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Editorial

Siguiendo el rastro de la violencia
en tanto objeto de saber”

La literatura sobre las causas de la violencia en Colombia es vasta
y diversa (Sanchez, 1987; Blair, 2010; Comisién Historica del Conflicto
y sus Victimas, 2015). Antes de que este fendmeno fuera analizado desde
comienzos de la década de 1960, con las herramientas analiticas propias
de algunas ciencias sociales —historia, derecho, sociologia, entre otras—,
las explicaciones sobre la problematica estuvieron compuestas por novelas,
cronicas, cuentos, articulos de opinion en revistas y peridédicos, ensayos
y discursos politicos, entre otras producciones literarias y periodisticas
(Zuleta, 2011).

Entre los estudiosos del fenomeno hay acuerdo en considerar que el
trabajo pionero en analizar la violencia de finales de las décadas de 1940 y
1950, con las herramientas propias de la sociologia, fue el libro intitulado La
Violencia en Colombia, publicado en 1962 por German Guzman Campos,
Orlando Fals Borda y Eduardo Umana Luna.

Desde la perspectiva de Gonzalo Sanchez (1991), es posible clasificar
laliteratura sobre laviolenciaanterioraeste libro en apologéticay testimonial.
Con la literatura apologética de la violencia se hace referencia a un cimulo
diverso de materiales escritos, la mayor parte de ellos durante la década de
1950, en la que «se revelan los elementos basicos de las representaciones
que las élites o instituciones asociadas a ellas, como la Iglesia y el ejército, se
hacen de la Violencia» (p. 23). Buena parte de dicha literatura no tienen una
intencion analitica, mas bien tiene el caracter de una «proclama partidista y
presentan los acontecimientos en una perspectiva maniquea» (p. 23).

* Este ensayo se inscribe en un conjunto mas amplio de reflexiones realizadas en la tesis doctoral Los
nuevos estudios sobre las causas de la violencia en Colombia: giro epistemoldgico e implicaciones
politicas e institucionales, 1990-2010, dirigida por el Dr. Rafael Polo Bonilla en el marco del
Doctorado en Ciencias Sociales con Especializacion en Estudios Politicos (2012-2015), Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso), Ecuador.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.es
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En relacion con la literatura denominada como testimonial, la que
esta constituida por los relatos de los protagonistas o victimas de los
acontecimientos de violencia, su importancia radica en el hecho de que no
se trata de:

La evaluacién de extranos, de la distante percepcion de los académicos
o los politicos, sino de la vivencia de los actores desde sus multiples
funciones sociales: el guerrillero convencido de su causa y ansioso de
transmitir el idealismo de su lucha, el soldado orgulloso de su guerra
que por diferentes razones también considera legitima, el sacerdote
obligado a tomar partido en un terreno que no es el suyo (Sanchez,
1991, p. 24).

Si bien en el conjunto de la literatura testimonial hay un marcado
acento en los aspectos militares de la contienda, también se encuentran
referencias sobre las bases sociales del reclutamiento de seguidores y
eventualmente sobre la vida cotidiana de las fuerzas irregulares (Sanchez,
1991, pp. 25-26).

Las diversas formas de violencia desplegadas en la década de 1950
—con un caracter marcadamente partidista— pusieron en vilo al sistema
politico colombiano para generar espacios de apertura y fueron perfilando
nuevos contextos de conflictos, teniendo como resultado la conformacién
de grupos de guerrillas campesinas (Ortiz, 1994). Dichos grupos de
guerrillas ya no sélo demandaron integrarse en las l6gicas del poder y de las
relaciones sociales imperantes, sino que buscaron hacerse de este, con lo
cual se fue fraguando un complejo escenario de confrontacién armada entre
estas fuerzas insurgentes y el Estado colombiano a lo largo de la segunda
mitad del siglo xx (Medina, 2010; Molano, 2015).

Desde finales de la década de 1970 la violencia ha dado lugar
a un conjunto de investigaciones y a una comunidad de estudiosos que
han indagado por las causas y consecuencias de esta, relacionandola con
«factores socioeconémicos, con la lucha por la posesién del territorio y
senalando una violencia sociocultural por la defensa de un orden moral o
social» (Cartagena, 2016, p. 67).

Este ensayo postula que la institucionalizacion de las ciencias
sociales en Colombia tuvo incidencias en la construccion y consolidacion
de un espacio y comunidad académica dedicada a la violencia, en tanto
objeto de saber. Comunidad académica que luego en el ambito nacional



y en algunos espacios internacionales ha sido denominada «violentologia».
Como antecedentes del tratamiento y andlisis de la violencia a partir de
una perspectiva cientifica, en este caso, desde la psicologia, en 1959 se
[levo a cabo el seminario Radiografia del odio en Colombia, auspiciado
por la Sociedad Colombiana de Psiquiatria; un ano antes, la Junta Militar
convoco a la Comision Nacional Investigadora de las Causas Actuales de
la Violencia (1958), la cual puede ser considerada como un antecedente
de los analisis y reflexiones del trabajo de Guzman Campos, Fals Borda y
Umana Luna en 1962 (Jaramillo, 2011).

En las décadas de 1960y 1970 se llevaron a cabo en Colombia varias
iniciativas académicas que buscaron dar cuenta a partir de una exégesis
critica de los diversos procesos sociales y de violencia vividos desde finales
de la década de 1940. Dichos episodios de violencia tuvieron como epitome
tanto el asesinato del lider liberal Jorge Eliecer Gaitan el 9 de abril de 1948
como la violencia bipartidista desatada a partir de este hecho en las zonas
rurales de gran parte de la geografia nacional (Giraldo, 2015).

Adicionalmente, es preciso senalar que el andlisis desplegado por
Guzman, Fals Borda y Umana (1962) resulta significativo para la formacion
de las ciencias sociales en Colombia, ya que a partir de este se configuro
un conjunto variado de reflexiones que fueron perfilando discusiones, asi
como marcos analiticos e interpretativos sobre esta compleja problematica
en el pais.

Es justamente la caracteristica analitica y sistematica del estudio, aun
con sus limitaciones tedricas y metodologicas, lo que convierte a este
texto en el trabajo pionero y gestor de un campo de estudios sobre
La Violencia, constituyendo el fenédmeno en objeto de investigacion
y promoviendo el desarrollo de las Ciencias Sociales en Colombia
(Blair, 2009, p. 24 citado en Cartagena, 2016, p. 77).

Hay tres campos importantes de discusion para el andlisis de la
problematica de la violencia colombiana en esta época: en primer lugar,
las referidas al «origen» mismo de la violencia, dando cuenta, por un lado,
de aquellos analisis que postulan factores que privilegian el origen politico
partidista del conflicto —luchas por el botin burocratico, luchas dentro
de la clase dirigente—; mientras que desde otra perspectiva se privilegian
dimensiones de analisis referidas con los «factores socioeconémicos» o el
caracter de clase de la violencia.



El segundo campo de discusion radica en analizar los efectos
econémicos de la violencia. Se estudia el presunto caracter burgués y
democratico del régimen liberal anterior a los episodios de violencia
contenidos en la «Revolucién en Marcha» del dos veces presidente de
Colombia Alfonso Lopez Pumarejo (1934-1938 y 1942-1945), sobre el
cual hay interpretaciones disimiles: la primera lo senala como un proceso
de «refeudalizaciéon» y de subdesarrollo del pais; mientras que la segunda
se estudia como un proceso de expropiacién campesina y de expansién
capitalista; en tercer lugar se establece una discusion —formulada
Camilo Torres (1929-1966), el sacerdote revolucionario, doctorado en
Sociologia por la Universidad de Lovaina en Bélgica y fundador con
Orlando Fals Borda y otros de la Facultad de Sociologia de la Universidad
Nacional de Colombia en 1959— sobre el impacto de la violencia en
las clases populares y, de manera concreta, sobre la conciencia politica
del campesinado: «La participacién del campesinado en la violencia,
sobre todo en el proceso de resistencia, habia contribuido a romper
su tradicional actitud de sumisién, su aislamiento y atomizacién. Dejo
esbozada asi la necesidad de analizar la violencia no solo desde arriba,
como dominacién, sino también desde abajo, como rebelién» (Sanchez,
1991, p. 28).

Discutiendo esta ultima perspectiva de analisis se argumenta que
las l6gicas de accion colectiva y de movilizacion que se despliegan con
la violencia tienen un caracter negativo de «desconfianza en la accion de
masas como instrumento de conquista de reivindicaciones campesinas
basicas» (Sanchez, 1991, p. 28). Posteriormente, en las décadas de 1980 y
1990 estas discusiones fueron relevantes para el analisis de las relaciones
entre luchas campesinas, actores y conflicto armado (Fajardo, 2015).

La Violencia en Colombia (Guzman, Fals Borda y Umana, 1962)
puede ser considerada una obra seminal en la conformacion de un objeto
de estudio y campo de investigacion en las ciencias sociales colombianas:

Este suceso signific6 mucho mas que una anécdota de la historia de
las ciencias humanas colombianas. Inauguré un campo de estudios
sobre lo real, en el que sélo a través de la objetividad cientifica pudo
garantizarse la verdad [...]. Naci6 un objeto que tenfa por funcién
hacer conocer la verdad historica y forjar una memoria colectiva,
que garantizara que esa experiencia no fuera jamas a repetirse [...].
No es extraio, pues, que se establezca tal fecha como el momento



cuando, en el territorio de las ciencias humanas colombianas, ingresé
el pensamiento propio de la «razon ilustrada», entendido como
ciencia «empirica, tedrica, acumulativa y objetiva» (Cataiio, 1997, p.
39 citado en Zuleta, 2006, p. 57).

Fue durante las décadas de 1970 y, sobre todo, de 1980 que la
produccién académica sobre este nuevo objeto de las ciencias sociales en
Colombia tuvo un trascendental auge. Al respecto, Sanchez (1991) indica:

En los ultimos anos la violencia ha empezado a convertirse en
uno de los ejes de reflexién de las ciencias sociales en Colombia,
y probablemente lo seguird siendo [...]. Este renovado interés,
particularmente notorio en las nuevas generaciones, obedece, en
parte, a un proceso de avance acumulativo de la investigacion, y [...]
a la coyuntura politica (pp. 28-29).

Para la década de 1980 las preocupaciones analiticas de los estudios
sobre las causas de la violencia colombiana se inscribieron en tres ejes
tematicos principales: en primer lugar, el transito del anélisis de la violencia
como coyuntura politica (1945-1965) a perspectivas de larga duracion, en
las cuales el fenbmeno se proyecta como un elemento estructural de la
evolucion politica del pais: las bases sociales de las guerras civiles, la relacion
entre estructuras agrarias y conflictos bélicos, las formas organizativas, la
persistencia de la guerra en ciertos escenarios de la geografia, asi como la
permanencia de la guerra irregular (Sanchez, 1991, p. 29).

En segundo lugar, es posible encontrar investigaciones que tienen un
interés creciente en desplazar las miradas y explicaciones «globalizantes»
hacia los estudios regionales y hacia unidades teméticas y analiticas
referidas a coyunturas especificas. En este orden de ideas, trabajos que en el
ambito regional buscan dar cuenta de las relaciones entre estructura agraria,
estructura de clases y conflictos sociales, otros estudios que combinan una
unidad tematica con perspectivas regionales —bandoleros, gamonales,
campesinos—, la relacién entre clase obrera-violencia o Iglesia-violencia,
Ejército-violencia, entre otros (Sanchez, 1991, pp. 31-33).

Al interior de esta segunda perspectiva de investigaciones que se
inscriben para este periodo y que son importantes durante la década de
1990, en el marco de la expansion militar, logistica y territorial de los actores
armados y del conflicto armado, se encuentran aquellas que postulan la
necesidad de diferenciar las modalidades regionales del conflicto, asi



como una controvertida tesis alrededor del «derrumbe» parcial del Estado,
sefialando con ello cuestiones politicas y metodoldgicas referidas a, por
un lado, la relacion entre la diferenciacion regional y unidad nacional,
y por otro lado, los acercamientos y busquedas por la formulacion y
comprensién de una adecuada relacion entre la fragmentacion del objeto
de estudio —violencia— en sus diversas manifestaciones fenomenologicas
y el reto continuo de sintesis, de comprension articulada e integral de dicha
problematica (Sanchez, 1991, pp. 33-34).

Finalmente, la tercera tendencia en los estudios para esta época
se inscribe en el «desprendimiento gradual de cierto economicismo
predominante en los albores de los anos 70 [sic]» (Sanchez, 1991, p. 34),
indagando por el tipo de régimen econémico y de produccién social —
feudal o capitalista— imperante en Colombia y sus conexiones con la
violencia hacia marcos de analisis en los cuales se busca reconocer y
comprender los determinantes politicos, ideoldgicos y culturales en los
procesos y fenémenos de la violencia (pp. 34-38).

En ladécadade 1990 se asistio a un giro epistemolégico en los estudios
sobre las causas de la violencia, a partir del cual se busca no s6lo dar cuenta
de las diversas expresiones que se concretan en dicha problematica, sino
analizar sus grados de incidencia en el sistema politico y en el tejido social
de la nacién colombiana (Montenegro, 1995; Martinez, 2001). Esto resulta
comprensible si se tiene en cuenta que Colombia, durante la segunda mitad
del siglo xx y a comienzos del siglo xxi, sigue siendo una sociedad en la cual
se presentan altos indices de violencia (Bonilla, 2009).

Por giro epistemolégico se alude aqui a un cambio acontecido en una
determinada comunidad académica alrededor de la manera de concebir
tedrica y metodolégicamente un determinado objeto de estudio (Guba y
Lincoln, 2002), asi como las implicaciones politicas e institucionales que de
este cambio puedan derivarse. Por implicaciones politicas e institucionales
se hace referencia a los efectos derivados de la constitucion de la violencia
en tanto objeto de saber, es decir, los estudios econémicos sobre las causas
de la violencia configuran un orden del discurso que teje un entramado
de relaciones de poder y de practicas politicas que posicionan unos
dispositivos de intervencién y de comunicacién para la reconfiguracion
de la hegemonia estatal, en un periodo en el cual esta se estaba viendo
erosionada por los efectos de las diversas formas de violencia. Es entonces



que en las comunidades académicas se configuran ciertos elementos en
comun, un conjunto de técnicas, asi como modelos y valores a los que
estos miembros de la comunidad adhieren mas o menos conscientemente
(Kuhn, 2004).

Igualmente, puede concebirse como un elemento singular de este
conjunto que, sirviendo de ejemplo comun, sustituye las reglas explicitas
y permite definir una tradicion de investigacion particular y coherente
(Agamben, 2010). Sin embargo, es importante seialar que el predominio de
unos determinados enfoques y perspectivas tedricas y metodologicas en un
campo académico implica disputas por controlar una determinada nocién
de cientificidad sobre el conocimiento.

Desde la década de 1990 una parte significativa de las logicas
explicativas a partir de las cuales se buscaba analizar la violencia colombiana
se inscribia dentro de la economia con sus marcos de andlisis neoclasicos
y sus metodologias econométricas (Montenegro y Posada, 1995; Rubio,
1999; Sanchez y Nunez, 2001), relegando con ellos a otras explicaciones
construidas a partir de diversas ciencias sociales, las cuales privilegiaron
instrumentales tedricos, metodolégicos e interpretativos propios de
disciplinas como la sociologia, la historia, la antropologia y el derecho, asi
como de la literatura y del arte en sus multiples manifestaciones.

Los variados trabajos e investigaciones llevados a cabo a partir de
la economia desarrollaron balances criticos de las investigaciones sobre la
violencia en Colombia, de manera particular, de aquellas realizadas por
la sociologia, la historia, la antropologia, el derecho, la psicologia, entre
otras ciencias sociales. La perspectiva econémica no sélo critico las visiones
holisticas de estos trabajos —que denominaron «tradicionales»—, sino el
precario uso de herramientas estadisticas y econométricas, el manejo de
las fuentes de informacién y la calidad y confiabilidad de sus resultados
(Gaitan, 1995; Gutiérrez, 2001). Esta perspectiva de analisis que se fue
difundiendo de manera acelerada sobre el estudio de la violencia en
Colombia durante la década de 1990 y que continGa hasta el presente se
autodenomina nuevos estudios sobre la violencia en Colombia, debido a
que en la comunidad académica de los economistas se considera que a partir
de los andlisis sobre el comportamiento criminal, basados originalmente en
los trabajos sobre economia y crimen de Gary Becker (1968) y otros, se
realizaré una renovacién fundamental sobre las que se consideraban como



las causas de la violencia y el conflicto armado que seguian agobiando al
pais (Montenegro y Posada, 2001; Sanchez y Chacén, 2005).

Los estudios econémicos de la violencia toman sus modelos
explicativos de la teoria de la elecciéon racional que, junto con las
formalizaciones estadisticas y los modelos econométricos, permiten exponer
los microfundamentos de los agentes y las motivaciones que explicarian
la compleja violencia del pais. Para explicar la incidencia de las diversas
expresiones del crimen y la violencia manifiestas en Colombia es necesario
tener en cuenta varios factores: primero, el desempeno del sistema de
justicia, referido a la impunidad, la investigacion y judicializacién de los
implicados en los crimenes (Rubio, 1999; Montenegro y Posada, 2001;
Montenegro y Pedraza, 2009); segundo, la emergencia y consolidacion del
narcotrafico y sus ingentes ingresos que financian estructuras armadas y a una
multiplicidad de actividades ilegales conexas (Steiner y Corchuelo, 1999;
Sanchez y Nuanez, 2001; Camacho, Gaviria y Rodriguez, 2010); tercero,
derivados del deterioro en la respuesta institucional del sistema de justicia
y seguridad, y con la expansién del narcotrafico se expanden también las
diversas estructuras armadas asociadas con el conflicto armado interno,
lo que les permite un crecimiento logistico, militar y territorial que tiene
incidencia en las tasas de homicidio en las regiones donde estas estructuras
se disputan territorios y hacen presencia, pero también en las ciudades en
donde se reconfigura el mundo del crimen organizado y comun (Sanchez y
Chacon, 2005; Restrepo y Aponte, 2009).

Es posible postular que desde la década de 1990 una parte
sustancial de los estudios que buscan explicar las causas de la violencia
vienen generandose con los marcos teéricos y metodolégicos de la
teoria econdmica, en detrimento de trabajos e investigaciones que a
partir de estos nuevos estudios econémicos se suelen denominar como
explicaciones tradicionales o de las denominadas causas objetivas de
la violencia. Un conjunto de investigaciones (Gaitan, 1995; Rubio,
1999; Montenegro y Posada, 2001; Sanchez y Nuiez, 2001; Sanchez,
2007) consideran que las diversas formulaciones empiricas contenidas
en los modelos econométricos no respaldan las intuiciones analiticas
resefadas por diversos trabajos (Guzman, Fals Borda y Umana, 1962;
Sanchez, 1987) que asocian factores como la concentracién del ingreso,
la riqueza o la estrechez del sistema politico como factores relevantes
para la explicacién de la violencia en el pais y sus regiones, o al menos



no mas que los grados de incidencia que tales factores pudieran tener
para explicar los indices de violencia presentes en otras sociedades.
Igualmente, descartan que los diversos conflictos que se sintetizan en
la denominada intolerancia y la dimension cultural sean un elemento
explicativo consistente para revelar la naturaleza y caracteristicas de los
indices de violencia presentes en la sociedad colombiana en general
(Llorente, Escobedo, Echandia y Rubio, 2001).

Este giro epistemolégico ha implicado la subordinacion de formas
de interpretacion de la violencia de naturaleza holistica, etnografica y
cualitativa hacia aquellas que privilegian el individualismo metodologico,
las formalizaciones estadisticas, econométricas y, en general, enfoques
cuantitativos. En este sentido, es posible afirmar que hay un desplazamiento
analitico y metodolégico en el estudio de la violencia.

En el plano institucional, los nuevos estudios sobre las causas de la
violencia en Colombia fueron generados desde varias agencias y organismos
—dependencias técnicas del Gobierno como el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), el Banco de la Republica, entre otros— y desde centros
de investigacion y tanques de pensamiento como el Centro de Estudios
sobre Desarrollo Economico (CEDE) de la Universidad de los Andes o la
Fundacién para la Educacion Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo), entre
otros, a partir de los cuales se difunde un modelo de analisis econémico,
tanto sobre las causas de la violencia como de otros fendmenos sociales
(Palacios, 2001; Neiburg y Plotkin, 2004; Uribe, 2011).

En la dimensién politica, los nuevos estudios empezaron a emerger
en el marco de un contexto de crisis institucional del Estado y de la
sociedad colombiana (Gonzalez, Bolivar y Vazquez, 2003; Wills, 2015)
que se expresaba tanto por los agudos grados de desigualdad social y
en las diversas formas de violencia como también por el deterioro en
el funcionamiento de las instituciones, el clientelismo y la corrupcion
al interior del sistema politico colombiano (Estrada, 2015). Incluso
algunos analistas internacionales y, sobre todo, una parte significativa
de la comunidad académica colombiana empezaron a senalar que la
violencia de las ultimas décadas fue erosionando paulatinamente las
instituciones gubernamentales y el tejido social del pais, conduciéndolo
en la década de 1990 a un «colapso parcial» del Estado (Pizarro, 2004;
Moreno, 2011).



En este contexto general de crisis institucional y social el Estado
colombiano llevé a cabo un conjunto de reformas de orden politico y
economico, dando lugar a la creacion de la Constituciéon Politica de
1991, que junto con un proceso acelerado de apertura y liberalizacion de
la economia buscaban mitigar los altos grados de conflictividad social y
politica, y con ello mejorar los indices de desarrollo y bienestar social, a la
par que introducian a la economia colombiana en los circuitos financieros
y comerciales internacionales.

Asi, es plausible postular que el giro epistemolégico producido
en los estudios sobre las causas de la violencia en Colombia durante la
década de 1990 tiene implicaciones politicas e institucionales, en tanto
hace parte de un proceso mas amplio de reconfiguracion de la hegemonia
estatal como respuesta a la crisis institucional y «colapso parcial» del
Estado durante este periodo. El Estado y sus logicas hegemonicas se
recomponen a partir de un discurso que legitima esta reconstruccion, en
este caso, a partir de la economia y su lectura de la violencia, para injerir
en la esfera politica y en el espacio publico de la sociedad (Estrada y
Puello-Socarrés, 2005).

Desde esta perspectiva, interesa comprender como estas diversas
formas de explicar el fendmeno obedecen a regimenes discursivos (Foucault,
1979) en los cuales se configuran disputas sobre la manera de comprender
y explicar, asi como sobre los modos de intervenir en el fenémeno. Asi,
el giro epistemolégico presenta no solo efectos de saber, sino efectos de
poder, pues:

No puede configurarse un elemento de saber si, por un lado, no esta
conforme a un conjunto de reglas y de constricciones propias de
cierto tipo de discurso cientifico en una época dada y si, por otro, no
esta dotado de los efectos de coercion tipicos de lo que esta validado
como cientifico, o simplemente racional o cominmente admitido
(Foucault, 1994, u, pp. 54-55 citado en Agamben, 2010, p. 12).

El giro epistemolégico dado desde la década de 1990 en los estudios
sobre las causas de la violencia en Colombia representa un problema de
«politica del enunciado cientifico», pues «no se trata de saber cudl es el
poder que pesa desde el exterior sobre la ciencia, sino qué efectos de poder
circulan entre los enunciados cientificos; cual es, de alguna manera, su
régimen interno de poder; y de qué modo y por qué, en ciertos momentos,



éstos se modifican de una manera global» (Foucault, 1994, i, pp. 143-144
citado en Agamben, 2010, p. 17).

Lo que se persigue es la reconstruccion tedrica, conceptual vy
metodologica de un campo especifico de conocimiento en las ciencias
sociales. El saber sobre las causas de la violencia en Colombia, que es un
saber que construye objetos, construye metodologias, elabora un conjunto
de conceptos, una comunidad epistémica, instituciones, politicas, entre
otros. De esta manera, los objetos de saber pueden concebirse como «aquello
que identifica, y produce, los modos perceptivos. [...] no surgen solamente
para dar cuenta de la realidad fenoménica, sino que ellos mismos son
invencién contingente, que emergen al interior de un régimen especifico de
identificacion y de pensamiento y que proveen de un horizonte de sentido
al mundo de las practicas sociales (Polo, 2010, p. 18).

