 1962
en Paris. Ha continuado siendo movilizado en el contexto colonial
hasta los afios ochenta en Nueva Caledonia (pp. 25-26).

En ese sentido, la emergencia suspende «la razon y el derecho, en un
mismo momento y en un solo gesto» (p. 37).

En el segundo capitulo, Cuando la excepcién hace la regla (pp. 43-
64), Le Mauff indica que numerosos autores critican el estado de emergencia
porque se opone al Estado de derecho. Los juristas, entre los cuales se
encuentra Dominique Rousseau (2006), estiman que el primero conduce a
la suspension del segundo; Arié Alimi (2021), por su parte, considera que en
la medida en que «justifica unos actos excepcionales, un distanciamiento de
las reglas, y autoriza, por lo tanto, unas practicas cambiantes e imprevisibles,
el estado de emergencia introduce unas fluctuaciones incesantes que
destruyen progresivamente el Estado de derecho» (p. 43).

En realidad, aunque se oponga habitualmente el estado de emergencia
al Estado de derecho, ambos estan intimamente entremezclados:

A nivel puramente histérico, el estado de emergencia no es el enemigo
del Estado, sino que ha favorecido la creaciéon de estructuras que han
contribuido a su construccion institucional y tedrica. Mas aun, es en
torno a las teorias de la excepcion, y particularmente a partir de la
nocién de razon de Estado y de las controversias que la rodean, que
nace el Estado en los siglos xvi y xvii (p. 56).

En el tercer capitulo, que se adentra en la indistincién del derecho y de
la excepcién (pp. 65-88), Le Mauff indica que «después de que Carl Schmitt
haya subrayado la manera en que la excepcion deberia ser considerada
como un prolongamiento del Estado de derecho», Walter Benjamin muestra
cémo la excepcion y el orden estatal se confunden de manera esencial
(p. 72). Hoy en dia, las voces que se alzan contra el estado de emergencia
y las medidas de excepcién estiman que se alejan del marco juridico y
desbordan el Estado de derecho. En ese sentido, el recurso frecuente a la
excepcion, especialmente en materia de derechos fundamentales, genera
ciertos riesgos. En efecto:

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Le Mauff, Julien. (2024). L’empire de l'urgence. PUF. —

La decision cada vez mas frecuente de declarar el estado de
emergencia por motivos variados implica sistematicamente, en
el seno de las democracias liberales, el cuestionamiento de la
separacion de poderes. Al mismo tiempo, conduce a la aprobacién
de legislaciones represivas que cuestionan un cierto numero
de libertades y el control de los individuos en detrimento de sus
derechos, incluso el derecho a la vida privada o el derecho a reunirse
y a manifestarse (pp. 78-79).

Y esta propension «a resolver o a reducir la oposicién entre derecho y
excepcion, a confundirlos, pasa por irresistible en el seno de los regimenes
liberales contemporaneos», ya que muchos Estados de derecho han
recurrido ultimamente al estado de emergencia (p. 83). Esta fusion entre
derecho y emergencia se hace a través de dos procesos complementarios:
«por la insercion en la ley fundamental de disposiciones sobre el estado
de emergencia [y] por la repeticion de proyectos de ley en el seno de los
Estados de derecho, de cara a hacer entrar en el derecho ordinario unas
medidas inicialmente adaptadas al estado de emergencia» (p. 84).

En el cuarto capitulo, Violencia soberana e inversion victimaria (pp. 89-
117), Le Mauff constata que «la logica de excepcion acaba suspendiendo y
cuestionando duraderamente los derechos y las libertades democraticas mas
basicas, entre las cuales se encuentra el derecho a reunirse y a manifestarse»
(p. 89). Francia es buena prueba de ello, puesto que diversas medidas
aprobadas para luchar contra el yihadismo han sido desviadas para servir a
otros objetivos politicos. De hecho:

[Si]el estado de emergenciadeclarado tras los atentados de noviembre
de 2015 [otorgaba] a los delegados del gobierno unos poderes
excepcionales en materia de prohibicion de reuniones publicas,
asi como de control y de restriccion de desplazamientos, incluso
individuales [lo cierto es que] estos poderes han sido ampliamente
utilizados para impedir un cierto nimero de manifestaciones y de
reuniones publicas, politicas o sindicales (pp. 89-90).

Asimismo, en su labor de mantenimiento del orden publico, se ha
generalizado una serie de practicas, a menudo ilegales, en las actuaciones
policiales, ocasionando varios muertos y numerosos heridos, a imagen de
la técnica de la nasse que consiste en acordonar a los manifestantes en
un espacio restringido durante varias horas, propiciando los altercados
o el uso de granadas explosivas, de gas lacrimogeno y el lanzamiento
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de bolas de goma (p. 93). Asi, durante el movimiento de los Chalecos
Amarillos, 2500 manifestantes fueron heridos, de los cuales 24 perdieron
un ojo y 5 una mano, a los que se afaden varios muertos (p. 93). Esto se
acompana de la justificaciéon del uso desproporcionado de la violencia
por las fuerzas de seguridad en nombre de su «monopolio de la violencia
legitima» (Weber, 2003).