A manera de epilogo

En las tramas que configura la violencia en tanto objeto de saber existe
toda una politica del enunciado, bajo la cual se recrea y se construye una
serie de narrativas sobre la naturaleza de la constitucion de lo sociohistérico
y de lo politico en Colombia, al menos desde la segunda mitad del siglo xx
hasta el presente. Las categorias del conocimiento cientifico moderno
asociadas, por ejemplo, a la objetividad, la neutralidad valorativa o incluso
con la preeminencia de lo factico, entre otras, buscan ser instituidas como
dimensiones practicas y representaciones sobre el conocimiento con un
caracter totalizante y ahistorico.

No sélo es posible dar cuenta de la l6gica de produccién de las teorias
y de las categorias que buscan explicar un fenémeno o proceso social, sino
que es posible entender los sentidos e intenciones que subyacen a estos
campos de fuerzas en la configuracion de un objeto de saber determinado.
De esta manera, concebir que el mundo social e histérico humano, asi como
sus multiples producciones, entre ellas, el conocimiento acumulado en
torno a diversos fenédmenos sociales —para este caso, sobre la violencia—,
es el resultado de unos juegos de poder y fuerza que es posible conocer en
tanto poseen significatividad.

La hegemonia de un enfoque empirico analitico en los estudios
sobre las causas de la violencia en Colombia desde la década de 1990
es correlativa no s6lo con un problema de caracter epistemologico,



sino de un proceso politico e institucional mas amplio relacionado con
la reconfiguracion de la hegemonia estatal, signada, como antes ha sido
sefalado, por un «colapso parcial» del Estado colombiano durante la
década de 1990 (Gutiérrez, 2014).

Por hegemonia, en términos generales, puede concebirse la capacidad
que tiene un determinado grupo o actor social para dirigir politica, espiritual
y moralmente tanto al Estado como a la sociedad (Gramsci, 1967). En el caso
de la hegemonia estatal, esta puede ser comprendida como «la organizacion
del consentimiento: el proceso que construye formas subordinadas de
conciencia sin recurrir a la violencia o la coercion. El bloque dominante,
seglin Gramsci, no opera solo en la esfera politica, sino en toda la extension
de la sociedad» (Barrett, 2003, p. 266).

Esta idea implica, en primera instancia, que la hegemonia no es sélo
un proceso de direccion o de guia que debe ser concebido en términos
politicos, sino que es un proceso que implica expresiones culturales y, sobre
todo, de vision o concepcion del mundo. El grupo o actor social que logra
que su concepcion del mundo se torne hegemonica desarrolla con ello una
accion politica, ideologica y cultural que busca mantener integrados a sus
intereses y objetivos a un conjunto de agentes heterogéneos (Gruppi, 1978,
p. 95), logrando con ello un cierto grado de cohesion y articulacién de las
diversas fuerzas sociales y politicas.

El trabajo cientifico de las ciencias sociales implica no sélo un proceso
de construccion de teorias, elaboracién de conceptos y de formulacion de
hipétesis susceptibles de verificacion empirica, o de su critica racional e
hipotético deductiva, las ciencias sociales son, de alguna manera, un campo
de fuerzas a partir del cual en sus logicas de acercamiento e indagacion a su
objeto de estudio es posible develar una trama que da cuenta de la dindmica
histérica que atraviesa su constitucion como un campo de saber, asi como
las formas de subjetivacion que de este se van instituyendo en su devenir.

Se trata de proponer un andlisis de las condiciones de formacién de
las categorias de pensamiento, de los <modelos» de interrogacion y de las
transformaciones que las han atravesado. De lo que se trata es, en ultima
instancia, de reconocer que las sintesis conceptuales que hacen posible las
formas de representacion de las interacciones y procesos que hacen parte
del mundo social son en si mismas objetivaciones de practicas sociales,



asi como de los cambios ocurridos en el campo del saber en su devenir
historico y procesual.

Deiman Cuartas Celis (Colombia)™
Andrés Felipe Lopera Becerra (Colombia)™™"
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Una revision desde el nuevo nomos de la tierra
y la teoria de los grandes espacios
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Resumen

El aumento de guerras nuevas e irregulares, junto con la persistencia del
terrorismo y la expansién de conflictos bélicos en distintos continentes, pone
en tension el orden mundial que emergié tras la Guerra Fria, el cual sugeria un
escenario de estabilidad global, en el que el derecho internacional humanitario
(DIH) pierde eficacia debido a la transgresién de principios fundamentales como
la proporcionalidad y la distincion entre combatientes y civiles. En este ensayo
se reflexiona sobre las formas de contener los conflictos bélicos del siglo xxi a
partir de la teoria de los grandes espacios y del equilibrio de poder. Desde estas
perspectivas, se argumenta que es posible consolidar un principio esencial para
limitar las modalidades contemporaneas de la guerra. En estas lineas se adopta un
enfoque analitico en el que se parte de conceptos que en la practica se entrelazan. Se
propone repensar el nomos de la tierra como forma de organizacion y distribucién
del espacio global, a la luz de los grandes espacios, en didlogo con el pensamiento
del filosofo Carl Schmitt.
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About the Limits of New Wars.
A Review from the New Nomos of the Earth
and the Theory of Large Spaces

Abstract

The rise of new and irregular wars, along with the persistence of terrorism
and the expansion of armed conflicts across various continents, has placed
increasing strain on the global order that emerged after the Cold War —an order
that had suggested a scenario of relative global stability. Within this shifting context,
international humanitarian law (IHL) appears to be losing effectiveness, particularly
due to the erosion of fundamental principles such as proportionality and the
distinction between combatants and civilians. This essay reflects on ways to contain
21st-century warfare through the lens of the theory of large spaces and the balance
of power. From these theoretical perspectives, it is argued that an essential principle
can be consolidated to limit contemporary modes of warfare. The analysis adopts
an interpretative approach in which concepts that are often intertwined in practice
serve as starting points for critical reflection. In this context, the essay proposes
a reconsideration of the nomos of the Earth, as a framework for organizing and
distributing global space, through the concept of large spaces, engaging with the
political thought of philosopher Carl Schmitt.

Keywords

Political Theory; International Relations; New Wars; Nomos of the Earth;
Large Spaces; World Order.
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Introduccion

T ras més de cuatro afos del inicio de la guerra entre Rusia y Ucrania,
a casi tres afos del atentado terrorista cometido por el grupo radical
islamista Hamas contra Israel en octubre de 2023 y a mas de tres anos del
escalamiento de la violencia en la regién de Darfur, es dificil considerar
posibles estrategias encaminadas a la construccion de paz, es mas, la
pregunta que resulta de estos hechos catastroficos para la humanidad esta
referida a la manera en la que se estan peleando estas guerras. El ejercicio
extralimitado de la fuerza por parte de Israel, la definicion de Hamas
como un grupo terrorista que debe eliminarse, la declaracion altamente
incumplida de la Corte Internacional de Justicia a Israel de terminar con las
operaciones militares en Rafah, nueve oleadas de ataques de Rusia a las
centrales energéticas ucranianas entre el 22 de marzo y el 31 de agosto de
2024 (Naciones Unidas, 2024, septiembre 19) y la aguda violencia entre
las Fuerzas Armadas sudanesas y las Fuerzas de Apoyo Rapido en Sudan
dan como resultado cientos de civiles muertos, refugiados, desplazados y
una crisis mundial en donde se pretende implementar negociaciones de paz
entre los actores de la guerra con dudoso éxito.

Con un sistema internacional legalista, basado en el derecho
internacional de los derechos humanos (DIDH), el derecho internacional
humanitario (DIH) y el derecho penal internacional (DPI), pareciera que los
[imites impuestos por este ordenamiento juridico supranacional sobre las
contiendas bélicas actuales no operan con suficiencia. La posible adhesion
de Ucrania y Moldavia a la Unién Europea, la definicion de China como
principal socio comercial de Rusia y la suscripcion entre este y Corea de
Norte de un acuerdo de defensa, la declaracién del ministro de Asuntos
Exteriores de Israel contra la milicia libanesa de Hezbol4, aliado de Hamas
y de Iran, de una guerra total contra aquella, el apoyo de Egipto a las Fuerzas
Armadas sudanesas y de Emiratos Arabes, y Rusia a las Fuerzas de Apoyo
Rapido comandada por Hemeti, son hechos que desbordan el sistema
juridico que pretende direccionar el accionar de los actores internacionales
en cuanto al ius in bello.

En este ensayo se realiza una reflexion de la literatura especializada,
elaborando un estado del arte acerca de como en las ideas de los grandes
espacios en armonia con el equilibrio de poder podria haber cierta
contencion durante las guerras entre los participantes de estas, partiendo del
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reconocimiento de la existencia del otro como actor politico. Este escrito
es de caracter tedrico y adopta un enfoque analitico en el que se parte de
conceptos que, aunque se presentan aqui de manera ideal, en la practica se
entrelazan, se superponen y adquieren matices complejos.

En este texto se presenta una caracterizacién de las guerras
desarrolladas tanto en las postrimerias de la Guerra Fria como en los anos
en los que transcurre el siglo xxi, haciendo una caracterizacion de las
guerras nuevas sin perder de vista las clasicas, esto es, las que se dan
entre Estados. En segundo lugar, partiendo de la idea de que las guerras
nuevas tienen un alto componente de desestatalizacién, se analiza como
en ese otro hay un sujeto politico con un actuar bélico legitimado —de la
mano del filésofo Carl Schmitt— para proponer que estas guerras nuevas
son igualmente politicas como lo son las clasicas. En tercer lugar, y dado
el caracter politico no estatal de estas guerras, se revisa como desde la
teoria de los grandes espacios y del equilibrio de poder se puede articular
un principio esencial en la contencion de las técnicas y medios durante
la guerra.

1. Sobre las guerras disputadas después de la posguerra fria
y el siglo xxi

Tras la Guerra Fria, el sistema internacional se reorganizé bajo
un marco juridico fundamentado en el derecho internacional positivo y
consuetudinario, reforzado por el Estatuto de Roma (1998) y el DPI. Este
orden se sustenta en tratados multilaterales e instituciones permanentes
que buscan asegurar la resolucién pacifica de conflictos, el respeto a los
derechos humanos, la seguridad global y la restricciéon del uso de la fuerza,
conforme a la Carta de las Naciones Unidas. Este sistema juridico vigente
descansa en tres pilares: el DIDH, el DIH y el DPI, siendo este ultimo el
encargado de sancionar crimenes graves como genocidio y crimenes de
lesa humanidad. El DIH regula los conflictos armados, pero mantiene un
enfoque estatal, ya que solo los Estados o el Consejo de Seguridad pueden
declarar la guerra legitimamente, excluyendo otros actores, como en el caso
de Kosovo (Ruiz-Giménez, 2005).

Aunque las Convenciones de Ginebra y sus Protocolos buscan
proteger a civiles y no combatientes, carecen de mecanismos efectivos
de cumplimiento, quedando la responsabilidad principalmente en los
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Estados y, por extension, en actores no estatales cuando alteran el orden
constitucional (Robertson, 2022). En ladécada de 1990, la excepcionalidad
del uso de la fuerza se confrontd con las crisis humanitarias en Somalia,
Ruanda y Serbia, las cuales obligaron al Consejo de Seguridad a autorizar
intervenciones armadas para proteger los derechos humanos. Estas
situaciones evidenciaron un dilema entre fines humanitarios y las causas
locales que originan guerras, cuestionando la capacidad del sistema
juridico internacional para abordar eficazmente estos conflictos y proteger
la dignidad humana.

Empezar por definir lo que se entiende por guerra implica adentrarse
en el debate sobre la naturaleza de las guerras que ahora se pelean. La
comprensiéon de la guerra en su acepcion mas clasica se vincula a la
existencia de una confrontacion armada entre dos o mas fuerzas militares
legitimas —Estados— en busca de la consecucion de un objetivo politico
que no pudo ser logrado por un medio diferente al de la fuerza. En este
ejercicio bélico existen los codigos de conducta durante las hostilidades,
se marca la distincion entre combatiente y no combatiente, y se hace un
balance costo-beneficio para terminar con esta (Schmitt, 2022, p. 43).

El siglo xx concluyoé con la pregunta por la permanencia de la formula
clausewitziana, segun la cual la guerra es la continuacion de la politica
por otros medios y con ella la definicién clasica de la guerra, se da paso
entonces a una distincién entre guerras viejas y nuevas (Zelik, 2015;
Kaldor, 2005; van Creveld, 2005). En relacion con las primeras, pareciera
que el elemento politico se desdibuja en las segundas: la ausencia de una
declaracion de guerra por un Estado soberano o un grupo de estos hacia otro
u otros afecta la comprension de estas guerras nuevas; ademas, la aparicion
de actores bélicos que no son solamente los Estados adscritos al sistema
juridico internacional resalta la insuficiencia de los Protocolos de Ginebra y
sus Adicionales en materia de comprension del oponente bélico como uno
politico, términos netamente institucionales.

Mary Kaldor (2005, pp. 158-159) sostiene que, como en las guerras
viejas, estamos ante un enfrentamiento entre Estados o grupos de Estados.
En las nuevas guerras se observa como i) la idea de Estado ha sufrido una
transformacion vy ii) las tacticas de guerra buscan disminuir las pérdidas de
combatientes propios. Son, entonces, tres tipos de guerras nuevas: en primer
lugar, las denominadas «guerras de redes», caracterizadas por la participacion
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de grupos armados estatales y no estatales, control de ciertas areas
territoriales, presencia de terroristas, organizaciones armadas, alta cantidad
de refugiados y desplazamientos forzados internos, colaboracionistas que
cruzan fronteras, apoyo de periodistas, organizaciones no gubernamentales
u otros Estados. En este tipo de guerra nueva la idea de Estado es débil,
fragil, la organizacion gubernamental no busca el bienestar publico y el
monopolio de la fuerza esta desconcentrado.

En segundo lugar, aparecen las «guerras espectaculo», en donde la
utilizacién de la tecnologia en el desarrollo bélico intenta garantizar la
reduccion de victimas. Este tipo de guerra es implementada por Estados
Unidos en zonas donde su propésito es disminuir —incluso, eliminar por
completo— la pérdida de combatientes propios, no tanto de poblacion civil
local o de combatientes contrarios. Es claro como Kaldor (2005, p. 163)
incluye en este tipo de nueva guerra la guerra del Golfo (1990-1991), la
guerra contra Irak (1998) y la guerra de Afganistan (2002).

En tercer lugar, Kaldor (2005, pp. 166-167) se refiere a la «guerra
neomoderna» como aquella contienda desarrollada por paises como
Rusia, India y China, los cuales, durante la transicion hacia una economia
globalizada de mercado, mantienen un gran gasto publico y alta presencia
de fuerzas militares. Este tipo de guerra es usada para hacerle frente a la
insurgencia o a las redes que operan al interior de su territorio. A diferencia
de la guerra espectaculo, en estas los contingentes militares si estan
dispuestos a perder vidas en el campo de batalla.

Dentro del marco de las nuevas guerras, Martin van Creveld (2005)
introduce el concepto de «guerras de baja intensidad» que emergen tras
la pos Guerra Fria en paises considerados menos desarrollados. Estas
guerras se caracterizan por la confrontacion entre fuerzas legitimas y grupos
armados irregulares —frecuentemente integrados por mujeres y ninos— vy
por la ausencia de armamento nuclear en los bandos enfrentados. Aunque
el término surgié en la década de 1980, su implementacién practica se
evidencié mas tarde. Estas guerras, con una cantidad indefinida de
victimas, raramente resuelven los conflictos que les dieron origen, aunque
ocasionalmente han impulsado transformaciones politicas como, en algunos
casos, en América Latina. Para van Creveld (2005, p. 42), representan «la
forma de conflicto armado mas importante de nuestro tiempo», en el sentido
mas basico del concepto hobbesiano de guerra.
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De acuerdo con Herfried Miinkler (2005), las guerras nuevas suelen
desarrollarse en zonas del mundo cuya consolidacién del Estado liberal es
limitada. Es el caso de aquellos lugares que fueron dominados por imperios
y que apenas se organizan politicamente. Para este politélogo aleman la
riqueza genera con mayor rapidez que la pobreza un escenario bélico.
El financiamiento hacia uno o mas grupos armados irregulares también
determinala continuacion de guerras nuevas, las cuales se sitéian en episodios
de desintegracion estatal, no de formacion o fortalecimiento del Estado. Los
escenarios bélicos no estan limitados, la confrontacién se produce por todo
el territorio, es mas, se desconoce el lugar preciso del proximo encuentro.
Si en las guerras napoleonicas se hablaba de la existencia del principio de
concentraciéon de las tropas en el tiempo y en el espacio, y de una batalla
decisiva, en las nuevas no (pp. 16-17). La desestatalizacion de la guerra
hace que converjan nuevos sujetos en las nuevas guerras: se trata de actores
paraestatales y de privados. Como el monopolio de la fuerza ya no recae
exclusivamente en el Estado, el comercio de armas favorece la prolongacion
de la guerra (p. 22).

Pensadoras colombianas como Vilma Liliana Franco (2001, p. 44)
prefieren calificar estas guerras nuevas como irregulares. La irregularidad
que reviste estos conflictos radica en la asimetria del estatus juridico
de la parte facultada para ejercer el ius ad bellum y a la elecciéon de
las estrategias militares. Si una fuerza militar legitima se enfrenta con
una que no lo es y el objetivo de la primera es debilitar o eliminar la
posicion de la otra, aquella hard uso de técnicas no convencionales,
polémicas y moralmente cuestionables en materia de éxito militar y
derechos humanos. Citando a Loren Thompson, Franco (2001, p. 42)
considera que las guerras irregulares coinciden con las denominadas
«de baja intensidad», en las cuales la fuerza no es el Gnico medio para
obtener el triunfo, pues se acude a las emociones y a la percepcién de la
poblacién civil, pocas veces se ven unidades militares enfrentadas y los
lideres politicos guardan mas poder decisorio que los militares a la hora
de implementar una estrategia determinada.

Tanto Mary Kaldor (2005), Martin van Creveld (2005), Herfried
Minkler (2005) como Vilma Liliana Franco (2001) coinciden en dos
aspectos caracteristicos de las guerras nuevas: por un lado, la distincion
borrosa entre combatiente y no combatiente; y por el otro, y frente a la
ausencia marcada del principio de distincion, el uso de la fuerza contra la
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poblacion civil. Es mas, la poblacién civil se convierte en objetivo militar,
pues la mimetizacién dentro de esta termina por afectar la demarcacion de
los combatientes en las guerras (Franco, 2001, p. 48) y el respeto durante
las hostilidades de dicho principio del DIH parece quedarse en la mera
literalidad. Asi las cosas, las guerras nuevas en Somalia, Ruanda o Serbia
[lamaron la atencion de un sistema juridico internacional creado para evitar,
precisamente, lo que estaba sucediendo.

De esta manera, la comunidad internacional no sélo se abocaba a
la necesidad de justificar el uso de la fuerza institucional para contener o
eliminar las causas de la violacion de derechos humanos, sino también a
la forma cémo debia utilizarla, aplicarla, implementarla o ejercerla. Las
guerras viejas cuentan con una codificacién clara acerca de la manera de
proceder durante las hostilidades. Miinkler (2005) identifica estas guerras
como aquellas «entre soldados que se desarrolla de acuerdo con reglas
codificadas en el derecho de la guerra» (p. 16), de ahi que la afectacion
al derecho de la guerra constituya un crimen de guerra. La irregularidad
propia de las guerras nuevas, el aumento de victimas causado por la
imprecisa distincién entre combatiente y poblacion civil, la privatizacién
del monopolio de la fuerza dada por cierta desestatalizacion de la guerra,
la operacion de redes transnacionales de armas, mercenarios y recursos
hacen que el ius in bello no logre regular con suficiencia las conductas de
los sujetos durante una guerra nueva.

Si las nuevas guerras, como se caracterizaron, pusieron sobre la
mesa la pregunta por la manera politica e incluso moralmente correcta de
pelearlas, no es por demas sumar a esta ecuacion un fenémeno ya conocido
por Occidente: la era del terrorismo y la guerra contra este. El enfoque
en estas practicas radica en que alteran el respeto por el DIH. Se trae a
colaciéon, a manera de ejemplo, los métodos usados en las guerras nuevas,
pero también en las clasicas acontecidas a finales del siglo xx y lo que va
del siglo xxi. No debe concluirse que en la clasificacion de las guerras hasta
aqui indicada estas desarrollan necesariamente el terrorismo. El propdsito
en las siguientes lineas es mostrar como se le niega al terrorista o al grupo
que desarrolla actos terroristas la denominacién de otro politico.

Tanto las guerras de redes como las irregulares de caracter internacional
o local encuentran un elemento transversal. Se hace referencia a la
ocurrencia de hechos violentos que buscan intimidar o coaccionar a cierta
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poblacion. El término «terrorismo» se comenzo a usar en el siglo xvii para
hacer referencia a los actos cometidos por un gobierno contra su pueblo.
En efecto, durante el siglo xx operd el terrorismo como represion estatal
(Thorup, 2010, p. 111), pero en el siglo xxi estos hechos no se le imputan al
Estado, sino a un ciudadano o a un grupo de ellos contra su propio Estado u
otro. La transnacionalidad del terrorista ajusta el concepto al de «terrorismo
internacional» (Chomsky, 2004b, p. 8).

En el contexto de la era del terrorismo se consolida una narrativa
en la que los actos violentos se atribuyen a un «otro» externo, lo que
justifica la defensa preventiva frente a amenazas percibidas. Esta l6gica
es evidente en la politica exterior de Estados Unidos, cuya supremacia
militar contrasta con la capacidad limitada de sus enemigos, dando lugar a
lo que se ha denominado «guerras asimétricas» (Verstrynge, 2005, p. 22).
Desde esta perspectiva, tanto actores estatales como no estatales recurren
a la nocion de defensa propia para legitimar el uso de la fuerza. Mientras
los grupos islamicos apelan a la proteccién de sus territorios frente a
la ocupacién extranjera, el discurso estadounidense amplia su marco
defensivo al ambito global, tal como advierte Noam Chomsky (2004a,
p. 240). En este orden de ideas y bajo el entendido de que en una guerra
nueva de redes, espectaculo, neomoderna, de baja intensidad, irregular o
asimétrica, el sistema legal que enmarca y regula los conflictos armados
afronta desafios significativos. Cabe preguntarse por ese otro, terrorista o
no, que pelea las guerras del siglo xxi.

2. Las guerras nuevas y el otro politico

La ausencia de un Estado o la debilidad de este en medio de las
hostilidades implica pensar que las guerras nuevas no son politicas, son
meramente criminales, la desestatalizacién que caracteriza estos conflictos,
junto con la presencia de actores asimétricos, abre la puerta a las citadas
preguntas sobre el contenido del DIH como limitante del accionar bélico.
Pues bien, aunque el Estado participe en las contiendas nuevas de forma
escasa, ineficaz o inexistente —guerra de redes, neomoderna, de baja
intensidad o irregular—, o incluso lo haga desde un exclusivo monopolio
de la fuerza —guerra contra el terrorismo, guerra espectaculo—, en la
actualidad la politizacién de la guerra no esta dada exclusivamente por
presencia de un Estado.
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Para considerar que las guerras nuevas, con o sin participantes
terroristas, son politicas, se recurre a las ideas propuestas por Carl Schmitt
(2002), Julien Freund (1968) y Mikkel Thorup (2010). En efecto, Schmitt
sostiene que para delimitar lo politico no es suficiente con estudiar el
Estado: «Lo politico tiene que hallarse en una serie de distinciones propias
ultimas a las cuales pueda reconducirse todo cuanto sea accion politica [...]
la distincién politica especifica, aquella a la que pueden reconducirse todas
las acciones y motivos politicos, es la distincion amigo y enemigo» (Schmitt,
2002, p. 59).

Esta dualidad favorece la definicién del grado méaximo de unién o
separacion entre aquellos que conforman una colectividad publica con
respecto a otra, es lo que la dota de contenido. Es el «otro, el extraiio, y
para determinar su esencia basta que sea existencialmente distinto y extraino
en un sentido particularmente intensivo» (Schmitt, 2022, p. 60). Sostiene
el jurista aleman que este enemigo determina lo politico toda vez que, si
se cuenta con una unién extrema entre los diferentes pueblos, religiones
y clases sociales, haciendo imposible una minima lucha entre ellos, si se
eliminara la diferenciacién entre amigo-enemigo, no habria politica, se
hablaria de una despolitizacién completa y definitiva (p. 84).

La unidad politica tiene la facultad de decidir por si misma como un
todo sobre esta dicotomia y, en desarrollo de su organizacion ordinaria,
puede entrar en lucha con lo definido como enemigo. En este sentido, la
guerra es la materializacién mas extrema de la enemistad, pues en ella
se da una negacion deédntica del ser distinto (Schmitt, 2022, p. 65). La
determinacion del enemigo y la resolucion del conflicto con este por la
fuerza conlleva a que la colectividad politica pueda disponer de la vida y
muerte de quienes la conforman. Sea que tenga ius belli —un Estado— o el
derecho a declarar un enemigo, esta unidad politica ostenta una prerrogativa
sobre la vida de sus asociados, caracteristica que hace adin mas politica la
colectividad publica que una asociacion privada.

Ahora bien, para que una unidad exista politicamente debe coexistir
un enemigo que la redna, la capacidad de decidir por si mismo quién es
su enemigo es «la esencia de su existencia politica» (Schmitt, 2022, p. 80).
Sobre esta idea, Freund (1968, pp. 133-115) complementa los elementos
indispensables para identificar como politico un asunto. En primer lugar,
confluye la relacion mando-obediencia, entendida como un elemento
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presente en el ejercicio de lo politico. Si bien no todos mandan ni todos
obedecen, es claro que la ley manda y sus destinatarios la obedecen. Dentro
del Poder Ejecutivo también opera esta correlacion, de hecho, por fuera de
las figuras estatales se manda y se obedece, y mientras se esté en presencia
de esta dicotomia se puede estar ante un escenario politico.

En segundo lugar, se plantea el binomio publico-privado y, en
tercero, la distincion amigo-enemigo. De acuerdo con Freund (1968), estas
dos tltimas relaciones son esencialmente politicas, pues permiten delimitar
lo politico de lo no politico en funcién del objetivo central de la politica:
la organizacién y defensa de colectividades frente a otras. En relacién con
lo publico y lo privado, Freund, a partir de una critica a la ideologia liberal,
sostiene que lo publico se asocia a la actividad social orientada a proteger
a los miembros de una colectividad para su mantenimiento y conservacion
mutua. Por el contrario, lo privado, aunque también es social, no persigue
estos fines colectivos y permite al individuo desvincularse sin comprometer
la existencia del grupo. En linea con la tradicion liberal, se reconoce que la
esfera privada busca limitar y contener a la publica, y que ambas coexistiran
siempre que exista una colectividad publica.

En el contexto de las guerras nuevas o irregulares, la vinculacion entre
lo publico y lo estatal pierde validez. Freund (1968, p. 365) sostiene que
lo politico se manifiesta Gnicamente a través de una actividad especifica
dentro de una unidad estructurada y soberana que se relaciona con otras
unidades politicas. No obstante, esta vision restringe el andlisis de lo politico
al ambito estatal, dado que la soberania es un elemento fundamental de
los Estados liberales y del orden internacional. Por ello, siguiendo a Jorge
Giraldo (2009), se argumenta que la dicotomia publico-privado propuesta
por Freund no se ajusta al caracter desestatalizado de las guerras irregulares,
donde ambas esferas se entrelazan, dificultando la identificacion clara de
sus limites y operaciones.

Para el estudio del problema, identificar lo pablico con lo estatal
implicaria seguir argumentado que las guerras nuevas e irregulares no son
politicas, esta afirmacion no daria un atisbo de solucion a las dudas, por
ello se requiere reconfigurar la comprensiéon de Freund sobre lo publico,
incluyendo en esta idea a aquellas colectividades en las que opera la
relacién mando-obediencia, amigo-enemigo y que busca su proteccion,
organizacion estructurada, funcionamiento y defensa frente a otras
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organizaciones igualmente politicas. De acuerdo con Giraldo (1999; 2009),
se conforma un grupo humano con una identificacién tal que es posible
decidir la instauracion de una relacion antagénica con aquel a quien se
debe rechazar, esta relacion estd mediada entonces por la amenaza de la
guerra (Giraldo, 1999, p. 137).

Esta existencia de un grupo se refleja, dentro del estudio de Giraldo
(2009) basado en Norberto Bobbio, en la facultad de lograr objetivos a
través del ejercicio de la fuerza. Estos grupos buscan «la independencia
y monopolizar la soberania, lo que suele presentarse a modo de
autoproclamacion» (p. 40). La lucha por la soberania, representada en cada
unidad politica o grupo politico, conlleva ineludiblemente a considerar que
«las distinciones entre [...] publico y privado, adentro y afuera, se hacen
borrosas, y asi, la capacidad reguladora del derecho o, probablemente, de
una moral compartida, pierde eficacia» (p. 63).

Asi las cosas, desde la Modernidad se han formado organizaciones o
agrupaciones alrededor de la idea del Estado moderno, buscan su atencién,
su proteccion, derrocarlo, desean hacer parte de él e incluso «duplican e
imitan la forma estatal, se adaptan y cambian con el Estado» (Thorup, 2010,
pp. 1-8). Por ello, es frecuente encontrar grupos terroristas que claramente
son colectividades que buscan defenderse o atacar a un enemigo, con
definiciones claras sobre sus amigos o aliados, y con normas que deciden
sobre el mando y la obediencia en su interior. El terrorismo, para ser
considerado como un grupo no estatal politico, no sélo cumple con estas
especificaciones, sino que su participacién se debe enmarcar dentro de los
cambios sociopoliticos de una sociedad determinada. Si bien sus acciones
pueden ser moralmente reprochables, sus motivaciones versan sobre aquel
enemigo definido. La violencia ejercida por este actor de la guerra es, de
igual forma, politica.

Afirmar entonces que en las guerras nuevas e irregulares confluyen
actores estatales y no estatales, y que su accionar bélico sigue siendo
politico, aunque se mezclen unos con otros o se combata exclusivamente
entre agentes no estatales en el plano local o internacional, implica pensar
que la forma como se pelea este tipo de guerras conlleva a la pregunta
por la violencia politica (Thorup, 2010; Butler, 2020). Judith Butler
(2020, p. 28) sugiere que la violencia, sin la calificacién de politica, es una
palabra sujeta a interpretaciones planteadas dentro de marcos que pueden
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ser incomparables entre si. Hay que ubicar, inicialmente, el término dentro
de un marco politico, entendiendo por este concepto lo mencionado lineas
arriba.

Para los efectos de este texto, la violencia politica se ubica también
dentro de un marco de guerras cuya finalidad podria ser la terminacion de
una violencia, injusticia estructural o sistematica, o el derrocamiento de
un régimen totalitario, esta se erige como un medio para la obtencion de
este fin, el cual es politico (Butler, 2020, p. 27). Indicar, en este sentido,
que un fin es politico significa «describir la violencia de uno mismo y del
oponente en términos radicalmente diferentes» (Thorup, 2010, p. 122). El
problema de este tipo de afirmaciones recae sobre la delimitacion de la
violencia politica exclusivamente como medio y no como fin: ;como parar
el ejercicio violento en el trasegar de una guerra nueva o irregular?, ;los
actores de estas guerras tienen claro los principios de ius in bello?, ;qué
hacer cuando la violencia se convierta en fin?

Para evitar una guerra total, una confrontacién en donde el enemigo
se elimine por completo y no sobrevivan de esta actores con los que transitar
hacia la paz, se debe reconocer antes o durante la guerra la existencia y
no aniquilacion de los actores violentos estatales o no estatales. Mas que
un limite al ejercicio de la fuerza, se debe comenzar por identificar en el
contrario a un actor politico. La guerra a finales del siglo xx y comienzos
del xxi se suele relacionar con el otro como un agente violento despojado
de todo tinte politico, absolutamente deslegitimado en su actuar bélico,
como el enemigo de la humanidad al que se tiene que eliminar, un
enemigo absoluto e injusto al que no lo protege el DIH en materia basica
de prisioneros de guerra o poblacién civil del bando contrario. Sobre este
ultimo punto, cabe aclarar que al desconocer o poner en duda la aplicacién
del DIH se borra su condiciéon humana y politica dentro del conflicto.

Pensar en el enemigo absoluto schmittiano supone pensar en que es
imposible reducir al oponente, eliminar al distinto y a las contingencias,
pese a que se busque mantener cierto orden establecido, el cual para el
siglo xx1 esta basado en la democracia como legitimadora de las normas y
procedimiento especifico para dirimir conflictos, facilitando la definicion
del enemigo politico como uno justo que goza de derechos. Es un orden con
pretensiones de universalidad, prescripcion de derechos fundamentales, con
lineamientos morales sobre lo bueno y malo, y las causas justas para iniciar
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una guerra (Serrano, 1997), y con un sistema global basado en el derecho
internacional. Aquel que amenace con eliminar o que ponga en riesgo este
orden sera considerado el otro, un enemigo que al implementar técnicas
terroristas debe ser eliminado. En efecto, la pos Guerra Fria favorecié la
redelimitacion de la frontera entre amigos-enemigos por una en la que
«cada grupo social busca declarar a sus rivales como “enemigos objetivos”
del bienestar social» (Serrano, 1997, p. 30).

La comprensién de este otro como un agente politico legitimado para
ejercer la fuerza igualmente politica implica reconocer que dentro de un
orden pueden coexistir y convivir diferentes normas y concepciones del
mundo, es un orden politico porque hay conflicto y éste Gltimo se presenta
en atenciéon al reconocimiento de las identidades propias de cada actor.
Para Schmitt (2022, pp. 59-62), el otro marca la definicién de lo politico,
es una figura que representa lo distinto, lo extraio, lo no propio, entendido
no necesariamente por una carga moral, estética o econémica, sino por su
diferencia esencial e intensiva respecto al grupo propio. Otro es aquello
que, por su sola presencia, obliga a definir, cohesionar o defender lo
propio. Sin embargo, es dificil encontrar 6rdenes con estas caracteristicas,
pues la tendencia liberal es altamente homogeneizadora y, a lo sumo, de
tenerse, siempre esta presente, como una advertencia, el inicio de la guerra
(Serrano, 1997).

Thorup (2010) sostiene que «el problema politico de la modernidad
es la existencia y distribucién de la violencia» (p. 7) y con ella la definicion
de enemigos absolutos y enemigos justos sobre los que se aplicaria la
fuerza. El control del ejercicio de la violencia politica por un grupo estatal
o no estatal se ha confiado al DIH, considerando que es preferible restringir
el uso de la violencia politica que partir del reconocimiento del otro
como actor politico con el que se entra en guerra en cierta condicién de
igualdad dada por el contenido politico de su organizacion y su actuar.
Bajo este entendido, el debate acerca de la ineficacia del DIH en materia
de guerras nuevas e irregulares se amplia hacia una lectura del problema,
no en clave del idealismo juridico-liberal, sino del realismo politico, no
en la reconcentraciéon del monopolio de la fuerza en un leviatan fuerte
y absolutamente soberano —en términos de statebuilding—, sino a partir
de las experiencias bélicas internas o internacionales nuevas, de redes,
neomodernas, espectaculo, irregulares y de baja intensidad.
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A partir del idealismo juridico-liberal mas puro, Hans Kelsen (2003)’
sugiere la reformulacion de las relaciones internacionales mejorando el
derecho internacional, entendiendo este como una técnica social que da
forma al orden internacional. Desde esta perspectiva, se comprende la
idea de la guerra como una sancion que deviene de un proceso judicial
adelantado por un tribunal internacional centralizado. La sentencia emitida
por este juez transnacional declara entonces el ejercicio legitimo y legal de
la guerra como una reaccién frente a la violacién de un derecho, como una
sancion organizada. A partir de este idealismo del derecho internacional
se establece la necesidad de fundar un tribunal internacional de caracter
obligatorio encargado de resolver controversias entre las partes en conflicto,
las cuales pueden ser juridicas, politicas o econémicas. Con respecto a
las segundas vy terceras, afirma Kelsen que es posible traducir en términos
juridico-positivos los asuntos en pugna.

Sin embargo, y pese a que la propuesta kelseniana descansa en la
centralidad del Tribunal, no desconoce la presencia de otros 6rganos que
lo acompanen, como la Asamblea, el Consejo y la Secretaria. El Consejo
funcionaria como un organismo subsidiario del Tribunal. Kelsen (2003, p.
81) no encuentra problema en continuar diferenciando entre los miembros
permanentes y no permanentes, y en que los primeros sean Estados
Unidos, Gran Bretana, la Unién Soviética y China, es mas, sugiere que
la determinacién de este grupo es politica y no juridica. Es en este punto
que la reformulacion del derecho internacional promovida por Kelsen
parece miope y despolitizada. No es que la idea de la guerra como sancion
legal sea ingenua, es que los intereses que mueven a cada Estado en la
esfera internacional terminan por preferir la centralidad de la organizacion
internacional en el Consejo y no en el Tribunal, en la politica y no en el
derecho. De ahi la conformacién del sistema juridico internacional vigente,
el cual no deja de reconocer su inspiracion en el orden kelseniano.

1 El debate entre Kelsen y Schmitt en torno a la pregunta por el poder se inscribe en el contexto de la
inestabilidad institucional de la Reputblica de Weimar, una época marcada por la fragilidad del orden
liberal y la emergencia de fuerzas autoritarias. Kelsen, desde su teoria normativista, sostiene que
el poder del Estado se encuentra plenamente subordinado al orden juridico, siendo la Constitucion
la fuente suprema de validez. Schmitt, por el contrario, subraya la dimension politica del poder,
afirmando que el soberano es quien decide sobre el estado de excepcion. Para este, toda constitucion
descansa sobre una decision politica originaria, previa al orden normativo. En estas lineas se presenta
brevemente como ese debate entre el liberalismo y el realismo politico se desarrolla en las arenas del
ius in bello.
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Aunque la centralidad del actual orden mundial recae en el Consejo
de Seguridad de la ONU, no se puede desconocer que el contenido de este
sistema es altamente juridico. La tensién entre ambas disciplinas supone
una discusion que hasta la actualidad no alcanza a redefinirse, por lo tanto,
y como el objeto de este estudio no recae en este debate, es pertinente
examinar las ideas realistas con miras a intentar formular un contenido del
DIH que se ajuste a los desafios de las guerras nuevas e irregulares, sin
desconocer incluso el contenido juridico que ya impregna al orden mundial
contemporaneo, partiendo del actuar absolutamente politico de todos
los actores en guerra y de la imposibilidad de su eliminacién, pues esto
conllevaria a la terminacion de la politica internacional.

3. El nomos de la tierra a partir de la década de 1990
hasta nuestros dias: sobre los grandes espacios
y el equilibrio de poder como limites de la guerra

Como la guerra implica la maxima expresion de la distincion entre
amigo-enemigo, Schmitt (2005, pp. 133-137) entiende que esta no es ajena
a la comprension del espacio, de la tierra, del suelo, del territorio. La guerra
permite la configuracién o reconfiguracion sobre la medicion y division
del espacio, esto es de la tierra, implica una pregunta por la distribucion
del suelo, la cual se resuelve a partir de una ordenacion politica y social
de un pueblo en una superficie determinada. El desarrollo geopolitico de
esta idea schmittiana se encuentra en El nomos de la tierra en el derecho de
gentes del «lus Publicum Europeaums». El nomos es la medicién y division,
es también el acto de tomar la tierra, de suerte tal que la distribucion del
territorio se da como consecuencia del ejercicio de lo politico. En los siglos
xvi al xix este nomos de la tierra estaba claramente demarcado por el Estado
de derecho, una idea netamente europea que daba origen a la presuncion
de estos Estados como personas juridicas de derecho internacional publico.
Con relacién al orden europeo medieval, la particion moderna del espacio
se dividia entre los Estados europeos sujetos del lus Publicum Europeaum
y las demaés tierras libres. Entre los primeros se hablaba de una simetria
dada por la racionalizacion de sus relaciones, la posibilidad de declararse
entre ellos como enemigos justos, de negociar tratados de paz y de evitar la
aniquilacién de un Estado por otro u otros.

Bajo esta idea de nomos se regularon las relaciones internacionales
entre estos Estados europeos a partir de la idea de raison d’état y del
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equilibrio de poder, conceptos interdependientes. El primero hace
referencia a la justificacién de cualquier medio que se utilice para conseguir
el bienestar del Estado. El interés nacional eliminé el concepto de una moral
universal medieval. Por equilibrio de poder se entiende que cada Estado,
atendiendo a sus fines particulares, generaria seguridad y progreso entre los
participantes del orden mundial. Ambos conceptos se originaron en Francia,
justamente porque este naciente Estado aprovecho para su beneficio las
hostilidades entre sus vecinos derivadas de la Reforma, de suerte tal que
las confrontaciones externas contribuyeron a la seguridad y a la expansién
francesa (Kissinger, 2022).

Para Henry Kissinger (2022) la raison d’état descansa en la valoraciéon
que se haga sobre las relaciones de poder, sobre todo, los limites de
este, labor que requiere la sumatoria de experiencia, perspicacia y ajuste
permanente a las circunstancias. Este andlisis sobre cierto equilibrio en las
relaciones implica calcular los intereses propios con los ajenos, en palabras
del autor, «el consenso sobre la naturaleza del equilibrio queda establecido
por conflictos periédicos» (p. 58). El exsecretario de Estado de Estados
Unidos argumenta que la raison d’état es el punto de partida de un orden
mundial equilibrado, mas no es el orden mundial en si mismo.

Para Kissinger (2022, pp. 64-65) el equilibrio vendria dado por la
limitacion entre Estados de extenderse y autoproclamarse superiores frente
a los demas, auspiciado por un gobernante que haria lo que esté a su
alcance por enaltecer los intereses de su Estado. Esta dindmica enfrentaria
a dos tipos de Estados: los fuertes y los débiles. Los primeros intentarian
dominar a los segundos, mientras que estos deberian buscar alianzas que
les permitieran defenderse de posibles agresiones cometidas por aquellos.
La busqueda del equilibrio de poderes de ambos bandos generaria guerras
constantes, pues el equilibrio no se presumiria.

La guerra, entendida como un instrumento legitimo y regulado, y
el equilibrio de poder entre las grandes potencias garantiza una relativa
estabilidad del sistema. En términos schmittianos, este orden fue una
manifestacién concreta de un nomos de la tierra: una configuracién espacial
del poder que permitia la coexistencia de enemigos legitimos bajo un
marco normativo compartido. Asi, la teoria clasica del equilibrio del poder
encuentra un correlato territorial y juridico en el pensamiento de Schmitt,
para quien la falta de un nomos claro afecta el equilibrio porque implica
que este se disuelva en caos o en hegemonia.
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Parece que estas ideas hacen parte de una comprension clasica de
lo politico y de la guerra que se supera hacia el siglo xxi por otra en la
que las agrupaciones politicas se enfrentan contra el Estado, contra varios
Estados, entre si, conformando bloques o llegando a acuerdos de defensa,
financiacion y proteccién. La idea de raison d’état poco aporta en medio de
un estudio de guerras nuevas e irregulares, lo que persistiria de esta teoria es
su elemento complementario: el equilibrio de poder. Este presupuesto debe
entonces vincularse a la pregunta por si hay un nomos de la tierra propio de
las postrimerias de la Guerra Fria y lo que va del siglo xxi.

De acuerdo con Schmitt (2005, p. 55), para definir este nuevo nomos
es necesario la identificacién de un acto primitivo de ordenacion del espacio
alejado de toda comprensién legalista, es decir, de toda idea de que cierto
espacio se distribuye y se apropia en virtud de una ley fundamental. Se
plantea asi la distincion entre legalidad, por un lado, y legitimidad, por
otro. El segundo concepto hace referencia a ese «acontecimiento historico
constitutivo» del nuevo orden mundial que sera el que le da origen al
primero, a las normas juridico-positivas internacionales que lo regulan,
esto es, los tratados internacionales. Estos actos constitutivos se mantienen
en constante reformulacién pues, «mientras la historia del mundo no esté
concluida, sino se encuentre abierta y en movimiento, [...] no esté fijada
para siempre y petrificada, [...] también surgird, en las formas de aparicion,
siempre nuevas de acontecimientos histéricos universales, un nuevo
nomos» (p. 62).

Un nuevo nomos de la tierra estaria dado por una organizacién del
espacio, de la tierra, «de los pueblos, imperios y paises, de potentados y
potencias de todo tipo» (Schmitt, 2005, p. 62), de las culturas que coexisten
en ellos, de las agrupaciones de hombres y mujeres con estructura de mando
y obediencia, de la capacidad de decidir sobre la vida de sus asociados y de
la definicion de sus enemigos para defenderse de ellos o eliminarlos. Estos
parecen apoderarse de pedazos de tierra que forman parte o no de un Estado,
no es un acto colonial o reconocido, incluso por el derecho internacional
publico, se trata de transformar un orden espacial ya establecido.

Con el nomos de la tierra estatal se contaba con una distribucion del
espacio internacional entre Estados europeos soberanos. Esta corresponde a
una primera etapa de evolucién del nomos y se ubica entre los siglos xvi y
xviil. La segunda fase se refiere a los siglos xix y xx, en los cuales se producen
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las colonizaciones en Africa, Oriente y Oceania (Fernandez, 2007, p. 52).
Incluso, dados los procesos de descolonizacién, se puede hablar de cierta
expansién del derecho internacional publico europeo y de una ordenacion
del espacio mundial que seguia obedeciendo al nomos europeo.

En palabras de Schmitt (2005), la mediciéon de la tierra después de
las descolonizaciones daba cuenta de un lus Publicum Europeaum «que
desarrollaba sus métodos y formas para todas las modificaciones territoriales
importantes en deliberaciones y resoluciones comunes, dando asi un
buen sentido a la idea de equilibrio» (p. 192). Se traté de una expansion
de derecho internacional europeo sobre los antiguos territorios libres que,
luego de ser ocupados, integraban el sistema internacional en los términos y
bajo las condiciones europeas. A esto corresponden las dos primeras etapas
del nomos expuestas anteriormente, en las cuales se incluye la Primera
Guerra Mundial y su posguerra, pues en ambas atiin quedaban vestigios del
derecho de gentes europeo.

Schmitt (2005) sugiere que desde la Conferencia de Paris de 1918-
1919 se derrumbd esa ordenacion europea porque se estaba ante la
ausencia de un nomos claro, es decir, «el verdadero origen del fracaso de
la Liga de Ginebra radica en el hecho de que ésta carecia de toda decision
para ordenar el espacio e incluso de la idea en si de una organizacion
estatal» (p. 255). Se dejaron por fuera potencias como Estados Unidos y la
Unién Soviética, hecho que, para el jurista aleman, es fundamental, pues
la vinculacién de actores de la organizacion mundial como las potencias
favorece que estas organicen, dividan, se asignen y se constituyan un
espacio en la tierra, desconocerlas se traduce en no tener ninglin nomos en
formacion, ni menos en funcionamiento.

El desorden impartido por la falta de una medicién, divisién y
asignacioén sobre el espacio se tornaba complejo y, por lo mismo, hacia
falta cierto acontecimiento fundacional que planteara la idea de un nuevo
nomos, de la tercera etapa de su evolucion. Schmitt (2005) sostiene que:

La evolucién planetaria ya habia conducido hacia tiempo a un
evidente dilema [...] de si el planeta estd maduro para el monopolio
global de una sola potencia, o si es un pluralismo de grandes espacios
coexistentes y ordenados entre si, de esferas de intervencién y de
circulos culturales el que determina el nuevo derecho de gentes de la
tierra (p. 256. Cursivas agregadas).
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El concepto de grandes espacios en Schmitt (2006) representa una
propuesta de reorganizacion del orden internacional basada en criterios
geopoliticos y politico-culturales, en oposicion tanto al universalismo liberal
como al sistema westfaliano de Estados soberanos formalmente iguales.
Schmitt entiende por gran espacio una unidad politico-juridica dominada
por una potencia que garantiza un orden propio y excluye la intervencion
de poderes externos, en particular, aquellos que actdan en nombre de
ideologias universalistas como el liberalismo o el comunismo. Cada gran
espacio se configura como una esfera de influencia en la que hay una
potencia central que asume la responsabilidad de mantener la estabilidad y
definir las reglas internas, lo que implica una relativizaciéon del principio de
soberania estatal tradicional.

Cabe preguntarse: ;hay un acontecimiento histérico que permita hablar
de un nuevo nomos de la tierra para el siglo xxi2, ;en este nuevo nomos se
materializa el pluralismo de los grandes espacios antes mencionado? Estas
preguntas llevan insita una comprension del espacio mas alla del suelo y
de la tierra. Como bien sostiene Schmitt (2005), gracias a la libertad de los
mares el mundo habia evolucionado hacia grandes procesos a la luz del
comercio y la economia, por ello, hablar de un nuevo nomos que parta de
estos grandes procesos conlleva a un nomos que mide, se apropia, divide y
controla grandes espacios, mares vy tierras. Las caracteristicas esenciales de
este nomos de la tierra, en lo que serian los grandes espacios, estan dadas
por las ideas de dominio y control de unos Estados sobre otros. Para esto,
«la soberania territorial es transformada en un espacio vacio para procesos
socio-econémicos» (p. 267).