En el quinto capitulo, que pasa por detrds de la mascara de la
soberania (pp. 117-149), Le Mauff considera que vivimos actualmente
«un momento baroco de la politica, por la restauracion de la confusion
original entre excepcién y derecho, reveladora de una fuerza irreprimible,
incoercible des gobernantes» sobre los derechos y las vidas de los
ciudadanos (p. 117). En ese sentido, diciembre de 2010 «ha constituido
un momento de desencantamiento notable, un fracaso de la expansion
del modelo democratico occidental que parecia ser irresistible durante las
décadas anteriores» (p. 117). Asi, numerosos paises se han alejado del ideal
democratico para privilegiar un modelo iliberal. En cuanto a ciertos paises
emergentes, de tradicion democratica reciente y fragil, han caido en el
autoritarismo, a imagen de Turquia con Erdogan, de Filipinas con Duterte,
de Brasil con Bolsonaro o de Argentina con Milei (p. 118).

De hecho, en dos décadas el iliberalismo se ha convertido en un
modelo y un ideal para ciertas fuerzas politicas en el seno de las democracias
liberales. En ese sentido:

La practica de la emergencia permanente, de la integracién de
politicas de excepcién en el derecho ordinario, asi como la
extension aparentemente ilimitada de modos de accién violentos
por parte de los gobiernos contra sus ciudadanos, ofrecen
numerosos indicios de ese auge del iliberalismo y de las tendencias
autoritarias en el corazon de los regimenes considerados como
democraticos (pp. 120-121).

No en vano esto no se traduce necesariamente por un control total
de la poblacién por los Estados, ya que estos Gltimos estan debilitados al
perder parte de su potencia y de su unidad. De hecho, hoy en dia el Estado
ya no tiene ni el poder ni la legitimidad para ejercerlo (p. 122). Ademas:

La politica se diluye en la emergencia permanente que encierra la
decision en un reflejo de reaccién al acontecimiento mas inmediato
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[si, en principio] debe dar al poder ejecutivo un control general del
Estado y una mayor capacidad para decidir y actuar, liberandolo de
sus obligaciones, tales como la separacion de poderes, el respeto
de los contra-poderes o la garantia de los derechos fundamentales,
la emergencia encierra finalmente a los gobernantes en una tarea
perpetua de gestores de la emergencia (p. 131).

Esto se acompana, paradéjicamente, de unatendencia de los dirigentes
politicos a infravalorar sus responsabilidades y a proclamar la inexistencia
del poder que detienen. Conduce igualmente a sustituir cualquier proyecto
de futuro por la emergencia y la necesidad imperiosa de resolver problemas
urgentes (p. 137).

En el sexto capitulo, Clima: el sentido de la emergencia (pp. 151-
172), el historiador galo subraya que se ha impuesto el discurso sobre la
emergencia climatica recurriendo a cierta dramatizacién para sensibilizar
a los ciudadanos y convencer a los dirigentes politicos para que tomen
medidas que permitan preservar el equilibrio medio ambiental planetario.
No en vano la virulencia de los discursos se compagina dificilmente con
cierta inaccién climatica de los gobiernos y de las autoridades publicas
(p. 158). En cuanto a los ciudadanos, el estado de emergencia climatica,
acompanado de cierto catastrofismo, conduce a la paralisis de la accién
que resulta ser contraria al cambio deseado (p. 163). Méas aun, el estado de
emergencia no puede suspender la crisis climatica, ya que:

El propio mecanismo de suspension, por definicién temporal, solo
puede fracasar a la hora de responder a los retos del calentamiento,
[que se ha] iniciado desde hace décadas y que se prolongara durante
siglos e incluso milenios. [De hecho], el encerramiento de la
politica en la emergencia, que solo concibe una accién intermedia
y momentanea para responder a un problema [limitado y puntual],
parece mas bien impedir una respuesta adecuada a la situacion
planteada (p. 165).

En el séptimo capitulo, En tiempos de emergencia: la vida suspendida
(pp. 173-193), el autor se pregunta sobre lo que las personas han consentido
en nombre de la emergencia. Si bien es cierto que el confinamiento ha dado
lugar a vivencias dispares y los controles policiales han sido méas frecuentes
en los barrios populares y en las zonas desfavorecidas, «el conjunto de
la poblacion ha sido concernido directamente por el confinamiento y
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ha padecido diariamente sus consecuencias. [...] Todo el mundo estaba
asignado a domicilio y sometido a un régimen de restriccién de circulacion»
(p. 174). Si «la generalizacion de una forma de confinamiento del conjunto
de la sociedad es una novedad, acompanado de diversos procedimientos
que han hecho de este periodo Gnico tanto un laboratorio de técnicas de
dominacién como un campo de experimentacion social» (p. 178), sélo ha
exacerbado «unos procesos propios de la modernidad y las dificultades
humanas a seguir su ritmo» (p. 190).

En el octavo capitulo, que se interesa por la efraccion democratica
(pp. 195-210), Le Maulff recuerda que:

No solamente el estado de emergencia y el Estado de derecho no
se oponen, sino que convergen hasta el punto de pertenecer uno
al otro. [A su vez] sus usos tienden hoy en dia, incluso a través
de su inclusiéon invasiva en las leyes y las constituciones de los
Estados [considerados] como democraticos, a la instauracion
de una forma de estado de emergencia permanente, facilitando
a la vez el recurso al mismo y la normalizacién de las medidas
supuestamente permitidas por la excepcion y por la suspension
de los derechos fundamentales. [Por altimo], si el estado de
emergencia no parece reforzar el poder de los gobernantes, y si
no [evita] una evaporacion de su autoridad y de la soberania del
propio Estado, es sobre todo porque, con total discrecion, esta
soberania se recompone al servicio de los lugares contemporaneos
del poder y de la dominacién (p. 195).