La primera caracteristica de estos grandes espacios radica en
la esencialidad de lo econémico, si en la primera y la segunda fase del
nomos lo econémico es relegado al derecho internacional privado, aqui se
denota una preponderancia en lo comercial y financiero, tanto asi que este
factor determina la distincion entre amigos y enemigos. La segunda gira
en torno a la definicion del espacio, comprendiendo lo que en la doctrina
Monroe se denominé «<hemisferio occidental», incluida la tierra y el mar,
y el surgimiento de un «hemisferio oriental». Y la tercera caracteristica
implica un reconocimiento entre si de los grandes espacios, del hemisferio
occidental con Europa, entre esta y el hemisferio oriental, y entre aquel
y este, lo cual convierte a los otros-enemigos como justos con base en la
igualdad predicada entre estos (Schmitt, 2005).
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Carlos Fernandez (2007, p. 95) propone y da respuesta a la pregunta
antes planteada sosteniendo que, a la luz de Schmitt, podria configurarse
un tercer nomos de la tierra a partir de la suscripcion de la Carta de las
Naciones Unidas el 26 de junio de 1945 y de cada uno de los acuerdos o
tratados internacionales sobre DIDH, DIH y DPI. Esta afirmacion tendria
plena validez si se parte de una vision netamente legalista y altamente
kelseniana. Sin embargo, la perspectiva schmittiana reclama un acto
de ordenacién del espacio previo, incluso a la elaboracién de un pacto
internacional, a unatoma de la tierra. Aqui se propone, mas bien, la segunda
posguerra y la consecuente redistribuciéon de la superficie mundial entre las
dos potencias de la época —Estados Unidos y la Unién Soviética— como
ese acto mediante el cual se toma, se distribuye y se reparte el espacio —la
tierra y el mar, incluso lo geoespacial—. Se opero6 entonces la explotacion,
el asentamiento, la distribucién y la posesion sobre la tierra entre dos
potencias que, ademas de acabar con el lus Pubicum Europeaum, se basan
en fundamentos ideolégicos opuestos que coexistian en el orden global.

La terminacion de la Guerra Fria manifiesta cierto fin de la historia,
ademas, si se considera que el sistema internacional de la segunda
posguerra estuvo estancado por el ejercicio al veto ejercido por China y la
Union Soviética durante los aios de la Guerra Fria, jes acaso la terminacion
de esta ultima el acontecimiento fundacional de un nuevo nomos de la
tierra? Si se parte del legalismo antes referido, no habria nada de nuevo
entre las normas internacionales expedidas después de 1945 y los hechos
acontecidos desde la década de 1990 hasta nuestros dias; sin embargo, me
atrevo a senalar que las guerras nuevas se anteceden por un acto politico
fundacional fundamental a escala global, el cual radica en la disolucion
del Pacto de Varsovia y la terminacion de la Guerra Fria, en general, y
del escalamiento de la violencia politica de cada guerra en cada territorio
o espacio, la afectacién de los derechos humanos de la poblacion civil,
el incremento de refugiados o desplazados, de victimas, de la vinculacion
de actores no estatales, de practicas terroristas, y afectaciones al medio
ambiente, en particular.

Parece que entonces se produzca la creacion de un nuevo poseedor,
ocupante y administrador de los grandes espacios, la violencia politica que
contraria el orden mundial de la segunda posguerra se ve amenazado por el
surgimiento y fortalecimiento de agentes bélicos locales o internacionales
que ejercen violencia politica buscando derrocar, eliminar o deponer a
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aquel. Permitdamonos examinar la respuesta a la pregunta planteada en el
parrafo anterior. Con respecto a las primeras caracteristicas explicadas sobre
los grandes espacios, es posible definir que se cumpliria a cabalidad con
las dos primeras, en el sentido de que nos encontramos ante la primacia del
orden econémico que dirige el politico y juridico, y ante el fortalecimiento
de los hemisferios ya mencionados.

Sin embargo, y si se continta afirmando que con las guerras
nuevas surge un nuevo actor que pretende participar de la ocupacién y
distribucion del espacio, un agente violento politico pero no estatal que
puede estar en cualquiera de los hemisferios del globo, pero que no goza
de reconocimiento por parte de las grandes potencias establecidas, ;como
se defiende entonces la existencia de un nuevo nomos?, si no hablamos
de Estados sino de organizaciones politicas no estatales, j;también se
predica de estas igualdad con los Estados que conforman el orden mundial
contemporaneo? Contintan los interrogantes: ;es esta igualdad meramente
formal, en términos legalistas, y es posible abrir la puerta a cuestionarla
a partir de las técnicas, tacticas, métodos y aliados durante las guerras
nuevas?, ;tiene alguna utilidad, en cuanto a la definicién de los limites de
la guerra, continuar con la distincién entre actores estatales y no estatales?
En palabras de Schmitt, aunque refiriéndose al tema de los beligerantes y al
derecho de gentes:

El reconocimiento como beligerantes significa para los rebeldes una
elevacién de rango fundamental y extraordinariamente importante.
Para el gobierno Legal, en cambio, significa una degradacion y una
aguda intromision [...] se convierte ahora para el Estado reconocedor
en bellum iustum en el sentido del concepto de guerra interestatal
no-discriminatorio, y un Gobierno estatal legal ha de aceptar esta
modificacién sorprendente que se produce en perjuicio suyo (Schmitt,
2005, pp. 325-326).

Si se parte de la idea de que estamos ante la materializacién de un
nuevo nomos de la tierra en el siglo xxi se deberia asumir la existencia y
materializacién de ese pluralismo cultural dominado por una potenciarectora
que blinda de estabilidad ese gran espacio, alejado de toda homogenizacion
liberal universal; sin embargo, nos encontramos con lo contrario. En las
guerras nuevas se combate al otro como si no fuera politico, pese a que
ya se analizo que si lo es. Se esta aniquilando al enemigo, pues lo que se
denota a partir de cada guerra nueva del siglo xxi es la imperiosa necesidad
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de eliminacion del adversario, del otro. Para pensar en un nuevo nomos de
la tierra en el que la tierra se distribuya y se ocupe por grandes espacios
se debe empezar por reconocer la pluralidad de los poderes regionales, la
existencia global de un otro politico.

Este reconocimiento del otro como un sujeto politico y un actor bélico
legitimado implica su inclusién dentro de uno de los grandes espacios que
conformarian el nuevo nomos. Se propone aqui que este nuevo nomos este
basado en el principio del equilibrio de poder, el cual debe direccionar
el actuar de los grandes espacios con miras a no destruirse mutuamente.
El equilibrio de poderes estaria fundado en un orden multipolar, no
homogéneo; no se busca eliminar el conflicto, se pretende contener
espacial y politicamente con miras a evitar la homogenizacién del nomos y
la destruccién absoluta. Con esto se garantiza la existencia del otro politico.
Aqui cobra relevancia la distincion propuesta por Giraldo (2009, p. 155)
acerca de si en la guerra se lucha contra un enemigo con quien se busca
[legar a la paz o con uno que se pretende derrocar por completo.

De hecho, se toma la definicién plasmada por Henry Kissinger
y se complementa con la brindada por Hans J. Morgenthau (1986), en
budsqueda de una actualizacién de la teoria del equilibrio de poder. En
sintesis, resulta indispensable que las partes que integran un sistema o una
ordenacién sean reconocidas como necesarias para que dicho orden exista
y funcione; en este sentido, si alguna de las partes asciende o aumenta su
poder en detrimento de otras, puede llegar a destruirlas. Es por ello por lo
que se defiende la idea de que «el propdsito de tales equilibrios consiste
en mantener la estabilidad del sistema sin destruir la multiplicidad de
elementos que lo componen» (p. 211).

Lo anterior se podria dar a través de alianzas entre los Estados o entre
los actores politicos no estatales. Estas se basan en la conveniencia que
representan para cada elemento del orden mundial. Las alianzas generan
limitaciones entre sus miembros e incluso logran definir enemigos en
comun. Esta forma de equilibrar el poder entre los grandes espacios del
escenario global actual implicaria la existencia de cierta reciprocidad entre
las partes de la alianza, la cual distribuye también el poder dentro de esta;
es mas, al interior de un gran espacio pueden existir Estados o actores no
estatales dependientes unos de otros, hecho que marca la uniéon o no de
una alianza (Morgenthau, 1986).
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Pese a que estas ideas realistas aportan buen material sobre el debate
en cuestion, queda la pregunta por aquel que sostiene la balanza dentro del
gran espacio, puede tratarse de un Estado, de una gran potencia, de varios o
de una misma alianza no declarada neutral. En este punto se considera que
«el sostenedor» —como lo denomina Morgenthau (1986)— de la balanza de
poder en un orden mundial conformado por grandes espacios no existe. No
habria un Gnico sostenedor, la dindmica misma entre los grandes espacios,
el respeto mutuo, el mencionado reconocimiento del otro como politico y la
misma guerra podrian hacer las veces de equilibrante dentro de este nomos.
Me decanto por pensar que, si un gran espacio se extralimita y se convoca a
una guerra, el principal limite para pelear seria la indiscutible imposibilidad
de destruir al otro en cualquier aspecto, desde el mas humano, territorial y
politico, pasando por su existencia y participacién en el mercado, hasta su
presencia cibernética.

Conclusiones

La idea de una toma, apropiacién vy distribucién del espacio
después de la Guerra Fria da cuenta del surgimiento de actores bélicos no
estatales, pero igual de actores politicos de la denominada unidad politica
schmittiana. Se insiste en estas lineas que las guerras siempre son politicas,
pese a que con la clasificacion de guerras nuevas se quieran despolitizar
estos conflictos. Los agentes de estas guerras se erigen como un otro politico
frente al homogeneizador derecho internacional vigente; sin embargo, ese
otro no esta siendo reconocido como tal. Las guerras nuevas, en las que
este otro resulta protagonista casi esencial, desafian el sistema internacional
contemporaneo porque al no reconocer en el otro un sujeto politico se esta
siempre al borde de la eliminacién absoluta entre los contendientes.

En este ensayo se acude a las ideas propuestas por el jurista aleman
Carl Schmitt para intentar dar luces sobre la pregunta por los limites de las
guerras, sobre todo las denominadas nuevas, pero también la reflexién puede
aplicarse sobre las clasicas, las cuales se han venido peleando en lo corrido
del siglo xxi. La respuesta, después del desarrollo tedrico sobre las ideas
del estatista, se concreta en un ejercicio consciente del equilibrio de poder
durante la guerra, la cual debe tener como base el reconocimiento politico
del otro a partir de la creaciéon de alianzas entre las unidades politicas. Bajo
el marco de unas guerras nuevas, irregulares o de baja intensidad se debe
propender por un ejercicio limitado de la fuerza, toda vez que la violencia
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politica al tiempo en que se escriben estas lineas trastoca las relaciones
sociales y cotidianas de la vida humana.

Resulta entonces coherente responder a la pregunta acerca de por
qué la relacion entre la teoria del equilibrio de poderes y el nomos de
la tierra de Schmitt limitarian las guerras, nuevas o incluso clasicas, pero
que se pelean en lo que va del siglo xxi. La respuesta radica en no destruir
por completo al enemigo, en pelear la guerra con el latente riesgo del
colapso de la humanidad, en dejar atras las pretensiones universalistas y
homogeneizadoras ajenas a la teoria de los grandes espacios. Si el nuevo
nomos de la tierra se basara en los grandes espacios, y con estos en el
respeto y reconocimiento irrestricto del otro como actor politico, la guerra
se podria contener en su extension temporal y espacial, en sus técnicas y en
los dafios ocasionados.
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Resumen

Aunque existe una amplia literatura sobre el fenémeno de la corrupcién muy
pocos trabajos han analizado de manera sistémica su dimensién ideolégica. A partir
de un andlisis conceptual de la corrupcion que identifica su dimensién ideolégica
tanto en la academia como en los discursos politicos de la campana presidencial
de 2022 en Colombia, el propésito principal de este articulo es llenar este vacio.
Su argumento central es que cualquier definicion de la corrupcion que va mas
alla de su sentido basico como degradacion se construye sobre un ideal politico,
economico o social que refleja una ideologia especifica. Esto implica que una
politica anticorrupcion eficaz deberia ser transparente en sus supuestos y agenda
ideoldgica. También deberia reconocer que la corrupcién, independientemente de
su definicién, es consecuencia de la degradacion de un sistema politico, social o
economico. Por lo tanto, su reduccién no se logra simplemente a través del activismo
judicial, sino con reformas sistémicas que tienen como objetivo la construccion de
un orden politico, social y econémico mas justo, mas eficaz y mas legitimo.
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Corruption as an Essentially Ideological Concept.
The Case of Anti-Corruption Discourse in the Presidential
Campaigns of 2022 and its Implications
for the War against Corruption

Abstract

Although there is an extensive literature on corruption there is little research
on its ideological dimension. Based on a conceptual analysis of corruption that
identifies its ideological dimension not only in academia but also in the political
discourses of the main presidential candidates in the 2022 election in Colombia,
the aim of this article is to fill this void. Its main argument is that corruption is an
essentially ideological concept insofar as any definition of corruption that moves
beyond its basic meaning as degradation builds upon a political, economic or social
ideal that reflects a particular ideology. This means that an efficient anti-corruption
strategy has to be transparent in its ideological agenda and suppositions. It should
also recognize that corruption, regardless of its definition, is a consequence of the
degradation of a political, social or economic order. Hence its reduction cannot be
achieved simply through judicial activism but through systemic reforms that seek to
build a more just, efficient and legitimate political order.
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La corrupcion como un concepto esencialmente ideolégico

Introduccion: la ignorada dimension ideoldgica de la corrupcion

Existe una amplia literatura sobre la corrupcion, tanto en la ciencia
politica como en los campos de la economia y antropologia, que explora
su naturaleza, causas y consecuencias. Los economistas han analizado los
costos econémicos de la corrupcién (Mauro, 1995; Aidt, 2009) y también
las instituciones y las condiciones que lo posibilitan (Acemoglu y Verdier
2000; Lambsdorff, 2007; Rose-Ackerman vy Palifka, 2016; Thompson,
1995). Los politélogos, por otro lado, han analizado la dimension politica
de la corrupcion y sus efectos sobre la democracia y el orden politico
(Miller, 2010; Warren, 2004; 2006; Della Porta y Vannucci, 2007; Dobel,
1978; Huntington, 1968). Finalmente, los antropologos han criticado las
definiciones universales del concepto de la corrupcién desarrolladas por
los economistas y politdlogos para enfatizar su particularidad social y
cultural. De acuerdo con Akhil Gupta (1995), por ejemplo, los discursos
de corrupcion varian mucho de un pais al otro, dado que el concepto
es producto de «trayectorias historicas particulares y de las gramaticas
especificas de la cultura publica» (p. 392).

Lo que brilla por su ausencia en el analisis del concepto de corrupcién
es sudimension ideologica. No cabe duda que las dimensiones econémicas,
culturales e institucionales de la corrupcion son muy importantes para
entender mejor su naturaleza, sus causas y consecuencias. Es dificil, sin
embargo, entender bien el concepto de la corrupcién y la mejor manera de
enfrentarlo si ignoramos su dimensién ideolégica, pues el concepto de la
corrupcion y la lucha anticorrupcion se utilizan a menudo para implementar
un ideal politico especifico (Kajsiu, 2015).

La multiplicidad de las definiciones de la corrupcién no es solamente
producto de los diversos contextos culturales, econémicos, politicos o
institucionales en los cuales surge dicho fendmeno, sino también de los
diferentes lentes ideoldgicos a través de los cuales leemos el fenomeno de la
corrupcion. Es un concepto «arraigado en modos de pensar sobre la politica
—es decir, que exista alguna “condicién naturalmente sana” (descrita de
manera diferente por diferentes autores) de la cual un acto corrupto se
desvia—» (Philp, 1997, p. 446. Traduccion propia). En otras palabras, la
definicion de la corrupcion forma parte de nuestra ideologia politica y no
es algo que se puede juzgar independientemente de nuestro entendimiento
de la politica (Philp y David-Barrett, 2015, p. 392). Por lo tanto, la ausencia
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de trabajos que exploren de manera sistémica la dimensién ideologica
del concepto de la corrupcién mas alla de su uso ideoldgico —véase,
por ejemplo, Blendi Kajsiu (2020)— constituye un vacio preocupante,
especialmente en el campo de la ciencia politica.

El propésito de este articulo es reducir este vacio identificando la
dimension ideolégica del concepto de corrupcion y sus implicaciones por
la lucha anticorrupcién. Su argumento principal es que el concepto de
corrupcion es esencialmente ideolégico. La corrupcion en sus diferentes
definiciones marca la distancia entre un ideal politico y su limitada
realizaciéon en la practica. Cualquier articulacion de la corrupcion implica
la identificacion de cierto ideal, un contraste entre este ideal y la realidad, y
por lo tanto un camino para cambiar dicha realidad en armonia con el ideal
expuesto. Aqui se encuentra la dimensién esencialmente ideoldgica del
concepto de la corrupcién que lo separa de varios otros conceptos politicos
que, aunque se pueden utilizar de manera ideoldgica, no son esencialmente
ideolégicos; es decir, ningin otro concepto politico se define como la
distancia entre un estado ideal y su ausencia en la practica.

La mayoria de estudios sobre la corrupcion se enfocan principalmente
en medir, reducir y eliminar los actos de corrupcion, sin prestar mucha
atencion a la dimensién ideoldgica de sus definiciones. Por lo tanto, muchas
politicas anticorrupcion, en lugar de reducir fenémenos concretos como
soborno, peculado o la captura del Estado, han servido principalmente para
implementar y justificar ciertas agendas politicas como libres de corrupcion.
Cualquier programa anticorrupcién que no reconoce los supuestos e
implicaciones ideolégicas de su articulacion de corrupcién esta condenado
a fracasar, en cuanto ignora o esconde los ideales politicos, econémicos
o sociales que intenta consolidar a través de la derrota de la corrupcion.
Es por esta razon que desenterrar la dimensién ideolégica del concepto
de corrupcién nos ayuda no solamente en entender mejor este fenémeno,
sino a construir programas anticorrupciéon que sean mas transparentes y
eficientes.

1. La especificidad de la corrupcion: su dimension
ideoldgica

En su sentido mas general, como degradacién o degeneracién, la
corrupcion marca la transicién de un estado ideal a un estado problematico.
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La corrupcion como un concepto esencialmente ideolégico

La corrupcion marca la destruccién de un estado ideal o sano, sea este
fisico, moral, social o politico. El vocablo latino corruptio, de donde surge
el concepto corrupcion, refleja bien este hecho. En la raiz de este vocablo
se encuentra el verbo latino rumpere que puede traducirse como «quebrar,
partir, hacer pedazos, estallar (Pardo, 2018, p. 91). Como muestra su origen
etimolégico, el concepto hace referencia a la destruccién de un estado sano
que resulta en una situacion problematica de degradacion, depravacion o
degeneracién, sea moral, politica, administrativa, cultural o social. Es decir,
el concepto de la corrupcién, en su sentido general, no hace referencia a la
presencia de un estado especifico per se, sino a la destruccion de un estado
ideal o a la transicion de un estado ideal a un estado problematico.

Aqui se encuentra la especificidad del concepto de corrupcion
comparado con otros conceptos politicos, como injusticia, pobreza,
opresion, explotacién o autoritarismo. Todos estos conceptos denotan
un estado especifico, incluso cuando esto implica la ausencia de un ideal
concreto o de un estado deseado. El concepto de pobreza, por ejemplo, no
denota solamente la ausencia de riqueza, sino un estado especifico donde
una persona tiene limitados recursos materiales, financieros o culturales a su
disposicion. De la misma manera, conceptos como autoritarismo u opresion
no identifican solamente la ausencia de la democracia o la libertad, sino la
presencia de un orden politico donde las decisiones se toman por un grupo
limitado de personas y donde los derechos de los ciudadanos son limitados,
ignorados o violados.

La identificacion de un estado especifico es alin mas claro en conceptos
«positivos» como justicia o democracia. Aunque existe un debate incesante
sobre la definicién y sentido de conceptos como democracia o justicia,
ellos en sus diferentes definiciones hacen referencia directa a la presencia
de algo y no a su ausencia. El concepto de justicia, por ejemplo, se puede
definir con Jesus en términos de reciprocidad: «jHaz a los otros lo que tu
deseas que te hagan a til». Se puede definir en términos de proporcionalidad
o meritocracia, en el sentido de que uno deberia recibir lo que uno merece,
proporcional a su aporte. Justicia se puede definir también, siguiendo a John
Rawls (2019), en términos de imparcialidad y equidad o fairness. En todos
estos casos el concepto «justicia» hace referencia directa a la presencia de
algo especifico, sea reciprocidad, proporcionalidad o imparcialidad, o una
combinacién de ellos.
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La corrupcion, por otro lado, en su sentido mas general de
degradacion, no denota ninguna presencia sino una transiciéon entre dos
estados diferentes, la transicién de un estado ideal, bueno o sano a un
estado deteriorado, malo o insano. En este sentido general, el concepto de
corrupcion es bastante claro y ampliamente aceptado. Como sefala Mark
Philp (1997), es un concepto que «se fundamenta en la idea de que una cosa
ha sido cambiada desde su condicion naturalmente sana en algo insano,
impuro, degradado, infectado, contaminado, adulterado, depravado,
pervertido» (p. 445. Traduccion propia).

Por lo tanto, la corrupcion, en su sentido general, no marca la ausencia
de un ideal especifico, como es el caso de otros conceptos como injusticia,
autoritarismo o pobreza, los cuales marcan la ausencia de la justicia, de
la democracia o de la riqueza, respectivamente. La corrupcién marca la
ausencia de cualquier ideal politico que define su contenido especifico
mas alla de su sentido general de degradacion. Es por esta razén que, a
diferencia de otros conceptos politicos, es imposible encontrar un opuesto
especifico de la corrupcion (véase cuadro 1).

Cuadro 1. Varios conceptos politicos y sus opuestos.

Concepto Opuesto

Injusticia Justicia

Intolerancia Tolerancia

Autoritarismo-totalitarismo | Democracia

Exclusion Participacién

Monopolio Competencia

Anarquia-desorden Orden-autoridad

Desigualdad Igualdad

Esclavitud Libertad

Ilegitimidad Legitimidad

Pobreza Riqueza

Division Unidad

Dependencia Independencia

Corrupcion Regeneracion / honestidad / virtud / moralidad / buen

gobierno / transparencia / participacion (inclusién) politica /
empoderamiento / separacion publico-privado / ausencia de

soborno / justicia / justicia social

Fuente: elaboracion propia.
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Como muestra el cuadro 1, en la mayoria de los conceptos
politicos es relativamente facil encontrar su opuesto. Este no es el caso
con el concepto de corrupcién. Estrictamente hablando, si el concepto
de corrupcion denota un proceso de degradacién, su opuesto seria el
concepto de regeneracion. Sin embargo, este concepto escasamente se
utiliza como el opuesto de la corrupciéon. Para muchos, el opuesto de la
corrupcion es el buen gobierno; para algunos, el opuesto de la corrupcion
es la transparencia y una clara la separacién entre la esfera publica
y privada; y para otros, la participacién politica y la democracia es el
opuesto de un régimen corrupto.

La multiplicidad de los opuestos de la corrupcion refleja la pluralidad
de los ideales politicos que definen el significado especifico de la corrupcién.
Como explica Philp (1997) hay mucho debate sobre la definicion de la
corrupcion porque «el concepto se fundamenta en maneras de pensar
sobre la politica —es decir, en que exista una “condicion naturalmente
sana” (descrita de manera diferente por diferentes autores) de la cual se
desvian los actos corruptos—» (p. 446. Traduccion propia). Esto implica que
los debates sobre la definicion de la corrupcion son en realidad debates
ideoldgicos sobre el ideal politico en relacion con el cual se deberia definir
la corrupcion.

Si el ideal politico que uno propone es justicia social, entonces la
corrupcién se define como su ausencia o como la presencia de injusticia
social o de la desigualdad. Si el ideal politico de uno, por otro lado, fuera
una sociedad racialmente pura —como en el sur de Estados Unidos en
el siglo xix y en la Alemania nazi del siglo xx—, la corrupcion marcaria
el proceso de mestizaje que acaba con el ideal de la pureza racial. Es
el ideal politico que uno aboga lo que le da el contendido especifico al
concepto de corrupcion. Aqui se encuentra su dimensién esencialmente
ideolégica, cualquiera definicion de la corrupcién conlleva, de manera
implicita o explicita, un ideal politico especifico. Es imposible darle un
contenido especifico al concepto de la corrupcion en general y de la
corrupcién politica en particular en ausencia de una cosmovision que
estipula «la condicién naturalmente sana» de la politica, de la economia
o de la sociedad.

Un ejemplo concreto seria suficiente para mostrar este punto: una
de las definiciones mas sofisticadas de la corrupcion politica desarrollada
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por Mark Warren (2004) sostiene que se trata de «una forma de exclusién
danina y enganosa de los que tienen derecho a ser incluidos en las
decisiones y acciones colectivas. La corrupcion implica un tipo especifico
de desapoderamiento injustificado» (p. 329. Traduccién propia). La razén
es porque en su esencia la democracia significa que «cada individuo
potencialmente afectado por una decision colectiva deberia tener la
oportunidad de afectar dicha decisién de manera proporcional a su
interés en el resultado» (Warren, 2006, p. 804. Traduccién propia). La
corrupcion representa, en consecuencia, una desviacion de este ideal.
Por lo tanto, la superacién de la corrupcion implicaria mas participacion
en las decisiones politicas.

Laexposiciéndel conceptode corrupcion por Warren (2006) contiene
las tres dimensiones basicas de una ideologia de Andrew Heywood (2012,
p. 12): i) una explicacién del orden vigente; ii) propone una vision de
la buena sociedad; vy iii) explica como el cambio politico puede y debe
ocurrir —cé/mo llegar de i) a ii). En el caso concreto, la definicién de
la corrupcion 1) describe una situacion concreta de exclusién enganosa
como desviacién de ii) una concepcién ideal de la democracia como
participacion proporcional a la toma de decisién, desviacion de este ideal,
y iii) de manera implicita explica cémo se puede ir de i) a ii) abriendo el
proceso de la toma de decisiones a la gente de manera proporcional con
el grado de afectacion que experimenten por dichas decisiones.

Esta dimensién ideoldgica del concepto de corrupcién a menudo
se esconde detras de la definicién dominante de la corrupcion —tanto
en el campo econémico como juridico— como «abuso del poder publico
por fines privados». A primera vista, la definicion parece no-ideoldgica,
objetiva y empirica, a pesar de la presencia del concepto «abuso», el cual
es muy dificil de precisar. Sin embargo, esta definicion refleja el ideal
liberal que informa nuestra concepcién moderna de la politica basada en
el individuo y una separacion clara entre la esfera privada y la publica.
Por esta razon, la corrupcion se define como un acto individual que viola
la separacion entre la esfera publica y la privada, y no como un problema
de degradaciéon y deterioro de un régimen, de un sistema politico o de
una institucion.

En la época medieval o premoderna «no existia la separacién entre la
esfera publica y privada» (Dodd, 2011, p. 720. Traduccion propia). Por lo

Estudios Politicos, 73, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



La corrupcion como un concepto esencialmente ideolégico

tanto, las categorias «de lo publico y privado son integrales para la nocién
moderna de la corrupcion» (Bratsis, 2003, p. 12. Traduccién propia). Esto
implica que la concepcién moderna de la corrupcion como abuso del
poder publico por intereses privados se construye sobre una concepcion
de la politica «que toma por sentado la integridad de la divisién publico-
privado» (p. 17. Traduccién propia). La definicién, por lo tanto, aboga por
un ideal politico que asume que la clara division entre intereses publicos y
privados es no solamente posible sino también deseable. En este sentido,
a pesar de su aparente objetividad, esta definicion de la corrupcién es la
expresion de un ideal politico especifico y también de la manera como
este ideal se podria realizar, guardando y aclarando las fronteras entre lo
publico y lo privado.

Aqui es importante aclarar que el argumento de que la corrupcion
es un concepto esencialmente ideoldgico no quiere decir que los otros
conceptos politicos no tienen una dimension ideolégica o que no se
articulan ideolégicamente. La dimension ideoldgica, sin embargo, es
mas importante y esencial en el caso del concepto corrupcién porque
este, a diferencia de otros conceptos politicos, no se puede desligar de
un juicio normativo sobre lo que constituye una condicion politica sana,
deseada o ideal. Es decir, es imposible articular una definicién clara
de la corrupcién que al mismo tiempo no proponga un ideal politico,
econodmico, administrativo, social o cultural.

Este noes el casode otros conceptos politicos como lademocracia, por
ejemplo, el cual se puede definir de manera no-normativa o simplemente
descriptiva como un «arreglo institucional para llegar a decisiones
politicas donde los individuos adquieren el poder de decidir a través de
una lucha competitiva para el voto de la gente» (Schumpeter, 1950, p.
xi. Traduccién propia). En este caso, la definicion de la democracia no
implica un juicio normativo sobre la deseabilidad de la democracia como
un sistema politico o sobre la deseabilidad de un sistema politico donde
haya elecciones. Se trata de una definicion descriptiva per se, aunque con
profundas implicaciones politicas, ideolégicas y normativas.

Esta operacion es imposible en el caso del concepto de corrupcion, el
cual es inherentemente normativo. Es imposible desarrollar una definicion
simplemente descriptiva o neutral de la corrupcion porque su definicion,
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cualquiera sea, conlleva una ideal, un estado deseado o una norma, en
relacion con la cual se define la desviacion que constituye la corrupcion.
Por lo tanto, en cualquier definicién de la corrupcion hay siempre una
dimensién normativa como abuso —de poder—, degradacién, exclusion
—politica o social—, traicion —del interés pablico—, falta de transparencia
—en la toma de las decisiones— o captura del Estado.

Esta es la razon, en parte, por la cual es mas dificil [legar a una
definicion «objetiva» de corrupcion, en comparacién con otros conceptos
como democracia, igualdad, justicia o pobreza. No es coincidencia que
no exista un «indice» de corrupcion, aunque haya indices de democracia,
de pobreza, de desigualdad y de movilidad social. El indice de corrupcion
que se utiliza de manera mas frecuente es el indice de Percepcién de
Corrupcién —CPI, por su sigla en inglés— desarrollado por Transparency
International que, como el mismo nombre lo indica, no mide los niveles
de corrupcién, sino la percepcién de corrupcién en un pais (Transparency
International, s. f. a).

Es interesante notar cobmo los intentos por parte de Transparency
International de producir una definicién de la corrupcion objetiva y no-
ideolégica resultan en una acepcién vacua de este como «el abuso del
poder encomendado por beneficio privado», el cual reduce la corrupcién
a un acto individual. (Transparency International, s. f. b). Cualquier
intento de darle un contenido especifico a la definicién anterior conlleva
la articulacién de un ideal o estandar politico, en relacién con el cual se
define lo que constituye abuso del poder encomendado y lo que es un
beneficio privado aceptable o inaceptable. En otras palabras, la definicion
de la corrupcion por Transparency International no elimina la dimension
esencialmente ideolégica de la corrupcién, simplemente lo aplaza a través
de una definicién muy general.

2. La dimension ideolodgica de la corrupcion en la ciencia
politica

La dimensién ideologica del concepto corrupcion es facil de encontrar
en la academia, a pesar de sus pretensiones de objetividad. Para mostrar esto
se puede concentrar en los andlisis de corrupcion dentro del campo de la
ciencia politica. En este caso, la mayoria de los trabajos sobre corrupcién se
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pueden agrupar dentro de tres paradigmas: de modernizacion, econémico
y politico. Naturalmente, no todos los estudios acerca de la corrupcion
estan dentro de estos enfoques, muchos trabajos combinan el enfoque de la
modernizacion con el enfoque econémico o con el politico; sin embargo, la
mayoriay los mas significativos andlisis de corrupcién se pueden categorizar
dentro de los anteriores paradigmas.

2.1 Paradigma de modernizacion: la corrupcién como falta
de modernizacion

Desde el enfoque de la modernizacion, la corrupcion surgié como
consecuencia de la falta de modernidad o de un proceso de modernizacion
incompleto, por lo tanto, se identifica con fenémenos premodernos —
como el nepotismo, el clientelismo, el soborno o el desfalco—, fenémenos
que socavaban el ideal del Estado moderno weberiano (Nye, 1967,
p. 419). Dado que estos fendmenos estan mas presentes en los paises
subdesarrollados, estos son mas corruptos que los paises desarrollados;
en consecuencia, la corrupcion marca la diferencia entre el primer y el
tercer mundo. No obstante sus diferencias, las multiples definiciones de
corrupcién dentro del paradigma modernista —desviacién de los deberes
formales (Nye, 1967); manera alternativa de articular los intereses de
grupos excluidos de la toma de decisiones (Scott, 1969); una institucion
extralegal utilizada para influir el actuar de la burocracia (Leff, 1964); la
desviacion del comportamiento de los oficiales publicos de las normas
universales (Huntington, 1968)— la articulan como la distancia entre el
primer y el tercer mundo, la modernidad y la tradicién, lo universal y lo
particular. Por esta razon todas estas definiciones se enfocan de manera
casi exclusiva en el Estado, en general, y en los funcionarios publicos,
en particular, dos caracteristicas fundamentales de la modernidad.
Politicamente hablando, un Estado organizado de manera legal-racional,
con una administraciéon publica libre de nepotismo, patronazgo y soborno
es lo que distingue a la sociedad moderna de las sociedades tradicionales
o en via de modernizacion.

Si la falta de modernidad esta caracterizada por la corrupcién,
entonces la modernidad capitalista estaba libre de esta. Como anota
Robin Theobald (1990), en el anélisis de la corrupcion dentro del
paradigma de la modernizacion «las estructuras estatales de Europa
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Occidental y EE. UU., supuestamente operan segin procedimientos
racionalesy principios universales donde no hay lugar para personalismo,
clientelismo y sobre todo para la confusién entre los intereses privados
y publicos» (p. 47. Traduccién propia). En otras palabras, la corrupcion
en el paradigma de modernizacién articula el ideal de una modernidad
capitalista libre de corrupcion.

2.2 Paradigma economico: hay que reducir el sector
publico

Con el ocaso del marco tedrico de la modernizacién, el nuevo
enfoque que domina el estudio de la corrupcion en la ciencia politica,
especialmente durante las décadas de 1980 y 1990, es el paradigma
economico, en el cual la corrupcién esta estrechamente relacionada con el
Estado y su intervencién en la economia. Primero, porque la intervencién
estatal crea rentas que generan corrupcién; segundo, desde la perspectiva
de eleccion racional y la teoria econémica agente-principal, los oficiales
publicos —que se suponen egoistas y empefados en maximizar sus
ingresos— abusan de su poder publico por ganancias personales, siempre
y cuando tuvieran una oportunidad.

En el paradigma econémico la corrupcién se analiza dentro del
enfoque de la eleccién racional, donde los individuos se suponen como
seres egoistas que intentan maximizar su utilidad de manera racional
(Mueller, 2003, p. 1). En este sentido, la mera existencia del Estado y sus
politicas publicas crean las condiciones para la corrupcion.

No es de sorprender que en la mayoria de los anélisis economicos
la corrupcion se defina como abuso del oficio-poder publico a favor de
intereses privados, una definicién que lo limita al sector ptblico (Hodgson
y Jiang, 2007, p. 1045). Uno de los mas importantes analistas de la
corrupciéon en el paradigma econémico argumenta que este fenomeno
no se puede encontrar en el sector privado: «La corrupcion se debe
distinguir de ciertas otras formas de conducta criminal que involucran
solamente sujetos privados. La evasién fiscal, el contrabando, el mercado
negro, operaciones con informacion privilegiada en la bolsa [...] se
pueden realizar sin abusar del poder puablico» (Lambsdorff, 2007, p. 19.
Traduccion propia).
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Como muestra el andlisis anterior, la definicién de corrupcion como
abuso del poder publico, dominante en el analisis econémico, restringe
este fenomeno al sector publico y lo excluye del sector privado, de
ahi que si se eliminara el sector puablico, por definiciéon, la corrupcion
desapareceria (Kajsiu, 2015).

2.3 Paradigma politico: la corrupcion de la politica

A diferencia del paradigma econémico y de la modernizacién,
donde la corrupcion se define en términos de un comportamiento
individual, en el paradigma politico la corrupcion hace referencia
al proceso politico en general. Visto asi, la corrupcion no se aborda
solamente como un fenémeno econdémico que se relaciona con la
violacién de la distincion entre lo publico y lo privado, o no como
«un fracaso individual, sino como un fenémeno social» (Hindess, 2012,
p. 11. Traduccién propia). Es decir, este enfoque intenta desarrollar un
entendimiento mas amplio de este fenémeno vinculado con el «deterioro
del cuerpo politico» (p. 19. Traduccion propia). En el enfoque politico
se retoman planteamientos cldsicos que se remontan a pensadores
antiguos como Aristoteles y Platon, para quienes la corrupcion entraina
la degradacion de un régimen politico —pthora— o su perversiéon —
parekbaseis— cuando los gobernantes siguen su interés personal en
lugar del interés comun (Mulgan, 2012, p. 29).

Para ilustrar este tipo de anadlisis es pertinente referir el trabajo de
J. Patrick Dobel (1978), que utilizando autores clasicos como Platén,
Aristételes y Maquiavelo desarrolla una teoria sobre la corrupcion
estatal o social como «la incapacidad moral de los ciudadanos de
comprometerse moralmente de manera desinteresada con acciones,
simbolos e instituciones que benefician al bienestar comdn» (p. 960.
Traduccion propia). Aqui afirma que la corrupcién no tiene que ver con
un comportamiento especifico, sino con la desintegracién de un orden
politico producto de la inhabilidad o indisposicién «de los ciudadanos
de actuar espontaneamente o desinteresadamente para apoyar a otros
ciudadanos y a las instituciones comunales» (p. 963. Traduccion propia).
En este contexto, comportamientos corruptos, como recibir o pedir
sobornos, son sintomas de la corrupcién mas que su encarnacién.
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Para algunos autores del paradigma politico la corrupcién significa el
fracaso de la democracia, por ello se deberia analizar desde la perspectiva
de la teoria democratica. Utilizando el marco teérico de Dennis Frank
Thompson (1993), Warren (2004, p. 329) sostiene que existe una relacion
solida entre la teoria democratica y la corrupcion. La corrupcion marca
el fracaso de la democracia porque viola uno de sus prerrequisitos
fundamentales, en cuanto excluye de manera engaiosa o injustificada
a los ciudadanos del proceso de toma de decisiones colectivas (p. 333).
Compréndase que la preocupacion aqui no es en relacion con la corrupcion
0 con actos de corrupcién en democracia, sino con la corrupcién de la
misma democracia.

De la misma manera, Michael Johnston (2005) ve la corrupcion
como un sintomadel fracaso de la politica. Para él laesenciadel fenémeno
no es la exclusién enganosa, sino la injusticia. La corrupcién lleva en si
la injusticia, por cuanto le impide al ciudadano buscar su bienestar libre
de explotacion. Asi pues, en relacion con la corrupcion, «la cuestion es
justicia —mejorar la habilidad de los ciudadanos de buscar y defender
su bienestar econémico libre del abuso y explotacién de élites politicas
y econémicas— la oportunidad de participar en procesos econémicos y
politicos [...] abiertos, competitivos y justos» (p. 187. Traduccién propia).

En el paradigma politico, la dimension ideologica de la
corrupcion es relativamente transparente. Varios autores reconocen
que su entendimiento de la corrupcion se origina en un ideal politico
especifico. Thompson (1993), sea dicho, argumenta que su concepcion
de la corrupcion institucional «se podria justificar mejor desde [...] la
concepcion deliberativa de la democracia», dado que «intenta traducir
intereses privados directamente en politicas publicas, eludiendo el
proceso democratico de discusion y competencia politica» (p. 377.
Traduccion propia). De la misma manera, Warren (2006) plantea que su
concepcion de la corrupcion, como exclusion enganosa, supone un ideal
democratico donde «cada individuo potencialmente afectado por una
decision colectiva deberia tener la oportunidad de afectar esta decision
proporcionalmente a su interés en su resultado» (p. 804. Traduccion
propia). La corrupcion representa, en consecuencia, una desviacién
de este ideal. Johnston (2005) también expone el ideal democratico en
relacion con el cual se desarrolla su concepcion de la corrupcion: «un
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sistema donde la participacién econémica y politica es abierta, vigorosa,
y generalmente balanceada —en el sentido de que los actores politicos no
dominan la economia y viceversa—» (p. 199. Traduccién propia). Desde
este ideal, la corrupcion significa «abuso y explotacién por [parte de] las
élites politicas y econémicas» (p. 187. Traduccién propia).

3. La dimension ideoldgica de los discursos anticorrupcion
en la politica: Gustavo Petro versus Rodolfo Hernandez
en la segunda vuelta de las elecciones presidenciales
de 2022 en Colombia

Dado que cualquier definicién de corrupcion implica un ideal
politico, el discurso y las politicas anticorrupcién son maneras de abogar
por la realizacién de este mismo ideal. En este sentido, los discursos y las
politicas anticorrupcion son también esencialmente ideolégicas, aunque a
menudo se presentan como soluciones técnicas, legales o administrativas.
Esto es especialmente claro en las campaiias electorales donde, aunque todos
los candidatos politicos rechazan y denuncian la corrupcion, sus politicas
anticorrupcion reflejan y fortalecen sus distintas ideologias politicas.

En la segunda vuelta de las elecciones presidenciales de 2022 en
Colombia, ambos candidatos, Gustavo Petro y Rodolfo Hernandez,
articularon un fuerte discurso anticorrupcion. Este tltimo ubicé el mensaje
anticorrupcién en el centro de su campana presidencial. Su mensaje
electoral se podria resumir en la idea de que todos los males de Colombia
surgen de una clase politica corrupta que roba el dinero publico:

Yo primero les quiero decir que el mal de Colombia [...] es que todo
lo que pagamos de impuestos, los politicos que nosotros elegimos,
[lamese el presidente de la Republica, senadores, representantes,
gobernadores diputados, alcaldes y concejales, con raras excepciones,
se estan robando los recursos publicos. EI mal de Colombia no es
otro, no es otro que estamos administrados por ladrones que nosotros
mismos elegimos (Hernandez, 27 de mayo de 2022).

Desde esta perspectiva, la corrupcion se define como el robo de
recursos publicos por politicos y empleados publicos. Es una articulacion
de la corrupcién que cae dentro de su definicion dominante como abuso del
poder publico por intereses privados. Como ya vio mas arriba, este tipo de
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definicion es altamente ideologico, en cuanto reduce la corrupcion al sector
publico. Desde esta perspectiva, la corrupcién privada es casi inexistente.
Son los politicos y sus testaferros, no los actores privados como empresarios
independientes, quienes han capturado y abusan del Estado.

Esta es una légica neoliberal muy clara que valoriza el sector privado
como fuente de honestidad y eficacia, y denuncia al sector publico
como fuente de corrupcién, abuso e ineficacia. Por lo tanto, la solucién
anticorrupcién que ofrecia Hernandez es tan sencilla como légica dentro
de su definicién de corrupcion. Primero, hay que condenar de manera mas
severa a los politicos corruptos con «una pequena modificacién al Codigo
Penal y al Cédigo de Procedimiento Penal para quitarles la impunidad»
(CNN Espanol, 2022, junio 19); segundo, hay que reducir el sector
publico y la burocracia en general: «Cero burocracias, cero mezquindades»
(Hernandez, s. f.). A tal fin, el mecanismo principal anticorrupcion que
propone Hernandez (2022) en su programa politico es la «La urgente
modernizacion del Estado: una reforma burocratica profunda» (p. 64).

Finalmente, hay que remplazar a los corruptos actores del sector
publico, los politicosy sus servidores publicos con actores honestos del sector
privado, como el mismo Hernandez, que no se identifica como politico sino
como empresario independiente. Segin Hernandez (29 de septiembre de
2022) los candidatos de su Liga de Gobernantes Anticorrupcién deberian
ser gente que:

Principalmente que, ojala, sea un empresario. Principalmente
que tenga independencia econdmica. Principalmente que tenga
reconocimiento en el municipio o departamento. No podemos
seguir poniendo politiqueros en las alcaldias de los municipios, en la
gobernacion que el Unico interés que tienen es robarse la plata de los
impuestos de sus mismos coterraneos.

Como muestra la cita anterior, el gobernante ideal para Hernandez
no viene del sector publico sino del sector privado y, especialmente, del
empresarial. El candidato ideal seria alguien que tiene experiencia en
administracion y es independiente, es decir, un empresario que no depende
de un salario, como los politicos o los servidores pubicos.

Gustavo Petro, por otro lado, aunque denuncia la corrupcion de
la clase politica de una manera muy parecida a Hernandez, propone
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soluciones anticorrupcion muy diferentes. Esto porque con corrupcion
Petro no entiende simplemente el hecho de que los politicos roban el
erario. Cuando habla de una clase politica corrupta o cuando pretende
derrocar lo que él denomina «un régimen de corrupcion» tiene en
mente un régimen que es excluyente, antidemocratico y basado en una
economia no productiva que se alimenta del dinero facil del carbon y
la cocaina, en una sociedad profundamente desigual, con una politica
dominada por el clientelismo y la compra de votos (Petro, 22 de mayo de
2022). Por lo tanto, la anticorrupcion que propone Petro implica primero
democratizar a Colombia y no simplemente una reforma burocrética o
el castigo de los politicos corruptos. Anticorrupcion, en este contexto,
implica remplazar el gobierno de una clase politica corrupta con el
gobierno del pueblo, remplazar una sociedad desigual y violenta por
una sociedad igual y en paz:

Yo creo [...] que las campanas estan doblando por una clase
politica que no va a seguir gobernando a Colombia porque le llego
el momento de gobernar al pueblo, yo creo que las campanas
doblan en Colombia por el hambre, por la injusticia social, por la
desigualdad, yo creo que las campanas doblan en Colombia por la
guerra porque vamos a ser trizas la guerra en Colombia (Petro, 20
de mayo de 2022).

Aqui la anticorrupcién significa el fin, no solamente de la clase
politica sino del sistema politico construido por ella, el fin de la violencia,
la desigualdad de la guerra y la construccion de una democracia verdadera.
Esta articulacién de la anticorrupcion como democratizacién es evidente
en el programa de gobierno presentado por Petro y Francia Marquez en
las elecciones presidenciales de 2022. Desde la perspectiva petrista, la
erradicacién de la corrupcion resulta en la construccion de una democracia
incluyente y plural:

El Pacto Histérico es la construccion de una democracia multicolor con
los ninos y las ninas, los jévenes, los adultos mayores, el campesinado,
los pueblos afrodescendientes, negros, raizales, palenqueros,
indigenas y Rom, las diversidades de género y orientacién sexual,
las victimas, los trabajadores, productores, empresarios y actores de
la economia popular, en fin, con toda la sociedad para que, con sus
voces, sus saberes y su participacion, derroquemos el régimen de
corrupcion (Petro y Marquez, s. f., p. 6).
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En su programa electoral, la anticorrupcion se equipara con la
democratizacion del Estado, como indica el apartado Democratizacion y
erradicacion del régimen de corrupcién de su programa electoral: «Lucha
frontal contra la corrupcion. El proceso de democratizacion del Estado pasa
por asegurar un mayor nivel de participacion vinculante de la ciudadania en
las decisiones publicas» (Petro y Marquez, s. f., p. 46).

Detras de las denuncias de la corrupcion por parte de Petro y
Hernandez yacen dos ideologias politicas que a menudo se esconden y se
confunden detras de los discursos anticorrupcion. Aunque a veces ellos
parecen denunciar el mismo fenémeno, la corrupcién de la clase politica,
su articulacién de la corrupcién y sus propuestas de lucha anticorrupcion
son muy diferentes. Estas diferencias, a su vez, son consecuencia de sus
diferentes ideales politicos que se expresan a través de, e informan sus
discursos anticorrupcion.

La Colombia ideal de Hernandez es un lugar donde no hay politicos,
politiqueros o burocracia, sino empresarios y administradores que
manejan el Estado de manera eficiente y ética como si fuera una empresa
privada. Aqui el problema de la corrupcion se reduce al sector publicoy a
la robadera del dinero por los politicos corruptos. Por lo tanto, la solucién
se restringe a remplazar los politicos corruptos por administradores y
empresarios honestos, como él. No es necesaria una reforma profunda
del sistema politico, no es necesaria una reforma tributaria redistributiva,
una profunda reforma agraria o pensional, porque la plata existe, pero
se la roban. Uno de sus esléganes mas importantes era «<Donde nadie
roba la plata alcanza» (Hernandez, 2022, p. 5), una vision esencialmente
neoliberal donde la politica y los politiqueros no se meten con el mercado
y los empresarios, y donde no existe ninguna tension inherente o conflicto
de interés entre la democracia y el emprendimiento.