Al término de la lectura de L’empire de |’'urgence es obvio reconocer
la actualidad del tema abordado y la originalidad con la cual analiza este
imperio de la emergencia que acaba debilitando a la politica. Muestra
como el estado de emergencia tiende a generalizarse hasta el punto de
convertir lo excepcional en normal y lo temporal en permanente. De ese
modo, procede a una remodelacion en profundidad del Estado de derecho,
lo que pone en peligro ciertos principios basicos de las democracias
liberales como la separacion de poderes y la garantia de las libertades
fundamentales. Para ello moviliza los autores y los conocimientos de la
historia, de la filosofia y de la ciencia politica. No en vano, si este vaivén
constante entre las disciplinas y las temporalidades descentra la mirada
y enriquece el andlisis, corre el riesgo de perder el lector. Pero mas alla
de esta reserva la lectura de esta obra es altamente recomendable para
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mejorar nuestra comprension de la pregnancia de la emergencia en las
sociedades contemporaneas.

Eguzki Urteaga (Espana)’
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Resumen

El ex consejero presidencial para la Reconciliacion, Normalizacion vy
Rehabilitacion durante el gobierno de Virgilio Barco (1986-1990), y ex alto
consejero para el Postconflicto en el segundo gobierno de Juan Manuel Santos
(2014-2018), recurriendo a la memoria histérica de los procesos de paz en Colombia
en las Ultimas cuatro décadas, identifica y resalta elementos claves que sirven para
discutir el camino que en la actualidad recorre el pais en materia de paz negociada.
Es un texto que ofrece a tomadores de decisiones y estudiosos de la paz elementos
para analizar y discutir asuntos operativos, sustantivos y procedimentales de los
procesos de dialogo y negociacion, ademas temas sustanciales relacionados con el
posconflicto y la implementacion de acuerdos de paz como la justicia transicional
y restaurativa, y la seguridad de los excombatientes.

Palabras clave

Estudios de Paz; Paz Negociada; Posconflicto; Memoria Historica; Pardo
Rueda, Rafael; Colombia.

La experiencia al servicio de la paz

El economista y exfuncionario del Gobierno colombiano, Rafael Pardo
Rueda, publicé en 2024 Horizontes para la paz, con el que busca aportar
con su experiencia y conocimiento a la politica pablica de Paz Total, la cual
es la apuesta decidida que el gobierno de Gustavo Petro (2022-2026) esta
implementando en Colombia para darle una salida negociada a los diversos
conflictos armados que enfrenta el pais. Como el mismo autor lo reconoce,
«creo que mi experiencia en los diversos procesos y negociaciones de paz
pueden plantear nuevas comprensiones del momento actual y propuestas
para ser estudiadas» (p. 11).

Desde muy joven Rafael Pardo fue invitado por el Gobierno
colombiano a involucrarse directamente en los temas de construccién
de paz del pais. El expresidente Virgilio Barco (1986-1990) lo invit6 a
dirigir la Consejeria Presidencial para la Reconciliacion, Normalizacion y
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Rehabilitacion —Decreto 2358 de 1987—, cargo que le permitié conocer
de primera mano la situacién conflictiva del pais, ademés de darse cuenta
de las dificiles condiciones socioeconémicas de la poblacion (Pardo,
1996). De ahi que como consejero presidencial buscé aportar al disefio
de una propuesta de paz que tuvo dos ejes de trabajo: el primero, la
implementacién de politicas puablicas cuyo objetivo era «establecer
condiciones sociales, politicas y econdmicas destinadas a garantizar la
paz en las regiones afectadas por el enfrentamiento armado» (DNP, 1984
citado en Lépez, 2016, p. 169); y el segundo, a continuar explorando
—como lo hizo la administraciéon anterior de Belisario Betancur (1982-
1986)— la propuesta a los actores armados ilegales de una salida negociada
a la guerra.

Fue asi como al finalizar el periodo presidencial de Barco, en
marzo de 1990, le entregd al pais un acuerdo final de paz firmado con
el Movimiento 19 de Abril (M-19) en el que se comprometia al desarme,
la desmovilizacion y la reinsercion politica, econémica y social de este
grupo guerrillero con la promesa de poder participar en las elecciones
politicas y darle la amnistia e indultos a sus delitos (Pardo, 2009; 2020);
ademas, dejo listos los acercamientos, negociacion y bases para que en
pocos meses se diera la firma de tres acuerdos finales mas de paz: uno con
el Ejército Popular de Liberacion (EPL), el cual logro traer a la vida civil a
mas de 2000 excombatientes; otro con el Partido Revolucionario de los
Trabajadores (PRT), una organizacion pequena pero de gran importancia
simbolica en la costa Atlantica; y finalmente, el Movimiento Armado
Quintin Lame (MAQL), una guerrilla joven con una ideologia indigenista
en Colombia.

Estos grandes logros en materia de paz y seguridad hicieron que
Rafael Pardo fuera reconocido como un gran gestor de paz, con credibilidad
ante la guerrilla y como un funcionario eficiente para el Estado. De alli
que en el gobierno siguiente de César Gaviria (1990-1994) fuera nombrado
como consejero presidencial para la Defensa y la Seguridad Nacional —
mediante el Decreto 1874 de 1990—, luego ministro de Defensa Nacional
—convirtiéndose en el primer civil que asumio esta jefatura— vy, finalmente,
como ex alto consejero para el Postconflicto, los Derechos Humanos y la
Seguridad de Colombia durante el segundo gobierno de Juan Manuel Santos
(2014-2018), en el que cumplié un papel muy importante en el proceso
de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del
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Pueblo (FARC-EP), encargado del desminado humanitario y sustitucién
de cultivos ilicitos en los territorios del posacuerdo con esta agrupacion
subversiva. Ademas, durante el primer gobierno de Alvaro Uribe (2002-
2006) fue un importante senador de la Republica, al que le tocé enfrentar
el debate en torno a la parapolitica y a la negociacion con las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC) (Pardo, 2007).