La Colombia ideal de Petro, por el otro lado, es un lugar donde no
hay desigualdad, no hay concentracién de tierras y capitales, y donde no
existe un sistema econémico de explotacion basado en el extractivismo
y la cocaina, sino una economia productiva basada en la tecnologia,
donde gobierne el pueblo y no las élites, donde no haya exclusién de los
grupos marginalizados. Por lo tanto, su reforma anticorrupcién implica
la materializacién de este ideal politico a través de reformas politicas,
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agrarias y tributarias mas profundas de las que proponia Hernandez. Son
dos visiones politicas diferentes que producen dos discursos de corrupcion
y anticorrupcion diferentes que a menudo se confunden detras de la
denuncia de la misma clase politica corrupta.

4. Implicaciones de la lucha anticorrupcion

Dado que la corrupcién es un concepto que marca la distancia entre un
ideal y su falta de realizacion, los discursos anticorrupcién y las propuestas
que ellos engendran no sélo sirven para eliminar fendmenos especificos,
como soborno o abuso del poder publico, sino para implementar y legitimar
ideales politicos determinados. Contra la corrupcién se podria abogar al
mismo tiempo por mas capitalismo, mas mercado, mas democracia, menos
impuestos y mas gasto social. En este sentido, la corrupcion es un enemigo
muy Util por cuanto sirve no solamente para implementar una agenda
politica, sino para ocultar sus contradicciones internas. Esta utilidad politica
puede explicar tanto la predominancia de las propuestas anticorrupcién
COMO Su escaso éxito.

Esto no quiere decir que las politicas anticorrupcién sean inttiles, atn
menos que se deberia intentar construir propuestas anticorrupcion libres de
ideologia. La corrupcién es un concepto esencialmente ideolégico, por lo
cual seria imposible construir propuestas anticorrupcién libres de esta. Al
contrario, la mejor politica anticorrupcion es una que de manera transparente
ponga sobre la mesa sus ideales y suposiciones politicas en lugar de
implementarlos o legitimarlos sigilosamente. Por esta razén, las propuestas
anticorrupcioén del paradigma econémico son las mas problematicas, porque
intentan esconder sus ideales politicos debajo del disfraz de la tecnocracia
y la ciencia. Ninguna cantidad de analisis econométrico puede superar el
problema de la definicion de la corrupcién que permanece como un asunto
ineludiblemente ideologico.

Muchos de los analisis de la corrupcion del paradigma econémico han
sido utilizados por instituciones internacionales como el Banco Mundial o
el Fondo Monetario Internacional para justificar sus reformas neoliberales.
Hay que decirlo: en la mayoria de las politicas anticorrupcién el problema
de la definicién del fenémeno y sus implicaciones ideolégicas se ignoran.
El afan de luchar contra la corrupcion a menudo supera la necesidad l6gica
de definir lo que se esta combatiendo.
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Este afan ha penetrado la literatura sobre la corrupcién en tal
medida que incluso autores reconocidos como Johnston (2005) elogian los
analisis al respecto que ignoran el asunto de definicion: «el problema de
definiciones [de corrupcion] no se ha resuelto sino evitado —sabiamente
en la mayoria de los casos— para enfocarse en los procesos que se califican
como corruptos desde cualquier definicion» (p. 18. Traduccion propia).
De la misma manera, uno de los autores mas importantes en el paradigma
econdémico sostiene que: «Las definiciones de la corrupcion se pueden
discutir ampliamente sin que necesariamente le ofrezcan un valor agregado
al lector. [...] estos debates tienden a absorber mucha de la energia que se
necesita desesperadamente en otros lados» (Lambsdorff, 2007, p. 15). Los
«otros lados» son los esfuerzos necesarios para combatir la corrupcion.

El afan de luchar contra la corrupcion redujo este fenomeno al
soborno, el cual se puede medir y cuantificar, ignorando otros fenémenos
mas complejas y dificiles de cuantificar, como la captura del Estado. No
es de sorprender que estos tipos de analisis encuentren mas corrupcion en
el tercer mundo que en el primero y mas corrupcién en el sector publico
que en el sector privado. El problema aqui es que el soborno no se trata
como consecuencia de la corrupcion del sistema politico, sino como la
corrupcion en si misma. En la teoria de Dobel (1978), por ejemplo, donde
la corrupcién se define como la pérdida de la lealtad civica, el soborno es
una expresién de esa pérdida, pero no algo idéntico a ella. Es posible tener
una pérdida de lealtad civica sin altos niveles de soborno.

A diferencia del paradigma econémico, el enfoque politico es mucho
mas transparente, porque expone de manera explicita el ideal politico
con el cual define la corrupcion. Entonces, para construir una propuesta
anticorrupciéon transparente, se deberia empezar con una concepcion
de la corrupcion surgida desde este enfoque. La concepciéon politica de
la corrupcion hace referencia a la degradacién de un orden politico y no
simplemente a conductas especificas corruptas. Esto supone que es imposible
luchar contra la corrupcién per se, porque no es mas que una consecuencia
o la manifestacion de problemas mas amplios de un orden politico. En este
sentido, una politica anticorrupcién real comporta interrogar y mejorar un
orden politico, su funcionamiento, su legitimidad e integridad. Es decir, la
mejor politica anticorrupcién es una que no lucha, sino que construye un
orden politico legitimo y con integridad. Esta es una tarea tanto politica y no
simplemente tecnocrética y juridica.
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La solucién juridica del problema de la corrupcion es tan sofiada como
insuficiente por tres razones: primero, porque juridicamente no se puede
luchar contra la corrupcion, sino solamente sus consecuencias o sintomas,
como el peculado, el cohecho u otras violaciones que son parte de, pero
no idénticas a, con la corrupcién como fendmeno. De hecho, aunque en la
legislacion colombiana se menciona la corrupcién, en realidad se trata de
fenomenos muy especificos como cohecho, peculado o interés indebido
en el manejo de contratos. La corrupcién privada, por ejemplo, se define
en el articulo 250-A del Cédigo de Penal de Colombia (Ley 599 de 2000)
como «una dadiva o cualquier beneficio no justificado [...] a directivos,
administradores, empleados o asesores de una sociedad, asociacion o
fundacién»; es decir, se trata de un soborno, pero en el sector privado, no
del publico.

Esta es unatendencia comun que se encuentra en casi todos los cédigos
penales. Para los penalistas «el discurso de la corrupciéon es —solamente—
sobre cohecho, aceptacion de beneficios y asuntos muy ligados a eso. En
su esencia la injusticia de corrupcion entendida de esta manera consiste en
comprar o vender decisiones equivocadas» (Zimmermann, 2021, December
17. Traduccion propia).

Sin embargo, el concepto de la corrupcién no se puede reducir a
estos fendmenos que, mas que su representacion, son su consecuencia.
Esto implica —y aqui se llega al segundo punto— que la lucha juridica
es siempre tardia, porque esta tratando los sintomas o las consecuencias
mas que las causas de la corrupciéon que son siempre politicas. En este
sentido, el sistema de justicia es la tltima no la primera linea de defensa
contra la corrupciéon. Una sociedad que espera liberase de la corrupcion
sisttmica simplemente a través del sistema de justicia ya esta cerca de
ser derrocada por este fendmeno. Esto es un punto significativo porque
muchas campanas anticorrupcion ponen al sistema de justicia a encabezar
la erradicacion de este fenomeno, olvidando que la justicia puede corregir
pero no eliminar la corrupcion, especialmente cuando se trata de un
fendmeno sistémico.

Finalmente, es muy dificil que la lucha anticorrupcién, desde la
perspectiva juridico, satisfaga las expectativas del publico, dado que la
primera define a la corrupcion en términos muy restringidos como cohecho,
mientras que el segundo —el publico— a menudo entiende la corrupcién en
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términos politicos e ideoldgicos amplios, como la degradacion de un orden
politico. Es decir, la expectativa anticorrupcion del publico no tiene que
ver simplemente con casos especificos de cohecho o corrupcion, sino con
la injusticia o degradacion de un sistema politico o econémico en general.
Por esta razén, el sistema judicial dificilmente puede satisfacer todas las
expectativas anticorrupciéon del publico.

Un ejemplo tipico de esta situacion se dio en Estados Unidos después
de la crisis financiera de 2008, donde el publico estaba muy indignado con
la corrupcion del sistema bancario, pero el sistema de justicia fue incapaz de
producir condenas para los responsables de la crisis (Taylor, 2013, May 13).
Mientras que para el sistema de justicia de Estados Unidos la corrupcion es
un acto individual de abuso, para el publico norteamericano la corrupcion
es una caracteristica sistémica del sector bancario y de Wall Street.

Por todas las razones anteriores, el sueiio del activismo judicial de
limpiar la politica a través de jueces y fiscales honestos se puede transformar
en una pesadilla si se delega el trabajo de la reduccion de la corrupcion
solamente a la Rama Judicial. Obviamente, con esto no se quiere afirmar
que jueces Yy fiscales honestos no son necesarios y esenciales en la lucha
contra la corrupcién, sino resaltar que la lucha judicial no es suficiente y
puede ser contraproducente, incluso cuando es bien intencionada. Dada su
ineludible dimensién ideolodgica, la corrupcién es sobre todo un fenomeno
politico antes que juridico.

Este es el aprendizaje de distintos intentos de limpiar la politica que
se basaron principalmente en la Rama Judicial. El Gltimo gran ejemplo de
este intento en América Latina fue la operacion Lava Jato (2014-2022) en
Brasil, la cual culminé con la condena del expresidente Luiz Inacio Lula da
Silva y logré «244 convicciones sobre cargos de corrupciéon por un total de
2249 anos de condenas» (Mészaros, 2020, p. 58. Traduccion propia). Las
mas recientes investigaciones de este proceso muestran que no ha servido
para fortalecer la democracia brasilefa (Estrada y Bourcier, 2022, March
11). Segun algunos investigadores, la cruzada anticorrupcion de Lava Jato
no solamente debilité el debido proceso en la jurisprudencia de Brasil, sino
también la misma democracia brasilena, empoderando «el autoritarismo
de la derecha parlamentaria y extraparlamentaria» (Mészaros, 2020, p. 57.
Traduccién propia).
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Algo parecido sucedié con otro ejemplo significativo del activismo
judicial, la operacién anticorrupcién Manos Limpios —Mani Pulite— en
Italia durante el periodo 1992-1996. Esta operacion acabé con los viejos
partidos politicos y los mas importantes representantes de la clase politica
tradicional en ltalia, por lo tanto, se denominé «la revolucion de los jueces»
(Della Porta y Vanucci, 2007, p. 830. Traduccién propia). Aunque en
su tiempo la operacién Mani Pulite recibié un fuerte apoyo del publico
italiano y alimenté bastante optimismo, su efecto de largo plazo ha sido
«un pesimismo muy arraigado sobre la integridad de las élites econdmicas
y politicas; una deslegitimizacion de casi todas autoridades institucionales;
el refuerzo de la tolerancia generalizada a las practicas ilegales» (Vannucci,
2009, p. 258. Traduccién propia).

Las campanas judiciales contra la corrupcion, incluso cuando tienen
existo en la exposicion y condena del abuso del poder publico por intereses
privados, «no pueden eliminar las causas profundas de la corrupciéon»
(Vannucci, 2016, p. 66. Traduccién propia). La lucha judicial contra la
corrupcion en ltalia logré condenar a muchos politicos, pero no pudo
cambiar las estructuras politicas, sociales y econémicas que alimentaban el
fendmeno. Por lo tanto, fue una campana que al final del dia le abrié camino
a Silvio Berlusconi, el primer ministro mas cuestionado por corrupciéon en
la historia de Italia.

La experiencia de los paises exitosos en bajar los niveles de corrupcién
muestra que esta reduccion no se lidera por el sistema judicial. En el caso
de Chile, uno de los paises con los mas bajos niveles de corrupcion en
América Latina, «la gente no les atribuye a las Cortes el mérito de aplastar
la corrupcién y no confia plenamente en ellos» (Mungiu-Pippidi, 2016, p.
101. Traduccion propia). En general, en los pocos paises donde la lucha
anticorrupciéon ha tenido éxito, «las restricciones legales de la corrupcion
parece haber seguido y no liderado cambios en el balance social del poder
y la adopcion de politicas de buen gobierno» (Mungiu-Pippidi, 2016, p.
101. Traduccion propia).

Las sociedades que esperan la liberacion de la corrupcién solamente
por la Rama Judicial ya han sido derrotadas por ese fendmeno. La Rama
Judicial es la ultima linea de defensa que puede limitar pero no contener
ni remediar la corrupcion que produce todo el sistema politico, desde el
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clientelismo, el patronazgo, el conflicto de intereses, el peculado o el robo
de los recursos publicos en general.

Conclusion: por una lucha anticorrupcion transparente

En este articulo se ha argumentado que la corrupcién es un concepto
esencialmente ideolégico. Esto quiere decir que cualquier definicion de la
corrupcion mas alla de su sentido basico como degradacion de un orden
politico, social, moral o econémico se erige sobre un ideal politico, social,
moral o econémico. En este sentido, cualquier definicion de la corrupcion
politica articula un ideal politico deseable, identifica su ausencia en la
realidad politica y de manera implicita indica el camino para realizarlo,
eliminando la corrupcién. La lucha anticorrupcién, entonces, implica la
implementacion de un ideal politico, econémico o social.

Esta dimension ideolégica a menudo se ignora y a veces se oculta
detras de articulaciones de la corrupcion como un fenémeno objetivo
que se puede identificar, medir y eliminar, independientemente de los
ideales politicos que uno sostiene. Como consecuencia, se construyen
politicas anticorrupcién que no son transparentes, en cuanto no exponen
los ideales, los supuestos y las agendas politicas que intentan implementar
a través de las politicas anticorrupcién. Son politicas que bajo la bandera
anticorrupcién implementan de manera sigilosa una agenda politica que no
necesariamente reduce los niveles de corrupcién.

Para ser eficaz, la politica anticorrupcion deberia ser transparente
en sus supuestos y en su agenda ideolégica. Una politica anticorrupcion
transparente reconoce su sesgo ideologico y la agenda politica que
busca implementar para eliminar la corrupcion. También reconoce que
la corrupcién, independientemente de su definicion, es consecuencia de
la degradacién de un sistema politico, social o econémico. Por lo tanto,
su reduccion implica reformas sistémicas para eliminar las causas que
producen la corrupcion, en lugar de luchar contra la consecuencia, que es
la corrupcion.

Es en este sentido que algunas de las mejores politicas anticorrupciéon
ni siquiera mencionan este fenomeno. Son politicas que tienen como
objetivo la construcciéon de un orden politico, social y econémico mas justo,
mas eficaz y mas legitimo. La reduccion de la corrupcion es la consecuencia
l6gica de la construccion de este orden, pero no deberia ser su razon de ser.
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Resumen
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Abstract

This review article aims to conduct a comprehensive analysis using
advanced bibliometric techniques to identify trends, patterns, and key areas of
research in health governance. A total of 1102 scientific articles were retrieved
from the Scopus database, which were examined using bibliometric indicators
and network maps built with VOSviewer software. The results cover the most
influential countries, authors, and journals, the most cited texts, and key themes
such as adaptability, equity, security, inter-sector collaboration, legal and ethical
aspects, management and governance of health systems, and health security. These
findings provide a valuable panoramic view for future research and the formulation
of global health policies. It is concluded that health governance frameworks should
be adapted to specific contexts, integrating both ethical and practical aspects of
health management, and that public health policy formulation should be based on
principles of equity, efficiency, and intersectoral cooperation between public and
private actors.
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Introduccién

La gobernanza en salud ha sido un tema de creciente interés y
debate en los ultimos anos, abarcando una amplia gama de aspectos que
van desde la configuracién de sistemas hospitalarios (Wu, Ma y Mi, 2024;
Yan y He, 2024) hasta las implicaciones de las nuevas tecnologias en los
sistemas sanitarios mundiales (Cozzoli, Salvatore, Faccilongo y Milone,
2022; Ramezani et al., 2023; Zhang et al., 2023). Este interés se ha visto
impulsado por diversos factores, como los cuestionamientos surgidos frente
a las estrategias utilizadas durante la crisis sanitaria mundial desencadenada
por la pandemia de COVID-19 (Chattu et al., 2024; Priya et al., 2023)
y la expansion de enfoques neoliberales en el ambito de la salud (Suh y
Vijayakumar, 2023).

En este contexto, la produccion cientifica en el campo de la gobernanza
en salud ha experimentado un notable crecimiento, lo cual plantea la
necesidad de herramientas que permitan cuantificar y analizar esta vasta
cantidad de informacién de manera objetiva y sistematica (Alvarez, Duran,
Montalvan y del Rio, 2023); y la bibliometria responde a esta necesidad, ya
que permite cumplir dos objetivos cruciales en los procesos de revisiéon de
literatura: analizar el desempeno de la produccion cientifica en los ambitos
individual e institucional, y construir una cartografia que revele la dinamica
y estructura de los campos de conocimiento relacionados con la gobernanza
en salud (Donthu et al., 2021a; Jemghili, Ait Taleb y Khalifa, 2021).

En este sentido, este articulo de revision se propone realizar un andlisis
bibliométrico exhaustivo sobre la gobernanza en salud, con el objetivo
de identificar tendencias, patrones y areas de investigacion clave en este
campo. Mediante la aplicacion de técnicas bibliométricas avanzadas, se
busca comprender la evolucién de la produccién cientifica en términos de
tiempo, las instituciones, paises, revistas y autores mas influyentes en el
campo, asi como determinar su estructura tematica, con lo cual se obtiene
una vision panoramica, brindando informacion valiosa para futuros estudios
y la toma de decisiones en politicas de salud en el ambito global.

1. Marco teérico y conceptual

El concepto de gobernanza ha progresado desde el enfoque
tradicional de gobierno hacia una perspectiva de colaboracion e
inclusion, reconociendo la importancia de la interaccién entre agentes
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gubernamentales, las empresas y la sociedad (Aguilar, 2015; Arah, 2003;
Garcia y Tabarquino, 2024). En ese sentido, la gobernanza dentro de los
sistemas de salud pasa por la administracion de los recursos y se enfoca
en la transparencia, las relaciones y la rendicion de cuentas (Kelley, 2011;
Missoni, Pacileo y Tediosi, 2019; Moon, 2021). Ademas, se ha convertido
en un campo de estudio dentro de las ciencias sociales, demostrando el
papel que desempena la gestion publica y la coordinacién entre actores
(Andrade et al., 2024; Craig, Katikireddi, Leyland y Popham, 2017;
Lopez, 2023).

La gobernanza es un proceso que ha influido en los diferentes modelos
politicos de la administracion publica, intentado dar respuestas a las nuevas
condiciones sociales (Aguilar, 2015; Garcia y Tabarquino, 2024), en la
que se reconoce la importancia de los enfoques inclusivos que procuren
la equidad en el acceso a los servicios de salud (Arredondo, 2020). Esto
ha motivado a realizar estudios que permitan la adaptacion de politicas
que promocionen la cobertura universal (Lal et al., 2022) y que se alineen
con la busqueda de la eficiencia en el uso de los recursos para atender
las necesidades de salud de la poblacién (Roberti et al., 2024). Frente a
las politicas publicas, la gobernanza en salud puede tener una perspectiva
flexible con capacidad de adaptarse a contextos sociales, econémicos y
ambientales dinamicos (Morris y D’Souza, 2023).

2. Metodologia

La bibliometria es un reconocido método cuantitativo que utiliza
herramientas matematicas y estadisticas para andlisis de retrospectiva
y descripcién de articulos publicados (Ding y Yang, 2022; Donthu et
al., 2021a). Permite explorar de manera rigurosa grandes voliimenes de
datos cientificos y comprender informacion basica, el estado del arte y las
tendencias emergentes en la literatura de manera rapida y sencilla (Jemghili,
Ait Taleb y Khalifa, 2021). Este método se encuentra impulsado por su
influencia interdisciplinaria, siendo atil para el examen de diversos campos
como la agricultura, la biologia, la informatica, la economia, entre otros
(Alvarez et al., 2023).

Los resultados de los estudios bibliométricos permiten a los
investigadores obtener una visién integral de un tema, identificar brechas
para futuros estudios, derivar nuevos conocimientos o incluso posicionar
sus contribuciones en un campo especifico (Donthu et al., 2021b). Esta
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informacién también se utiliza con frecuencia para desarrollar direcciones y
establecer politicas de investigacién, o para satisfacer necesidades de gestion
en las instituciones de educacion superior (Al-Jamimi, BinMakhashen vy
Bornmann, 2022).

Por esta razon, para el desarrollo de este articulo se propone una
metodologia bibliométrica, la cual se divide en dos categorias: evaluacion
de rendimiento y representacion visual de la estructura cientifica —mapas
de redes—. La evaluacion de rendimiento se utiliza para determinar
las contribuciones individuales en la investigacion, mientras que la
representacion visual se enfoca en las interconexiones entre estos
componentes (Donthu et al., 2021b), siguiendo los pasos definidos por
Rajae Jemghili, Abdelmajid Ait Taleb y Mansouri Khalifa (2021) (véase
grafica 1).

Grafica 1. Proceso metodologico.

Paso 1. Recoleccion de los datos

* Seleccion de base de datos
* Definicion de tesauros de busqueda
+ Aplicacion de criterios de inclusion y exclusion

Paso 2. Limpieza y cribado de los datos

* Revision manual
* Remosion registros duplicados

Paso 3. Tratamiento

» Evaluacion de rendimiento
* Mapas de redes

Paso 4. Analisis y resultados.
+ Informe bibliométrico

Fuente: elaboracion propia a partir de Jemghili, Ait Taleb y Khalifa (2021).

2.1 Recoleccion de datos

Para la recuperacion de la informacion se seleccioné la base de
datos Scopus, gracias a su cobertura amplia e inclusiva de contenidos
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(Echchakoui, 2020) y por sus funciones practicas incorporadas como los
perfiles individuales para todos los autores, instituciones y fuentes seriadas;
ademas, en comparaciéon con otras bases de datos como Web of Science
(WoS), sus indicadores de impacto funcionan igual o incluso mejor
(Pranckuté, 2021).

En cuanto a los tesauros incluidos en la ecuacion de busqueda,
se eligieron health governance, healthcare governance, health policy
governance, health management governance, health administration
governance y public health governance, los cuales se utilizaron de
manera indistinta para garantizar la recuperacion de la mayor cantidad de
investigaciones sobre gobernanza en salud.

La busqueda se limité a documentos tipo articulos cientificos, dado
que estos son revisados rigurosamente por pares académicos, lo que asegura
la calidad de su contenido. No se realizaron exclusiones adicionales, ya
que el objetivo es analizar el tema de manera global.

Grafica 2. Ecuacién de busqueda.

((TITLE — ABS — KEY("health governance”) OR TITLE — ABS
— KEY("healthcare governance™) OR TITLE — ABS
— KEY("health policy governance™) OR TITLE — ABS
— KEY("health management governance”) OR TITLE — ABS
— KEY("health administration governance™) OR TITLE — ABS
— KEY("public health governance™)) AND ( LIMIT
— TO ( DOCTYPE, "ar") ) )

Fuente: elaboracion propia.

2.2 Limpiezay cribado de datos

A partir de la ecuacién de busqueda se obtuvieron 1103 registros
al 5 de abril de 2024, los cuales fueron revisados manualmente por
los investigadores para identificar su correspondencia con el tema de
estudio y eliminar registros duplicados. Para este caso, se eliminé un solo
documento. De manera adicional, para cada uno de los andlisis se realizaron
procedimientos de inclusion y exclusion, siguiendo los parametros de la
metodologia PRISMA (Page et al. 2021) (véase grafica 3).
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Grafica 3. Criterios de inclusion y exclusion.

Fuente: elaboracién propia a partir de Page et al. (2021).

2.3 Tratamiento de datos

El tratamiento de los datos se llevo a cabo en dos etapas. La
evaluacién de rendimiento que se realizé por medio de la aplicaciéon de
indicadores bibliométricos, los cuales se eligieron con base en la literatura
disponible. Especificamente, se describe la cronologia de la produccion
cientifica respecto a la gobernanza en salud, se presentan los paises, autores
y revistas mas influyentes, asi como los textos mas citados. Estos datos son
extraidos de la herramienta integrada para andlisis descriptivos de Scopus
y para complementarlos se detallan también las citas totales, la institucién
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con mayor cantidad de publicaciones por pais, el indice h, la afiliacion
institucional de los autores, el indice SJR de Scimago y el indice de citas
normalizado de Scopus para cada revista. Esta informacién permite tener
un panorama integral sobre como se ha desarrollado la investigacion frente
al campo tematico.

En la segunda parte se construyeron dos mapas de redes. La red de
acoplamiento bibliografico que permite identificar la relacion entre dos
articulos cuando estos comparten citas entre si, el cual posibilita determinar
las lineas tematicas en las que se hadesarrollado la investigacion de un campo
de conocimiento (Phan Tan, 2022). De manera adicional, se construyé la
red de coocurrencia de términos, la cual establece las conexiones entre
términos clave en la literatura para revelar los elementos fundamentales.
Estos términos clave resumen de manera breve y precisa el contenido
esencial y los puntos cruciales de un conjunto de articulos, siendo elementos
textuales fundamentales (Yuan et al., 2022). Estos mapas fueron construidos
en el software bibliométrico VOSviewer del Centro de Estudios de Ciencia
y Tecnologia (CWTS) de la Universidad de Leiden en los Paises Bajos para
crear, visualizar y analizar redes utilizando datos bibliograficos obtenidos
de archivos en formatos como WoS, Scopus, Dimension, PubMed y RIS
(Bukar et al., 2023).

2.4 Anadlisis y resultados

El cuarto y ultimo paso corresponde a la construccion del informe
bibliométrico que se presenta a continuacién, el andlisis de la informacion
y la discusion de resultados, incluyendo las recomendaciones para futuras
investigaciones.

3. Resultados
3.1 Los indicadores bibliométricos
3.1.1 Indicador evolucion por aiios

Con la aplicacién de este indicador (véase gréafica 4) se encontrd
que el primer documento publicado en la base de datos Scopus sobre el
tema objeto de este estudio data de 1989 y cuenta con una sola citacién.
Este articulo de Stephen Gill (1989) detalla las tendencias de gobernanza
en atencion médica para la época. Posterior a ese articulo, la produccion
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cientifica sobre el tema se mantuvo escasa hasta la década de 2000, cuando
empezaron a presentarse nuevos trabajos. Sin embargo, es a partir de 2018
que esta produccion comenzé a intensificarse, registrando en 2023 su
maximo pico con 143 documentos al respecto. Hasta el momento de la
presente investigacion, se identificaron 38 registros.

Griafica 4. Evolucion por aios.
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Fuente: elaboracion propia.

3.1.2 Paises mas influyentes

Con relacion a los paises mas influyentes se encontré que territorios
de todos los continentes se han vinculado al estudio de la gobernanza
en salud: Europa cuenta con 39% de la produccion cientifica, seguido
de América con 25%, Asia con 18%, Africa con 10% y Oceania con 8%
(véase gréfica 5).

De manera adicional, en la tabla 1 se pueden observar los
indicadores de cantidad de documentos, citas totales e instituciones mas
representativas por pais. Se identifica Reino Unido (251) como el pais con
mayor cantidad de investigaciones sobre gobernanza en salud, seguido de
Estados Unidos (232) y Canada (112).
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Grafica 5. Produccion cientifica por paises.

Seriel
T 251

Con tecnologia de Bing

Fuente: elaboracién propia.

Tabla 1. Indicador paises con mayor contribucion en el campo.

N.° Pais cmierslaly | (CiEs Institucion mas representativa por pais
documentos | totales

1 |Reino Unido 251 5018 SZCE(fLad(::S IE|4i§;ene y Medicina Tropical

2 |Estados Unidos 232 3636 |Ley de Georgetown (15)

3 |Canada 112 2008 |Universidad de Toronto (23)

4 |Australia 111 2036 |Universidad de Sidney (18)

5 |China 105 497 | Universidad Jiao Tong de Shanghai (9)

6 |ltalia 57 524 |Universidad Bocconi (7)

7 |Alemania 53 578 |Instituto Karolinska (6)

8 |Sudafrica 48 536 |Universidad de Ciudad del Cabo (17)

9 |Suiza 47 527 | Organizacion Mundial de la Salud (12)

10 |Paises Bajos 41 649 | Universidad de Maastricht (11)

Fuente: elaboracién propia.
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3.1.3 Revistas mas influyentes

La tabla 2 presenta el resultado de las diez revistas mas influyentes en
la investigacién sobre gobernanza en salud. En primer lugar, se encuentra el
Journal Global Public Health con 41 documentos y 982 citaciones, seguido
del Social Science and Medicine con 34 articulos y 1336 citaciones, y la
tercera posicion le corresponde al Journal Globalization and Health con 27
publicaciones y 498 citas.

Cabe mencionar que para identificar la calidad cientifica de estas
revistas se verifico su indice SJR calculado por Scimago Rank, donde se
pudo constatar que 9 de las 10 revistas cuentan con indice SJR Q1; ademas,
estas revistas cuentan con un impacto normalizado por encima de 1, lo que
indica su popularidad en la comunidad cientifica.

Tabla 2. Indicador revistas mas influyentes en el campo.

Ne Revista documentos | totates | IR | SNIP
1 Global Public Health 41 982 Q1 1,524
2 |Social Science and Medicine 34 1336 Q1 1,962
3 |Globalization and Health 27 498 Q1 2,674
4 |Health Policy and Planning 22 520 Q1 1,432
5  |Health Policy 21 539 Q1 1,475
6  |Bmc Health Services Research 19 206 Q1 1,347
7 oo tenend [0 e [ o | g
8 Lr:}tsr&a;:}zr;lnjq(;l;;nal of Health Policy 17 156 Q1 1616
9 |Frontiers in Public Health 16 48 Q1 1,374
10 [Bmj Global Health 15 76 Q1 2,164

Fuente: elaboracion propia.

3.1.4 Textos mas citados

A partir de la informacién recuperada de Scopus se construyo la
tabla 3, la cual contiene los diez documentos sobre gobernanza en salud
con mayor cantidad de citaciones. En primer lugar, se encuentra el texto
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de W. Niel Adger y Kaharine Vincent (2005) con 424 citas, el cual se
centra en entender cémo la salud, la gobernanza, los derechos politicos, la
alfabetizacién y la situacién econémica tienen impacto en la capacidad de
adaptacion humana. En segundo lugar, aparece el texto de Sameen Siddiqi
et al. (2009) con 232 citaciones, cuyo objetivo es evaluar la gobernanza
del sistema de salud aplicado en los paises del Mediterraneo oriental.
Por otra parte, la tercera posicion corresponde al articulo de Kent Buse y
Andrew Harmer, (2007) que cuenta con 210 citas, en donde se examinan
las fortalezas y debilidades de las asociaciones globales de salud publico-
privada (BPH) como un sistema de gobernanza en la esfera de la salud en
el ambito mundial.

Tabla 3. Indicador textos mas citados.

N.° Titulo Autor, ano Ca.ntu!ad de
citaciones
1 Uncertainty in Adaptive Capacity Adger y Vincent 424
(2005)
2 |Framework for Assessing Governance of The Siddiqi et al.
Health System in Developing Countries: Gateway |(2009) 232
to Good Governance
3 |Seven Habits of Highly Effective Global Public- Buse y Harmer 210
Private Health Partnerships: Practice and Potential |(2007)
4 |Governing COVID-19 without Government in Ortega y Orsini
Brazil: Ignorance, Neoliberal Authoritarianism, (2020) 185
and The Collapse of Public Health Leadership
5 Securitizing Infectious Disease Davies (2008) 182
6  |Engagement of Sectors Other than Health in De Leeuw (2017) 150
Integrated Health Governance, Policy, and Action
7 | Anthropology and Global Health Janes y Corbett 146
(2009)
8 |Global Health Security: Security for Whom? Rushton (2011)
. 137
Security from What?
9 |Governing at a Distance: Social Marketing and the |Crawshaw (2012)
. .S e 126
(Bio) Politics of Responsibility
10 |Ebola, Gender and Conspicuously Invisible Harman (2016) 121
Women in Global Health Governance

Fuente: elaboracion propia.
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3.1.5 Autores mas influyentes

Entre los autores mas relevantes por sus contribuciones en el campo
de la gobernanza en salud destacan el profesor Kelley Lee de la Universidad
Simon Fraser, Canadd, con 18 documentos y 481 citas; en segundo lugar
se encuentra el académico Benjamin Mason Meier de la Universidad de
Carolina del Norte, con 14 articulos y 184 citas; y la tercer posicién la
ocupa el profesor Lawrence Gostin de la Universidad de Georgetown, con
9 documentos y 145 citas (véase tabla 4).

Tabla 4. Indicador de autores més influyentes.

Cantidad de

Citas

Ottawa

Autor Afiliacion Pais indice h
documentos | totales
Lee, Kelley 18 481 Universidad Simon |Canada 38
Fraser
Meier, Benjamin La Universidad de  |Estados
Mason 14 184 Carolina del Norte |Unidos 24
Gostin, Lawrence O. 9 145 Universidad de Esta}dos 68
Georgetown Unidos
Rushton, Simén Instituto Manmohan |Nepal
8 310 [Memorial de 77
Ciencias de la Salud
Davies, Sara E. 7 246 |Universidad Griffith | Australia 19
Kuhlmann, Ellen C. Seccion de Paises Bajos
Investigacion sobre
7 144 el Persona! Sgrjltarlo 23
de la Asociacién
Europea de Salud
Pablica
MacKey, Tim Ken 7 178 Unlnver5|.dad de Este.ldos 36
California Unidos
Kamradt-Scott, Adam 6 187 U,nlver5|dad de Australia 17
Sidney
Kickbusch, llona S. Oficina Regional de | Dinamarca
6 261 41
la OMS para Europa
Labonté, Ronald N. 6 189 Universidad de Canada 50

Fuente: elaboracién propia.
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3.2 Mapas de redes
3.2.1 Red de acoplamiento bibliogrdfico

Dos articulos se consideran acoplados si ambos comparten una
o mas referencias en sus bibliografias. Esta conexion sugiere que dichos
articulos pueden abordar temas relacionados (Phan Tan, 2022). Este analisis
se basa en la fuerza de acoplamiento, la cual se encuentra determinada
por la cantidad de referencias o citas de terceros documentos que se
comparten entre si (Mas-Tur et al., 2021). En la gréfica 6 se presenta la red
de acoplamiento bibliografico que comprende 68 documentos agrupados
en 11 cltsteres, uno por cada color, los cuales se analizaron de manera
cualitativa para obtener las tematicas que se describen en la tabla 5. Cabe
mencionar que el cltster 11 reldine solamente 3 documentos, por lo que no
es posible identificar un tema especifico en comun.

Tabla 5. Anélisis acoplamiento bibliografico.

Claster Tema Descripcion Referencias
1 Gobernanza Incluye la evaluacién de estrategias, Bell, Taylor y Marmot
de la salud la participacion de diversos actores y (2010); Chan, Lee y Chan
global la necesidad de abordar problemas de  |(2009); Magnusson (2007;
salud publica en el ambito mundial, 2009; 2010); Kickbusch,
especialmente, en relacién con Hein y Silberschmidt
enfermedades crénicas y determinantes |(2010); Kickbusch (2000);
sociales de la salud. Adger y Vincent (2005);
Meier (2010)
2 Complejidad  |Se aborda la complejidad de la Bengtsson y Rhinard
de la gobernanza sanitaria mundial que (2019); Roemer-Mahler
gobernanza abarca procesos en los que la salud se |y Elbe (2016); Nunes
sanitaria convierte en tema de interés publicoy [(2016); Harman (2016a);
mundial politico, asi como el reconocimiento del | Youde (2013); McInnes et
riesgo mundial de algunas enfermedades |al. (2012), Mclnnes y Lee
como el ébola, las dinamicas de género |(2012)
en la salud global, la participacion de
actores privados vy filantrépicos, los
desafios en la respuesta a crisis de salud
y la importancia de cémo se encuadran
y se presentan los problemas de salud
en el ambito global.
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Tabla 5. (Continuacion,).

Claster Tema Descripcion Referencias

3 Politica Hacen referencia a temas clave como  |Rushton y Williams
de salud y la politica de salud global, la seguridad |(2012); Hoffman (2010);
seguridad sanitaria mundial, la participacion Kapilashrami y O’Brien
sanitaria de la sociedad civil, los acuerdos de (2012); Beall y Kuhn

diplomacia sanitaria y la cooperacion  |(2012); Lencucha, Kothari
en crisis pandémicas. Cada uno de y Labonté (2011); Thurston
estos temas se interconecta y se et al. (2005); Lee y Fidler
alimenta mutuamente en el contexto (2007)

mas amplio de la gobernanza sanitaria

mundial.

4 Gobernanza Se destaca la importancia de la Pratt y de Vries (2018);
compartida, participacion comunitaria y la Pratt y Hyder (2016);
justicia y ética |gobernanza compartida para abordar Ruger (2006; 2011; 2012a;
en salud las disparidades en salud, ademas 2012b); Doyle y Patel

se aborda la justicia y la ética como (2008)
factores clave para conectar la equidad

con la responsabilidad y la accion

moral de actores internacionales y

estatales. Aspectos que convergen en

un marco tedrico y ético para abordar

las desigualdades en salud en el ambito

mundial y fomentar una gobernanza

sanitaria compartida.

5 Gobernanza Hacen referencia a los desafios éticos Prainsack y Buyx (2013);
en salud e y legales en la investigacion médica, Brownlie y Howson
investigacion |la confianza en la salud publica y (2006); Veenstra y Lomas
médica la gestién de recursos y politicas (1999); Crawshaw (2007);

en sistemas de salud, incluyendo Joyce (2001); Veenstra
la relacion entre capital social y (2002); Kinsman (1996)
gobernanza politica en el contexto de la

salud publica.

6 Desafios de Comprende el andlisis de las iniciativas |Storeng (2014); Hill (2011);
las iniciativas | publico-privadas en el ambito de Hanefeld (2010); Janes
publico- la salud, se presentan las criticas y (2004); Janes y Corbett
privadas desafios que enfrentan estas iniciativas, |(2009); Brune y Bossert

asf como su impacto en los sistemas (2009); Buse y Harmer
de salud nacionales y subnacionales, (2007)

también se aborda la relacién entre
lo global y lo local en términos de
politicas de salud.
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Tabla 5. (Continuacion).

salud publica

de la salud global, especificamente, en
relacién con el control del tabaco y la
implementacién de medidas para abordar
problemas de salud publica en el ambito
mundial. Estos textos exploran aspectos
como la implementacion de politicas,

el control de la influencia politica de

la industria tabacalera, la colaboracion
multisectorial, la definicién y aplicacién
de la gobernanza sanitaria global, asi
como los esfuerzos y desafios en la
negociacion de convenios internacionales
relacionados con la salud publica.

Claster Tema Descripcion Referencias

7 Crisis de la Se analiza como las estructuras de Sparke y Williams (2022);
gobernanza gobernanza sanitaria global mostraron Jones y Hameiri (2022);
en salud en el |sus debilidades en términos de Mclnnes (2015); Gill y
contexto de coordinacion, capacidad de respuestay |Benatar (2016); Harman
pandemias equidad en el contexto de la pandemia  [(2016b); Ruckert y Labonté

de COVID-19, lo que ha llevado a (2014)
un cuestionamiento profundo sobre

la efectividad de estas estructuras en

tiempos de crisis, en especial, se discuten

las limitaciones y fallos de los enfoques
neoliberales en la promocién de la salud.

8 Politicas Abordan la interaccion entre politicas McCabe (2016);
neoliberales neoliberales y la seguridad sanitaria Stephenson et al. (2014);
y seguridad a partir de diversas perspectivas, Rushton (2011); Kamradt-
sanitaria como la responsabilidad individual, la  |Scotty Lee (2011);

movilizacién de la vulnerabilidad, la Crawshaw (2012); Keil y
relacién entre actores globales y locales, |Ali (2007)

y la influencia de la gobernanza en la

gestion de enfermedades infecciosas.

9 Desafios y Discuten los diferentes enfoques Dai y Menhas (2020);
estrategias en |y estrategias para abordar desafios Barbazza, Langins, Kluge
gobernanza especificos como la implementacion de |y Tello (2015); Mackey et
sanitaria global |los Objetivos de Desarrollo Sostenible  |al. (2016); Mackey y Liang

(ODS) relacionados con la salud, el (2012; 2013)
fortalecimiento de las competencias
del personal sanitario, la lucha contra
la corrupcion en el sector de la salud y
la movilizacion contra la amenaza de
medicamentos falsificados.
10 Perspectivas en |Se aborda la gobernanza en el ambito Fooks, Smith, Lee y Holden

(2017); Emerson (2018);
Lee & Kamradt-Scott
(2014); Weishaar et al.
(2012)

Fuente: elaboracion propia.
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Red de coocurrencia de términos

En la gréfica 7 se presenta la red de coocurrencia realizada con
VOSviewer, en la cual se establecen conexiones entre términos clave.
De acuerdo con Andrew Kirby (2023), en las representaciones visuales
de VOSviewer las lineas unen los distintos términos y la fuerza de estas
conexiones reflejan la frecuencia con la que dos términos aparecen juntos
en las publicaciones; las lineas mas gruesas indican una conexién mas
robusta, para este caso, dicha red comprende 112 palabras agrupadas en 4
cltsteres —uno por cada color— y a partir de ellas se identifican las lineas
tematicas descritas en los parrafos subsiguientes.

Grafica 7. Red de coocurrencia de términos.
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Fuente: elaboracion propia.
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Cluster 1: gestion de sistemas de salud

Las palabras que hacen parte de este cluster se relacionan con los
procesos de gestion e implementaciéon de politicas publicas en salud para
contribuir al bienestar de la poblacién, incluyendo palabras como «gobierno»
(151 ocurrencias) y «prestacion de asistencia sanitaria» (153 repeticiones).
Este cluster comprende palabras como «administracion y gestions,
«prestacion de atencién médica» y «planificacion de atencion médica», las
cuales se encuentran fuertemente ligadas a la gestion de sistemas en salud.

Cluster 2: gobernanza global de la salud

Este cltster retine términos que tienen que ver con la gobernanza global
de los sistemas de salud, abarca una variedad de aspectos relacionados con
la formulacién, implementacién y coordinacion de politicas de salud en el
ambito mundial, como «politica de salud» (329 repeticiones) y «gobernanza
sanitaria mundial» (287 ocurrencias). Entre otros términos incluidos en
este grupo se destacan «Organizacion Mundial de la Salud», «cooperacion
internacional», «paises en desarrollo» y «politica publica», considerando
diferentes aspectos econémicos, politicos, legales y éticos respecto al tema.

Cluster 3: gobernanza de la salud publica en tiempos de crisis

Este grupo de palabras abarcan aspectos de la administracién de
recursos y politicas en contextos de crisis, centrandose particularmente en
la pandemia de COVID-19, el estudio de las enfermedades en la poblacion,
la responsabilidad en la gestion y la respuesta variada de los paises frente a
la crisis. Incluye palabras como «salud publica» (264 repeticiones), «enfoque
de gobernanza» (131 repeticiones), «COVID-19» (155 repeticiones) y
«pandemia» (92 repeticiones).

Cluster 4: calidad y acceso a la atencion médica

El conjunto de palabras incluidas en este cluster detalla la importancia
de garantizar la calidad de la atencién médica, el acceso equitativo a los
servicios de salud, la gestién financiera eficaz y la equidad social en el
sistema de salud, con un enfoque especifico en promover la responsabilidad
social y la cooperacién en la prestacion de atencién médica. Un ejemplo
de ellos son palabras como «calidad de la atencion sanitaria», «equidad en
salud», «disparidad de salud» y «costo de atenciéon médica» (véase tabla 6).
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Tabla 6. Resumen de las principales palabras de cada cluster, incluyendo
el niumero de ocurrencia, el peso individual y la fuerza total del enlace.

= =
%] = % =
g s | B |_ = s | B |_
< O | .2 |@ < T | .2 |
c S | c -
= | E|cw g O =
= = N O = = N O
= 2| 2 |s= S 2| 2 |g=
£ O|&|28 £ O |&|25
Claster 1 | Prestacion Claster 2 |Politica de salud
de asistencia | 153 [110| 153 329 (111323
sanitaria
Gobiemno 1 451 1111 151 Cobemanza | 557 | 109 | 257
sanitaria mundial
Organizacién Organizacién
y gestion 147 |110| 147 Mundial de la 125 (105 125
Salud
Prestacion Cooperacion
de atencién 112 {105 112 Internacional 111 101|110
médica
Femenino 88 [107| 87 Salud 98 [105| 90
Cluster 3 |Salud Pudblica 264 1111 252 Cluster 4 Calldfaii de Ig 1102 l109] 102
atencion sanitaria
COVIDT9 1 155 11011 146 Toma de 64 [100| 64
decisiones
Enfoque de 131 1101 131 Estados Unidos 60 | 94 | 60
gobernanza
Gobemanza | 11,1108 105 Gestion 51 [102] 51
financiera
Gol?erpanza 100 1106 | 87 Cqstp de atencion a1 | 91| a1
sanitaria médica

Fuente: elaboracién propia.

3.3 Recomendaciones para futuras investigaciones

Mediante la revision cualitativa de los documentos publicados en la
base de datos Scopus sobre gobernanza en salud desde el 1.° de enero hasta
el 5 de abril de 2024 se encontraron las siguientes recomendaciones para
futuras investigaciones que propendan por el crecimiento de este campo
de conocimiento. En primer lugar, es importante abordar las limitaciones
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geogréficas y contextuales en los estudios. Como se ha observado en
investigaciones previas (Lapchmanan et al., 2024; Suarez, Diaz, Ramirez
y Pelcastre, 2024; Subramaniam, Loganathan y Subramaniam, 2024),
la comparacién de resultados entre diferentes paises y regiones puede
proporcionar informacion valiosa sobre cémo los contextos nacionales
influyen en la implementacion y efectividad de las estrategias de gobernanza
en salud. Otro tema importante que requiere mayor exploracion son los
procesos de cooperacién de diferentes instituciones, tanto publicas como
privadas, en el diseiio, implementacién, evaluacién y mejora de propuestas
de gobernanza en salud (Bergstedt, Sandman y Nedlund, 2024; de Bengy,
2024; Touchton, Borges y Wampler, 2024; Van Hout et al., 2024).

Por otra parte, se considera esencial incorporar tanto datos cuantitativos
como cualitativos en las investigaciones futuras, dada la tendencia por la
exploracion cualitativa en los ultimos estudios sobre gobernanza en salud.
Mientras que los datos cuantitativos son fundamentales para medir la
prevalencia y comprender las tendencias generales (de Bengy, 2024), los
datos cualitativos pueden ofrecer una perspectiva mas rica sobre los desafios
especificos que enfrentan los actores involucrados en la gobernanza de la
salud en el ambito global.

Ahora bien, considerando que la gobernanza en salud abarca diversos
contextos, algunos autores recomiendan futuros estudios sobre elementos
especificos como la promocion de practicas y tecnologias sostenibles en la
salud pudblica como medios de proteccion del medio ambiente (Blankart
et al., 2024; Subramaniam, Loganathan y Subramaniam, 2024). Asimismo,
se recomienda explorar mas a fondo el papel de la tecnologia de big data
en la seguridad de la salud publica (Cuiping et al., 2024). La utilizacién
de andlisis rapidos, tendencias bioinformaticas y la integracion de datos
multidimensionales pueden mejorar significativamente la capacidad de
respuesta ante eventos de salud publica en el &mbito mundial.

De manera adicional, se sugiere investigar la interaccion entre
los factores estructurales sociales y los factores individuales en el
comportamiento de divulgacién de la salud (Zhenfang y Shuang, 2024), asi
como las cuestiones éticas (Falkenstrom y Hoglund, 2024). Comprender
como estas influencias se entrelazan puede proporcionar informacion clave
para el diseno de estrategias de comunicacién y divulgacion efectivas en el
ambito de la salud global. En linea con este punto, autores como Svetlana
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Akselrod et al. (2024) detallan la importancia de desarrollar estrategias para
mejorar los informes integrados sobre problemas en salud, haciendo énfasis
en enfermedades no trasmisibles que son generalmente desatendidas para
contribuir en el desarrollo de politicas de financiacién para su prevencion
y control.

Por ultimo, es importante mencionar que la pandemia ocasionada
por el COVID-19 causé la difusiéon de diversos estudios cuyo fin fue evaluar
el desempeno de la gobernanza global en este contexto, los cuales sirven
de base para el andlisis para el disefo de una gobernanza global eficaz
para enfrentar futuras pandemias (Kheir-Mataria, El-Fawal y Chun, 2024;
Kornprobst y Strobl, 2024; Meier y Martens, 2024; Niu, 2024).