En sintesis, a Rafael Pardo le ha tocado vivir una historia del pais
caracterizada por la intensificacion del conflicto armado interno y una
basqueda continua por la construccién de la paz en los diversos gobiernos
que se han tenido en el pais, desde Belisario Betancur (1982-1986) hasta el
actual de Gustavo Petro (2022-2026). Una larga y exitosa experiencia que
le ha servido para escribir y dar a conocer su vision sobre las dinamicas de
la guerra y la paz en Colombia. Asi se refleja en trabajos indagativos como
La historia de las guerras (Pardo, 2004) o 10 anos de acuerdos, 20 afos
de procesos de paz, 40 anos de conflictos (Pardo, 2001), en los que logra
dar cuenta de su visién de largo plazo sobre la paz y la guerra, dos temas
contrapuestos, pero intimamente unidos.

Precisamente, este gran conocimiento acumulado permite que
actualmente, al publicar Horizontes para la paz, haya expectativas sobre
lo que dice —a partir del analisis politico transaccional se le reconoce a
este saber como especificidad del activo altamente especializado (Valencia,
2019)—. El libro esté lleno de historias, analisis y recorridos por momentos
que van desde el asalto al Palacio de Justicia en 1996 y los momentos
previos al rompimiento de los acuerdos de cese al fuego y hostilidades con
el M-19y el EPL en los tiempos de Belisario Betancur, hasta la manera como
hoy el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) comete actos criminales como
los secuestros que nada tienen que ver con el conflicto. El libro contiene
valiosas ideas que deben ser leidas con detenimiento y se deben tener en
alta estima las recomendaciones que ofrece el experto en paz para afrontar
este nuevo escenario de negociaciones.

Desde agosto de 2022 el presidente Gustavo Petro ha propuesto una
politica de seguridad humana y paz total con las que abrio varios frentes de
dialogo y negociacién. A mitad de su gobierno —septiembre de 2024— son
nueve frentes de paz los que se tienen, los cuales involucran por lo menos a
veintisiete grupos armados, algunos de ellos de naturaleza politica como el
ELN o el Estado Mayor Central de las FARC-EP (EMC), y otras de naturaleza
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criminal como los grupos delincuenciales armados (GDA) del Valle de
Aburra, de Buenaventura o de Quibdo, a las que el Gobierno les propuso
unos Espacios de Conversacion Sociojuridicos buscando el sometimiento a
la justicia (Ley 2272 de 2022).

En este escenario de multiples acercamientos, conversaciones y
procesos de paz es que se concibe y aparece la nueva obra de Rafael Pardo.
En ella se recogen las numerosas reflexiones que el autor ha realizado en
los ultimos afos, en las que intenta responder a las preguntas ;qué hacer?
y squé no hacer? en materia de seguridad y procesos de paz en el contexto
de la implementacion de la politica pablica de Paz Total, con el objetivo de
avanzar con paso firme en el «<horizonte para la paz».

El trabajo reflexivo esta estructurado en seis capitulos en los que
aborda el debate sobre negociar o no negociar (capitulo 1), la concepcion
de paz que tiene el pensamiento liberal (capitulo 2), las consideraciones que
hace sobre la propuesta de Paz Total (capitulo 3), los avances alcanzados en
los diversos procesos de paz —incluyendo los actuales acuerdos parciales
que se han tenido con el ELN— (capitulo 4), las lecciones extraidas de
las negociaciones con el M-19 en las que Pardo participé directamente
(capitulo 5) y otras en las que ha estado presente o atento a su desarrollo y
resultados (capitulo 6).

Ademas, aprovecha el texto para ofrecer, al final, la respuesta que
tres expertos en paz —los ex comisionados de paz José Noé Rios Diaz,
Eduardo Diaz Uribe y Carlos Eduardo Jaramillo— le dan a un cuestionario
o entrevista estructurada sobre experiencias de negociacion y lecciones
extraidas. Tres personajes que con su conocimiento académico, experiencia
y saber histérico le dejan otros aspectos al lector. La entrevista con Rios se
concentra en su metodologia para la negociacién politica, la de Diaz en
la experiencia en el Plan Nacional de Rehabilitacién y la de Jaramillo su
conocimiento sobre como generar confianza entre los actores que negocian
la paz. A todos ellos los interroga sobre cuales son las razones fundamentales
que posibilitaron el éxito o redujeron los frutos recogidos en los procesos
de paz que hemos tenido en el pais en los ultimos cuarenta anos, y en
cuales son las lecciones que nos quedan y que sirven para enfrentar los
procesos de paz que se viven en el periodo de la politica de Paz Total y en
los que vendran, pues la presencia de actores armados ilegales en Colombia
parece ser la norma.

Estudios Politicos, 71, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Pardo Rueda, Rafael. (2024). Horizontes para la paz. Planeta. ———

Se resaltan tres asuntos, dada la importancia que tiene su experiencia
para afrontar los diversos procesos de paz que se tienen en la actualidad:
el primero es la necesidad de que exista «quimica» entre los negociadores.
Para el autor es muy importante que al iniciar un proceso de negociacion
se tenga confianza entre las personas que se sientan en la mesa, lo cual
permitird llevar las conversaciones en los mejores términos. Para construir
y mantener esta confianza es preciso dar seguridad fisica y juridica a los
participantes en los procesos de paz, en especial, en un contexto como
el colombiano, donde conviven mdltiples actores armados, casi todos
ellos enfrentados entre si. En este sentido, es necesario que el Estado, con
su fuerza publica y su sistema de justicia, se esfuercen por proteger a los
implicados en las negociaciones —desde los delegados hasta los posteriores
desmovilizados— de la violencia armada.

El segundo aspecto que llama la atencion es la importancia de que las
negociaciones vayan mucho mas alla de los simples procesos de desarme,
desmovilizaciéon y reinsercion (DDR) de los combatientes. Es fundamental
que en las mesas de didlogo se discutan las reformas sociales, politicas y
economicas de caracter estructural que se requieren para darle fin a los
conflictos armados, transformaciones sustantivas que hagan posible superar
a estos de manera definitiva. Este llamado lo hace el autor basado en la
experiencia acumulada en la década de 1980 como alto consejero durante
el gobierno Barco, en el que logré implementar el Plan Nacional de
Rehabilitacion (PNR) con el que buscé superar las causas objetivas de la
violencia. Reconoce Pardo que, a pesar de que en aquel tiempo se negoci6
con las guerrillas s6lo ceses al fuego y hostilidades, para el Gobierno
nacional era claro que si queria terminar el conflicto deberia, mientras se
implementaban estos ceses, realizar transformaciones en los territorios y
con la gente.

De ahi que Pardo valore los esfuerzos del actual Gobierno por buscar
pactar acuerdos parciales con los diversos grupos armados y trabajar en
su implementacion, pues estos esfuerzos se convierten en ayudas efectivas
para los territorios mientras se dialoga. Con estos acuerdos se pueden
realizar transformaciones en las regiones afectadas por los enfrentamientos
armados. Estos acuerdos parciales deben servir para que el Estado llegue a los
territorios rurales y realice planes y proyectos que mejoren las condiciones
de vida y minen las causas objetivas de la violencia —pobreza, desigualdad,
abandono estatal, entre otros—.

Medellin, septiembre-diciembre de 2024: pp. 349-356

[353]




[354]

——— German Dario Valencia Agudelo

El tercer aspecto que reconoce Pardo y que se ha convertido en un
acumulado de los procesos de paz es poner en el centro a las victimas,
trabajar con ellas en la construccién de la verdad, la justicia, la reparacion
—individual y colectiva, simbdélica y monetaria— y no repeticion. Para el
autor, es prioritario que no se pierda este horizonte para la paz, que en
todos los procesos de didlogo y negociacion esté en el centro la poblacion
civil. Esta leccién la aprendio Pardo cuando estaba al frente de la Comision
de Paz en el Senado de la Republica en 2004. Alli le tocé enfrentar todo
el tema del paramilitarismo y la importante labor de ayudar a visibilizar
a las victimas como actor politico. Aprendié la obligacion que tienen los
grupos armados —legales o ilegales— de incluir en todo proceso de paz a la
sociedad civil y, en especial, a las victimas del conflicto.

En sintesis, el experto en paz y defensa, Rafael Pardo Rueda, se la
juega nuevamente en este libro por la salida negociada al conflicto armado.
Elabora una obra donde, recurriendo a su largo historial de experiencias
acumuladas, logra «plantear nuevas comprensiones del momento actual y
propuestas para ser estudiadas» (p. 11). Pasa revista por cada uno de los
componentes de la Paz Total, desde las negociaciones de paz con el ELN y
los diversos grupos armados hasta la propuesta que se le hizo a los jovenes
de contribuir con la construccion de paz mediante un servicio social
obligatorio dirigido a trabajar con las victimas (Pardo, 2007).

Su idea es senalar aciertos y fallas, asuntos sélidos y vacios por llenar,
para que su conocimiento acumulado se ponga al servicio de la paz. Incluso
se atreve a cuestionar de manera rotunda la forma como el gobierno Petro
ha actuado en estos dos afios con los diversos grupos armados, por ejemplo,
al acordar un cese al fuego «sin solucionar antes los fundamentos de una
negociacion» (p. 12); pero reconoce la importante labor que viene haciendo
de invertir su capital politico en construir este bien pablico universal.

Este es un libro que tiene la ventaja de aparecer a la mitad del gobierno
de la Paz Total, en un escenario donde se tienen en proceso, a mitad del
camino, multiples negociaciones de paz, de ahi que busca ofrecer al lector,
al Gobierno y a todo aquel interesado en la construccién negociada de la
paz una serie de analisis que permitirian una «reconduccion de la politica
de paz y de su ingrediente ausente, la seguridad en los territorios» (p. 13).
Asi, propone una «aproximacion al deber ser, producto de la experiencia,
de haber participado en negociaciones que tuvieron metodologias mas
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0 menos ciertas, con un pais determinado a permitir que se avanzara en
ellas» (p. 13).

En definitiva, es un texto que le ayuda al lector interesado en andlisis
de procesos de paz a identificar elementos claves para analizar las nuevas
dinamicas de paz que se viven en Colombia y otros que podrian darse en
el pais en un futuro préximo en la bisqueda de una salida negociada al
conflicto. Un libro que podra ser consultado en otros lugares del mundo
para recoger la experiencia de una persona que, ademas de analista y
escritor, ha sido un hacedor de la paz real en un pais plagado por conflictos
armados en un gran laboratorio de paz para todos los paises.

German Dario Valencia Agudelo (Colombia)”
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Indicaciones para autores y proceso de evaluacion

La revista acepta articulos inéditos que sean el resultado de procesos de
investigacion, articulos de revision, de reflexiéon y resenas criticas que
contribuyan a la comprension de los problemas politicos contemporaneos,
que ostenten rigurosidad conceptual, metodolégica y calidad gramatical.

La omision de los siguientes requerimientos puede acarrear la devolucion
del articulo y no incluirse en el proceso de evaluacion por pares académicos.

1. Periodos de recepcion y publicacion de articulos. A través de la pagina
web. Primera convocatoria: 1.° de febrero a 1.° de marzo; segunda
convocatoria: 15 de julio a 15 de agosto. La publicacién de cada edicién se
realiza el 25 de enero y el 15 de julio, respectivamente.

2. Enfoque tematico. Los articulos postulados deben enfocarse en alguna
de las siguientes areas tematicas y quedar consignado en el formulario de
envio en el apartado Disciplina académica y subdisciplinas:

— Disciplina

— Instituciones politicas

— Comportamiento politico

— Politica comparada

— Relaciones internacionales

— Teoria politica

— Administracion y politicas publicas
— Economia politica

— Metodologia politica

Asimismo, la Revista incentiva, pero no limita, la publicacion alrededor de
los siguientes temas:

— Migraciones, fronteras y reconfiguraciones politicas
— Sistemas politicos locales y estudios de opinién publica
— Ciudadanias, culturas politicas y subjetividades

— Conflicto armado, paz negociada y posconflicto
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— Gobernabilidad, fuentes de riquezas vy territorios
— Campo estatal, poder local y conflictos

— Seguridad, conflictos, violencia y politicas

— Memoria, conflicto armado y guerra

Adicionalmente, es fundamental que los articulos establezcan un vinculo
entre los contextos nacionales particulares con la realidad regional e
internacional.

3. Formato general. El articulo debe adjuntarse a través de la plataforma
web en formato Microsoft Word 97-2003; fuente Times New Roman,
12 puntos; margenes de 3 cm; espacio interlineal doble y alineado a la
izquierda, incluyendo los pies de pagina, excepto en tablas y figuras. La
extension no debe exceder las 7500 palabras. Si el articulo incluye graficas,
tablas y cuadros, no debe ser superior a 31 paginas. En el caso de las resenas
criticas se sugiere que la extension no sobrepase las 2000 palabras.

Se debe indicar si el articulo es resultado de un proceso de investigacion,
si es un articulo de revisién o si es de reflexién. Si es un producto de
investigacion debe establecerse el nombre del proyecto, la instituciéon que
lo apoya y el codigo de registro (si lo tiene); si es producto de un trabajo
de tesis debe constar el titulo académico al que se opto y el titulo o tema
general de la misma.

Los articulos deben ser inéditos —incluidos sitios web— y no podran ser
sometidos a consideracién simultanea de otras publicaciones. Junto con el
articulo se debe presentar una carta en la que se observe la firma del autor
—yvya sea digital o manuscrita— que certifique el cumplimiento de dichos
requisitos; adicionalmente, debe incluir una declaracién de conflicto de
intereses que indique filiacion, financiamiento para la investigacion,
participacion en acciones o propiedad de una empresa, pago por ponencias
o viajes, consultorias y apoyo de una empresa.

4. Informacion sobre los autores. En los metadatos de envio, los autores
deben diligenciar completamente el formulario, por lo que se les aconseja
leer atentamente cada punto; alli debe constar el nombre completo del autor
0 autores, correo electronico —preferiblemente institucional—, la filiacion
institucional, el resumen biografico —nacionalidad, formacién académica
de los autores, cargo actual, entidad en la que trabajan, ciudad, pais, cargo
que desempenan y grupo o centro de investigacion al que pertenecen—;
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y para aquellos que lo tengan disponible la URL institucional del autor.
No debe olvidarse diligenciar la disciplina académica y subdisciplinas, las
palabras clave y el tipo de articulo, el método o enfoque, asi como los
organismos colaboradores o financiadores.

Asimismo, la Revista alienta la identidad digital de sus autores, lo que
contribuye notablemente a la visibilidad e impacto de las publicaciones.
Por eso se deben crear integramente los perfiles ORCID y Google Scholar,
el primero tiene un campo especifico en la plataforma para diligenciar el
codigo, mientras que el segundo se diligencia en el campo URL.

5. Proceso de evaluacion. La revista dara noticia a los autores del recibo de
los articulos y de su aceptacién para la publicacion, pero en ningln caso se
devolveranoriginales. Cadaarticulo pasaraporunprocesoderevisiondeestilo
y de criterios basicos por parte del equipo editorial, asi como una verificacion
de originalidad a través de software antiplagio CrossCheck iThenticate;
posteriormente, se remitira a arbitraje doble ciego por pares académicos
nacionales e internacionales, a través de la plataforma Open Journal System.

Los pares académicos se convocan por comunicacion directa del Comité
Editorial, de acuerdo con su nivel académico —maestria, doctorado—,
publicaciones en los Gltimos tres anos, especialidad en el tema, entre otros.
Una vez aceptada la solicitud de arbitraje, los evaluadores se comprometen
a enviar su concepto en un plazo no mayor a 30 dias. Cada articulo
tiene como minimo dos arbitros. En caso de que haya un conflicto en los
dictdmenes se recurrira a un tercer arbitro para dirimirlo.

Con fundamento en el concepto de los pares académicos el Comité Editorial
de la revista emite la decision final sobre la publicacion de los articulos y se le
transmite al autor las observaciones hechas por los arbitros, comprometiéndose
a devolver el articulo en un plazo maximo de dos semanas. El autor debe
dar cuenta de los cambios realizados en la version final y el Comité Editorial
revisara que se hayan hecho adecuadamente. Este también se reserva el derecho
de sugerir las modificaciones formales que demanden las dimensiones de la
revista o su linea editorial. En la etapa de modificaciones de estilo no se admite
ninguna alteracion del contenido del texto.

6. Propiedad intelectual. Los autores son los titulares de los derechos
morales de sus articulos y pueden archivar y divulgar citando la fuente.
Estudios Politicos asume los derechos de reproducciéon. Las opiniones
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expresadas por los autores no comprometen al Instituto de Estudios Politicos
de la Universidad de Antioquia.

Los articulos y los documentos adicionales deben ser enviados a través del
portal electronico Open Journal System registrandose en https:/revistas.
udea.edu.co/index.php/estudiospoliticos/

Cualquier inquietud al correo electronico revistaepoliticos@udea.edu.co
7. Tipos de textos

Reseia critica. Es un texto breve —se sugiere no sobrepasar las 2000
palabras— en el que se presenta y sintetiza una obra de actualidad —en este
caso, sobre alguna problemaética politica—, y que incluye una valoracion
argumentada de la obra, sea positiva o negativa, en la que se establece
su aporte y relevancia al conocimiento. El autor debe procurar exponer
la tesis central y sus componentes, contextualizar la obra, analizar y no
solamente resumir, argumentando su validez y relevancia, finalizando con
unas conclusiones que den cuenta de la obra y su valoracién a partir de lo
argumentado. La resefa también debe incluir un titulo, de 4 a 6 palabras
clave y un resimen analitico de no mas de 120 palabras.

Articulo producto de investigacion.* Presenta los resultados originales de
proyectos terminados de investigacion.

Articulo de revision.* Presenta resultados de investigacion a partir de una
perspectiva analitica, interpretativa o critica de un autor, recurriendo a
fuentes originales.

Articulo de reflexion.* Resultado de una investigacion donde se analizan,
sistematizan e integran los resultados de investigaciones sobre un campo en
ciencia o tecnologia, con el fin de dar cuenta de los avances y las tendencias de
desarrollo. Se caracteriza por presentar una cuidadosa revision bibliografica.

* A partir del Documento guia de Colciencias, 2010.
8. Estructura general de los articulos

Titulo. En espanol y en inglés; si se trata de un articulo en portugués debe
presentarse en los tres idiomas. Debe ilustrar el tema principal, las variables
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y los aspectos tedricos que se investigan. No debe sobrepasar las 30 palabras
o los 150 caracteres.

Resumen. Debe oscilar entre 120 y 180 palabras. En espanol y en inglés;
si se trata de un articulo en portugués debe presentarse en los tres idiomas.
Debe ser de tipo analitico, elaborado en tercera persona y en tiempo
presente; debe contener la pregunta a la cual responde el escrito, la tesis
defendida por el autor, el enfoque tedrico-metodolégico y las conclusiones
mas relevantes; igualmente, se deben resaltar los aspectos mas originales de
la propuesta en contraste con estudios anteriores sobre el tema en cuestion.

Palabras clave. Deben oscilar entre 4 y 6. En espaiiol y en inglés; si se trata
de un articulo en portugués deben presentarse en los tres idiomas. Deben
evidenciar los temas y conceptos principales del articulo, de acuerdo con
los tesauros especializados en Ciencias Sociales y Ciencias Politicas —se
recomienda el tesauro de la Unesco—.

Introduccion. En este apartado se consigna de manera argumentada vy
sintética la informacién contextual, el enfoque tedrico y metodolégico, asi
como el objetivo del articulo.

Discusion. En este apartado se exponen los resultados o se presentan los
argumentos, evidenciando la articulacion de estos con el fundamento
teérico y metodologico.

Conclusion. Es el apartado que presenta e identifica los principales hallazgos
e interpretaciones del autor a la luz de las evidencias y los argumentos.

Citas en el texto. Las referencias bibliograficas se haran en el cuerpo del
texto, seglin establecen las normas APA sexta edicion: apellido del autor,
ano de publicacion y pagina, segln sea el caso:

— Forma basica para la citacion indirecta: (Montoya, 1997).
— Forma basica para la citaciéon directa: (Montoya, 1997, p. 143).

— Si la cita textual es inferior a 40 palabras se realiza en el mismo parrafo
entre comillas, seguida de la informacién de la fuente de acuerdo con la
forma de citacion directa.

— Si la cita textual es superior a 40 palabras se inicia un nuevo parrafo,
antecedido por dos puntos (:) aparte, con 1T cm. de sangria.
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— Si la oracion incluye el nombre del autor, solo se escribe la fecha entre
paréntesis, ejemplo: ...Como anota con acierto Andrés Quintana (2006), la
idea...

— Si la obra tiene mas de dos autores, se cita la primera vez con todos los
apellidos, en las menciones subsiguientes, solo se escribe el apellido del
primer autor, seguido de «et al.», ejemplo: (Klein et al., 2004). Si son mas
de seis autores, se utiliza «et al.» desde la primera mencion.

— Las referencias a La Biblia y el Coran, se citan en el texto, pero no se
incluyen en la lista de referencias. Entre paréntesis (Titulo. Version. Edicion.
Lugar de publicacion: Editorial, ano. Libro: capitulos y versiculos), ejemplo:
(Sagrada Biblia. Traducido de la Vulgata Latina por José Miguel Petisco. 9
ed. Madrid: Editorial Apostolado de la Prensa, 1964. Sabiduria 18: 5-25).

— Segulin la Norma Técnica Colombiana NTC-5613, las comunicaciones
personales, observaciones no publicadas, diarios de campo, talleres y
entrevistas, se citan solamente cuando proporcionan informacién esencial
que no esta dispuesta en fuentes publicas; como no proporcionan datos
recuperables no deben ser incluidas en la lista de referencias. Por ejemplo:
El Dr. Luis Serra (comunicacién personal, junio 20, 2008) seialé en su
trabajo que...

Cada cita de entrevistas, grupos focales, entre otros, deben estar respaldados
por un consentimiento informado, de lo contrario a la fuente se le asignara
un seudénimo.

Notas al pie de pagina. Estas se emplean fundamentalmente para hacer
aclaraciones o para aportar datos adicionales; se utilizan para citar
observaciones no publicadas, documentos legales o normas juridicas,
y fuentes de archivo o histéricas. Los documentos legales y las fuentes
de archivo son los Unicos que se incluyen también en las referencias
bibliograficas.

Referencias bibliograficas. Deben ubicarse al final del articulo; estas
incluyen solo las fuentes que sustentan la investigacion y que se citan en el
cuerpo del texto, a diferencia de la bibliografia, que incluye las fuentes que
sirven para profundizar en el tema. De acuerdo con las normas APA, las
referencias se elaboran conforme a las siguientes consideraciones: nombres
completos, orden alfabético por la primera letra de la referencia; las obras
de un mismo autor se ordenan cronolégicamente. Si hay varias obras de un
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mismo autor y de un mismo ano, se diferencian unas de otras agregando al
ano una letra del alfabeto, ejemplo:

5. Uribe de Hincapié, Maria Teresa. (1998a)...
6. Uribe de Hincapié, Maria Teresa. (1998b)...
e Material impreso
Libros
— Apellido, Nombre. (Afo). Titulo. Ciudad: Editorial.
Con editor (ed.), coordinador (coord.) o compilador (comp.):
— Apellido, Nombre (ed.) o (coord.). (Aio). Titulo. Ciudad: Editorial.
o Capitulos

— Apellido, Nombre. (Afo). Titulo del capitulo. En: Apellido, Nombre (ed.,
coord., comp., si es el caso). Titulo del libro (pp. xx-xx). Ciudad: Editorial.

e Articulos de revistas académicas

— Apellido, Nombre. (Ano). Titulo del articulo. Nombre de la revista.
Volumen (nGimero), pp. Xx-xx.

Articulos de publicaciones periddicas

— Apellido, Nombre. (Afo, mes dia). Titulo del articulo. Nombre de la
publicacién, pp. XX-XX.

e Ponencias

— Apellido, Nombre. (Ao, dia, mes). Titulo de ponencia. Nombre del
evento. Institucién que realiza el evento, ciudad.

e Memorias

— Apellido, Nombre. (Ano). Titulo de la ponencia. En: nombre editor o
compilador (eds.) o (comp.), titulo del evento (pp. xx-xx). Ciudad:
Editorial.
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e Escritos no publicados
— Apellido, Nombre. (Ano). Titulo. Manuscrito inédito.
Si es una tesis:

— Apellido, Nombre. (Afno). Titulo. (Tesis inédita de pregrado, maestria o
doctorado). Nombre de la institucién, localizacion.

Documentos legales

Son las leyes, los reglamentos, las ordenes ministeriales, los decretos,
las resoluciones y, en general, cualquier acto administrativo que genere
obligaciones o derechos. Se citan tanto en el cuerpo del texto como en pie
de pagina, segtin Norma Técnica Colombiana 5613:

— Jurisdiccion (pais, departamento o municipio, en mayusculas fijas).
Ministerio o Entidad Responsable (en mayusculas fijas). Designaciéon
(Ley, Resolucion, Decreto, etc.) y niimero de la norma juridica. (Fecha
de la norma juridica: dia, mes, ano). Nombre de la norma juridica (si lo
tiene). Titulo de la publicaciéon en que aparece oficialmente. Lugar de
publicacion, Fecha de publicacién. Nimero. Paginacién.

e Fuentes de archivo

Para este tipo de referencias se ha adoptado la pauta de Trashumante.
Revista Americana de Historia Social.

— Autor, «Titulo del documento», ciudad y fecha. Siglas del archivo, Lugar
del Archivo, Fondo, Seccién, Serie, volumen / tomo / legajo, folio (s).

¢ Informe técnico
— Apellido, Nombre. (Afo). Titulo. (Informe N.° xxx). Ciudad: Editorial.
e CD-ROM

— Apellido, Nombre. (Fecha). Titulo (Version). [Software de computo].
Lugar de publicacion: casa publicadora.
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Cibergrafia
¢ Formato general

— Apellidos, Nombre. (fecha de publicacion). Titulo del articulo. Nombre
de la pagina web. Recuperado de URL o DOI

Aunque no todos los documentos electrénicos tienen DOI, si lo tiene debe
ser incluido como parte de la referencia.

En el caso de los demas tipos de publicaciones se mantiene la forma general
del material impreso agregando la URL o el DOI.
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