4. Discusion

Los resultados obtenidos en este estudio bibliométrico muestran un
creciente interés por la gobernanza en salud, especialmente en la Gltima
década, un fenémeno impulsado por la necesidad de reformas en los
sistemas de salud de los paises y que fue puesto a prueba con la crisis
sanitaria del COVID-19 (ACSP, 2022; Girén, Lopez y Almeida, 2025). Los
hallazgos relacionados con los clusteres revelan areas clave en las que
la investigacion se ha concentrado: la equidad en el acceso a la salud, la
cooperacién intersectorial y la eficacia en la implementacién de politicas
publicas. Estos resultados no sélo reflejan un panorama teorico, sino que
tienen implicaciones practicas para la formulacién de politicas publicas
(Bergstedt, Sandman y Nedlund, 2024).

La red de acoplamiento bibliografico y la coocurrencia de términos
destacan las areas en las que la investigacion se ha especializado: la
adaptacion de politicas sanitarias, la integracién de sectores y la cooperacion
publico-privada. Estos temas son esenciales para las autoridades sanitarias,
los dirigentes, las agencias y los gobiernos en general para la formulacién de
politicas publicas en salud que respondan a las necesidades y condiciones
de la poblacion (Barragan y Ortiz, 2022; Bazualdo y Contreras, 2022).
Los paises fuertes en gobernanza sanitaria, como el Reino Unido, han
demostrado que la capacidad para adaptarse rapidamente a emergencias
sanitarias depende de una estructura de gobernanza flexible y colaborativa
que se ajuste a las dinamicas sociales (Kheir-Mataria, El-Fawal y Chun,
2024; Meier y Martens, 2024).
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Es fundamental que los responsables de politicas en paises en
desarrollo o paises emergentes, como Brasil, Chile y Colombia, consideren la
adaptacion de politicas sanitarias, la integracion de sectores y la cooperacion
publico-privada para fortalecer sus sistemas de salud. La cooperacion entre
los sectores publico y privado, evidenciada en los estudios mas citados,
resalta la importancia de establecer marcos colaborativos que permitan una
respuesta eficiente y equitativa ante los desafios de los sistemas de salud
(Aquino et al., 2020; Mantilla, Lépez y Salazar, 2023; Papanicolas et al.,
2023; Zapata et al., 2024).

Conclusiones

La gobernanza en salud se ha consolidado como un campo de
investigacion significativo en las ultimas décadas, evidenciado por el
crecimiento de la produccién académica en los Gltimos anos, especialmente
a partir de la pandemia de COVID-19, la cual resalté la necesidad de una
mejor articulacién de los actores de los sistemas de salud en la respuesta
a las crisis sanitarias y planteando desafios futuros para la formulacién de
politicas publicas.

Es relevante que los marcos de gobernanza en salud se adapten a
contextos especificos, considerando tanto los aspectos éticos como practicos
de la gestion sanitaria y donde la formulacion de politicas publicas en salud
se base en la equidad, la eficiencia y la cooperacién intersectorial entre los
actores publicos y privados.

Para los responsables de la politica pablica e investigadores interesados
en el tema se recomienda revisar otras bases de datos, repositorios
institucionales e informes gubernamentales para tener una vision amplia
en la construccién de politicas de salud inclusivas y eficaces. Ademas,
se recomienda seguir explorando la relacién entre los actores privados y
publicos, con énfasis en la adaptacién de politicas al contexto social.
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Promesas incumplidas de la democracia
en Colombia. El caso de la Unidon Patridtica
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Resumen

El exterminio de la Union Patridtica (UP) se desplego a través de una violencia
sistematica ejercida durante décadas por agentes grises, esto es, de facha legal como
agentes estatales y adversarios politicos, y de facha ilegal como paramilitares y
narcos. El objetivo principal de este articulo de reflexién es responder a la pregunta:
scudles son las promesas incumplidas de la democracia en Colombia en el caso de
la UP? La metodologia para resolverla opta por una investigacién de tipo inductiva
y descriptiva, con mineria electronica de recoleccién de datos de fuentes primarias
y secundarias juridico-politicas analizadas con un método cualitativo. El recorte
espacial es el territorio colombiano y el temporal recae entre 1982, cuando se
cre6 el movimiento politico, y 2023, cuando se notificé el fallo condenatorio al
Estado colombiano por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos;
asimismo, se realiza un balance de lo actuado por la Justicia Especial para la Paz
(JEP) desde 2018 hasta inicios de 2024. Se concluye que las promesas incumplidas
de la democracia se proyectan como posibilidades de transformacion de la crisis
de la representacion politica del Estado invisible y del secretismo estatal planteado
por Norberto Bobbio.
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Unfulfilled Promises of Democracy in Colombia.
The Case of the Patriotic Union

Abstract

The extermination of the Patriotic Union (UP) was carried out through
systematic violence carried out over decades by agents of the shadows, that is, those
with legal appearances as state agents and political adversaries, and those with
illegal appearances, such as paramilitaries and drug traffickers. The main objective
is to address this question: What are the unfulfilled promises of democracy in the
case of the UP? The methodology for addressing this question opts for inductive
and descriptive research, with electronic mining of data collected from primary
and secondary legal and political sources analyzed using a qualitative method. The
spatial cut is the Colombian territory and the temporal falls between 1982 when
the political movement is created and 2023 when the condemnatory ruling against
the Colombian State by the Inter-American Court of Human Rights is notified, as
well as a balance is made of the actions of the Special Jurisdiction for Peace (JEP),
from 2018 to what was reported starting in 2024. The conclusions analyze the
unfulfilled promises of democracy, projecting them as possibilities for transforming
the crisis of political representation of the invisible State and state secrecy, raised
by Norberto Bobbio.

Keywords

Armed Conflict; Human Rights; Democracy; Political Violence; Patriotic
Union.
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Introduccion

El Estado social de derecho colombiano de 1991 surgié, entre
otras necesidades, como una consecuencia de las experiencias histéricas
antidemocraticas, como lo ocurrido durante el Frente Nacional (1958-
1974), modelo impuesto por los entonces partidos politicos tradicionales,
el Liberal y el Conservador, mediante el cual se cerraron las puertas de las
arenas politicas, turnandose arbitrariamente la Presidencia de la Republica
cada cuatrienio durante un periodo de dieciséis anos; sumado a un declive
econdémico, la inaccesibilidad e ineficiencia judicial, y la ola expansiva tanto
del narcotrafico como del paramilitarismo que se integraron perfectamente
con el silencio del Gobierno colombiano frente a los abusos de la fuerza
publica, incrementando los indices y las formas de violencia politica.

La Union Patridtica (UP) fue un proyecto politico que buscé cambiar
esas barreras antidemocraticas a través de la convergencia de diferentes
sectores politicos. Movimiento objeto de ataques sistematicos por parte de
agentes estatales y no estatales dentro de un sistema democratico fallido que
incumplié sus promesas y finalidades, y sucumbié a la cooptacion estatal
por parte de los grupos de poder tanto legales como ilegales, generando un
escenario gris donde miles de victimas inocentes fueron sometidas por su
manera de pensar y desear un proyecto politico tolerante de las diferencias
y que mermara la violencia.

El objetivo principal de este articulo es resolver la siguiente pregunta
problema: jcudles son las promesas incumplidas de la democracia en el
caso de la UP? Para resolverla se opt6 por una metodologia de tipo inductiva
y descriptiva, con mineria electrénica de recoleccion de datos de fuentes
primarias y secundarias, analizadas con un método cualitativo. El recorte
espacial es el territorio colombiano y el temporal recae entre 1982 y 2023,
atendiendo como punto de partida la creacién del movimiento politico, sin
descartar los antecedentes del sistema politico previo a su constitucién, y
cerrando con la notificacion del fallo condenatorio al Estado colombiano
por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CortelDH);
asimismo, se realiza un balance de lo actuado por la Justicia Especial para
la Paz (JEP) desde 2018 hasta inicios de 2024.

1. Marco tedrico y conceptual

Para resolver la pregunta problema es necesario precisar de entrada
el marco tedrico y conceptual principal para el engranaje del desarrollo
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metodologico. Asi, a lo largo del texto se refiere a los conceptos de
genocidio, conflicto, paz y secretismo estatal.

Genocidio es «el plan coordinado de diferentes acciones tendientes
a la destruccién de los fundamentos esenciales de la vida de los grupos
nacionales, con el objeto de aniquilarlos» (Huertas y Caceres, 2014, p. 243).
La Convencion para la Prevencién y la Sancién del Delito de Genocidio
(ONU, 9 de diciembre de 1948) lo concibe como una serie de actos
perpetrados para destruir, total o parcialmente, a un grupo nacional, étnico,
racial, o religioso, como tal.

Esta definicion acogida universalmente omite las razones politicas, las
cuales son el factor principal en este objeto de estudio. Este tipo de causas
politicas, en cambio, si fueron consideradas en el ordenamiento juridico
colombiano desde el antiguo Cédigo Penal colombiano en el articulo 322A
y en el articulo 101 del Cédigo vigente (Ley 599 del 24 de julio de 2000).
Asimismo, en el fallo que resulté por acciéon de nulidad contra acto de
contenido electoral, el Consejo de Estado colombiano admitié que la UP
fue objeto de persecucién politica y que con ella se malogré el espiritu de
la democracia pluralista (Consejo de Estado, 4 de julio de 2013).

Ahora, en un sentido amplio, el conflicto es un combate que
involucra axiomas, demandas sociales y andamiajes de poder, en el cual las
metas de los adversarios son neutralizar, perjudicar o eliminar a sus rivales
(Lewis, 1956 citado en Dougherty y Pfaltzgraff, 1993). Un conflicto puede
tener multiples y complejas causas, cuyas particularidades determinan
su desenlace y su transformacion. Conflicto es crisis y oportunidad, es
inherente al ser humano, es permanente entre objetivos incompatibles. El
conflicto y la paz se relacionan, al ser la paz una via para transformar el
conflicto (Calderén, 2009).

La paz es tregua, es descanso tras la conmocion, es reconciliar las
diferencias. Un placido retorno a la tranquilidad gubernamental (Rapoport,
1850 citado en Harto de Vera, 2016). Juridicamente, segun Jares, es el
principal axioma existencial y dinamico que impacta todas las dimensiones
de la vida (Herrero, 2003). La paz, para la Corte Constitucional de Colombia
(Sentencia C-370 de 2006), comprende un propésito fundamental del
derecho internacional, un fin estatal, un derecho colectivo en cabeza
de la humanidad, un derecho subjetivo e individual, y un deber juridico
individual.
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La paz es creatividad, ausencia de violencia, empatia (Galtung,
1993). La paz cultural de Johan Galtung salta de una ausencia del conflicto
que representa la paz negativa a una paz donde las condiciones sociales
minimas son otorgadas y se suman a la ausencia de enfrentamiento armado
entre los antiguos adversarios que cooperan en la reconstruccién de los
danos producidos por una violencia estructural (Harto de Vera, 2016). La
paz es capaz de limar las diferencias multinivel sin usar las armas (lecah,
2011, marzo 21). La violencia directa, estructural y cultural de Galtung
comprende los paradigmas principales de los estudios de violencia que, sin
duda, se materializan en el caso de la UP, como se verd en el desarrollo de
este articulo.

Al igual que conflicto y paz son conceptos dinamicos, lo es la
democracia. La «transformacion es la condicién natural de un régimen
democratico, en tanto el despotismo es estatico y siempre igual a si mismo»
(Bobbio, 1997, p. 15). Asi, la construccién de paz es un proceso que
acoge tanto a la paz como al conflicto, conceptos en constante tension
y transformacion. Para Norberto Bobbio (1986a), la democracia agrupa
normas necesarias para la toma de decisiones de una sociedad, apuntando a
generar el mayor consenso posible, debiendo primar la libertad de expresion
en el debate de estas, protegiendo los derechos de asociacion y reunion. Sin
embargo, el marco democratico, tal como se forjé histéricamente, apuntaba
mucho mas lejos que este suelo minimo. La cruda realidad o la democracia
real son sus promesas fallidas (Miranda, 13 de septiembre de 2020). El poder
sera distribuido entre todos, pero no priman los individuos, sino que son
los grupos los protagonistas de la vida politica (Bobbio, 1986b). La pugna
tribal divide el poder y condiciona a los representantes de los individuos.
Dificultando el ideal de la unidad estatal, mientras que los intereses parciales
siguen multiplicandose.

Una visién estatica blinda un discurso estratégico que comete
barbaridades en nombre de la democracia. El dinamismo la desmitifica y la
adecuia al momento democratico, considerando a las promesas incumplidas
del modelo predecesor y sus fracasos (Alvarez, 2012). Los ciudadanos se
han vuelto apaticos o temerosos en su ejercicio politico y esto le conviene a
los gobiernos que no combaten con activismos y controles. Los ciudadanos
activos ejercen un voto de intercambio supeditado a sus intereses, dejando
atras lo colectivo, contradiciendo la base del sistema politico, fluyendo
los grados de poder del vértice a la base, torndndose en una sociedad
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burocratica mas que democratica. La democracia es como un nifio pequeino
que debe crecer y para madurar debe reconocer sus falencias sin perder la
ilusion de lograrlo. Es necesario acabar con el doble Estado que gesta el
poder invisible del Estado visible, ese que firma tratados para no cumplirlos
y que se dice legitimo cuando se asocia con criminales (Bobbio, 1985).

La democracia representativa es uno de los pilares de todo el
sistema internacional y, obviamente, el doméstico. La Carta Democratica
Interamericana de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA, 11
de septiembre de 2001) asi lo dispone como tratado constitutivo, al cual
Colombia se adhirio el 12 de julio de 1951. Los Estados miembro estan
obligados a promover y defender la democracia, que es un derecho de sus
pueblos, vital para el desarrollo social, politico y econémico. En Colombia es
la base del Estado social de derecho que desde 1991 salt6é de la democracia
representativa a la participativa y de la soberania nacional a la popular,
donde el pueblo se convirtio en su Constituyente Primario.

Finalmente, el secretismo estatal, planteado por Bobbio, cobija el
objeto de estudio, desnudando las promesas incumplidas de la democracia
y proyectandolas como posibilidades de transformacién de la crisis de la
representacion politica del Estado invisible.

2. Contextualizacion de la violencia electoral
contra la Union Patriotica

En 1982 las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP) se interesaron en la politica de convergencia para
finalizar el conflicto armado durante el gobierno de Belisario Betancur
para construir un nuevo camino de reconfiguracién politica, logrando una
«apertura democratica» (Buenaventura y Fajardo, 1985, p. 48).

Los Acuerdos de La Uribe, Meta, del 28 de marzo de 1984 otorgaron
a las FARC-EP el estatus politico como organizacién beligerante, mutando a
un movimiento politico integrado por distintas fuerzas politicas pluralistas,
sindicales, religiosas y militares, respondiendo al clamor apremiante de
la historia para transformar la costumbre politica cerrada y violenta. La
reforma politica no tardé y muchos asientos politicos de abrieron a la
eleccion popular, entre ellos, las Alcaldias. Los acuerdos fueron rechazados
por los grupos armados estatales y las élites tradicionales de poder, sin
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importar la urgencia de remplazar la violencia politica por nuevas formas
de participacién pacifica (Nizo, 2016).

En medio de las negociaciones de paz, el sector castrense actué
como fiel opositor e incluso incumplieron a su deber de obediencia con
la arrogancia de poder heredada del Frente Nacional y su Estatuto de
Seguridad (Mora, 2016). Los militares argumentaban que la Gnica via para
el cese de hostilidades era la rendicion del adversario, postura propia de la
Doctrina de Seguridad Nacional. Paralelamente, en 1984 fueron asesinados
al menos un centenar de combatientes en tregua. No obstante, los acuerdos
siguieron su curso, superando las posiciones sectarias, excluyentes y
hegemonicas (Ortiz, 2008). Precisamente, durante el gobierno de Betancur
surgio un proyecto paramilitar anexo al narcotrafico en el Magdalena
Medio, promovido desde la xiv Brigada en Puerto Berrio y que tuvo como
base de operaciones al Batallon Barbula en Puerto Boyaca (Mora, 2016).

La irrupcién del narcotrafico fue violenta, dejando rios de sangre,
y el Estado respondio al circulo vicioso de la violencia alineandose con
grupos paramilitares. La meta era eliminar al enemigo interno conforme
las ensefnanzas de la Doctrina de la Seguridad Nacional, permeando
la idea de que el fin justifica los medios, incluso la conformacién de
areas grises con actores legales e ilegales bajo una misma finalidad.
Esta alianza consolidé la estigmatizacién hacia los partidos politicos de
izquierda (CNMH, 2018a). De acuerdo con la Fiscalia General de la
Nacion (FGN), al aprobarse en 1987 desde el Ministerio de Defensa,
a cargo del entonces ministro Oscar Botero, se consolidaron las Juntas
de Autodefensa como uno de los principales apoyos en la lucha
contrainsurgente (Giraldo, 2018).

La presencia nacional de las FARC-EP, con sus veintisiete frentes, no
impidié tomar una decision unificada que se formalizé el 18 de mayo de
1985 vy sus finalidades medulares giraron en torno a la redistribucion de
la riqueza, el desmonte del paramilitarismo y la modernizacién del Estado
(Ortiz, 2008). La gran sorpresa se dio un aino después en las elecciones de
1986, en las cuales hicieron historia al lograr 388 curules politicas, esto
es, la mayor votacién para un movimiento de izquierda, resaltando los
siguientes cargos: 5 senadores; 9 representantes a la Camara; 23 alcaldes;
351 concejales; y 18 diputados; para un total de 120 442 votos con listas
propias y 198 875 mediante alianzas (Romero, 2011) (véase grafica 1).
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Griafica 1. Escaiios obtenidos por la Union Patridtica en las elecciones de 1986.
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Fuente: elaboracion propia a partir de Romero (2011).

La naciente UP subvirtio el orden electoral imperante durante décadas,
generando un desbordado optimismo (Romero, 2011), sin imaginar que su
éxito significaria «paraddjicamente su desgracia» (Mora, 2016, p. 32). La
victoria fue asimilada como una amenaza existencial al establishment, lo
que condujo a disenar su exterminio. Un exterminio ensanado no contra
guerrilleros, sino contra cualquiera que buscara caminar en la sangrienta
arena politica colombiana, cuyo ingreso lo clasificaba de comunista o del
enemigo interno digno de ser eliminado (Palacios, 1995). A finales de
1986, se termind la tregua con los lideres politicos de las FARC-EP, quienes
retomaron la contienda armada.

La victoria politica causé la rabia de sectores paramilitares,
empresariales, estatales y castrenses, los cuales se aliaron para propinarles
violencia extrema, no sélo a sus integrantes, sino a sus simpatizantes
y militantes (CortelDH, 2022). Asimismo, la violencia se desplazé a los
territorios con influencia electoral para que quedara claro que quien
apoyara a la UP moriria. Los asesinatos iniciaron en la década de 1980,
se dispararon en la de 1990 e incluso perduraron posterior a la llegada del
nuevo milenio.

Las zonas de mayor victoria electoral fueron Antioquia, Cauca, Chocé
y Arauca. Jaime Pardo Leal obtuvo el tercer puesto en las presidenciales
con 10% del electorado nacional (Cajar, 2006, octubre 12). En 1987 fue
asesinado por sus denuncias al involucramiento de la fuerza publica en las
masacres de Segovia y Remedios, asi como por la ocurrencia de crimenes
de lesa humanidad contra la UP. Su asesinato fue la respuesta nefasta
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a su mediatica pregunta al gobierno de si tenian o no derecho de vivir
en Colombia. En la grafica 2 se puede observar la violencia sistematica
desplegada bajo el modus operandi de masacres, en las que en cuatro de
ellas se asesinaron a 125 seres humanos.

Grafica 2. Ataques de mayor relevancia contra la Union Patriética.

Masacre de Masacre de la Masacre de Atague en Puerto TOTAL DE
Segovia Rochela Cimitarra Boyaca MUERTES
M Seriesl 43 15 19 48 125

Fuente: elaboracién propia a partir de Romero (2011).

La violencia estatal desplomé lo acordado en La Uribe, Meta. Los
incesantes asesinatos de sus lideres que se desmontaron de las armas y de
otros que nunca las empunaron, restructur6 al movimiento que se dot6 «de
una politica propia e independiente de las FARC-EP» (Medina, 2020, p. 65).
Pero la fragilidad institucional y una fuerza publica politizada y rebelde
crearon nuevos escenarios violentos (Ortiz, 2008). Asimismo, las entidades
estatales «encargadas de la prevencién, investigacion, y detencion de los
culpables [actuaban] desacertadas, ineficientes y morosas» (Aguilera, 2000,
p. 436).

Asi, en 1987 la UP se desligd de las FARC-EP para ayudar a derribar
el imaginario ciudadano de ser la carta politica de la guerrilla. Pero el
estigma vy la violencia no cesaron y siguieron siendo vistos como los parias
del establecimiento, el enemigo interno digno de eliminar, ratificindose la
condicién de objetivo militar de la Doctrina de Seguridad Nacional y sus
manuales contrainsurgentes. Los ataques sistematicos contra la UP buscaban
adoctrinar con terror a los miembros del partido y a sus simpatizantes para
que abandonaran las curules y sus territorios, pues el desplazamiento
forzado no tardé en hacerse pan de cada dia. Entretanto, el entonces
presidente Virgilio Barco guardo silencio sobre lo que ocurria e incluso
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justifico la violencia y la muerte como una reaccion paramilitar, obviando
que los muertos no eran guerrilleros, pues la realidad ha demostrado que
fueron miles de asesinados que nada tenian que ver con la subversion, sino
civiles inocentes y destacados politicos con carreras legitimas y memorables
(Corporacion Reiniciar, s. f.).

Se destaca Bernardo Jaramillo, férreo opositor de los crimenes y
acciones cometidas por las FARC-EP, entre ellas la extorsién, los secuestros,
los atentados terroristas, reclutamiento de menores, violencias sexuales,
desplazamientos, entre otras practicas ilegitimas y repudiables que
conformaron su explosiva politica de la combinacién de todas las formas
de lucha en 1989. Al animar a la UP de sanarse de cualquier extremismo
toxico, sin importar sus lejanias con las guerrillas, fue asesinado en el
aeropuerto de Bogota el 22 de marzo de 1990, retumbando en la historia
politica extractos de su ultimo discurso en plaza publica: «No se puede
hablar de paz, ni ser consecuente con la paz, cuando no se castiga
ejemplarmente a los miembros del Estado comprometidos con la violencia
hacia la poblacién civil» (Centro de Memoria, Paz y Reconciliacion, 2021,
marzo 20).

En medio de este precario escenario de inseguridad y sin garantias
politicas, la UP decidio no presentarse a las elecciones presidenciales de
1990. La estocada final fue el asalto a Casa Verde, cuna de las FARC-EP,
el 9 de diciembre de 1990, momento en que se convocé la Asamblea
Nacional Constituyente y se inicié una renovada, tenebrosa y creciente
violencia paramilitar. Las masacres siguieron su curso como herramienta
de represalias.

Para rematar, el 30 de septiembre de 2002 el Consejo Nacional
Electoral (CNE) le arrebaté la personeria juridica a la UP argumentando
un umbral insuficiente en las elecciones del 10 de marzo y 26 de mayo
de 2002, como si el exterminio no siguiera su curso. Tan solo hasta
el 24 de septiembre de 2013 el CNE restablecié la personeria juridica
tras la declaratoria de nulidad del 4 de julio de 2013 por parte del
Consejo de Estado. El 9 de marzo de 2014 la UP tampoco alcanzé el
umbral, pero el CNE prorrogé la personeria hasta 2018 por la falta de
divulgaciéon en condiciones de igualdad de su proyecto por razones
ajenas al partido (CortelDH, 2022). Una infamia antidemocratica a la
representacion politica.
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Los ataques se extendieron rapidamente por todo el territorio
nacional, no s6lo mediante masacres, sino mediante desplazamientos y
desapariciones forzadas, ejecuciones extrajudiciales, violencia sexual,
intimidacién, atentados, terrorismo, detenciones arbitrarias, judicializacion
ilegitima y estigmatizacion, entre otros actos antijuridicos e inmorales
(CortelDH, 2022). La FGN en 2014 los tipificé como delitos imprescriptibles
de lesa humanidad, cometidos por adversarios politicos en alianza con
agentes estatales, narcotraficantes y paramilitares para impedir el ascenso
de movimientos de izquierda en la politica colombiana (El Espectador,
2014, octubre 20).

El Estado orquest6 sus propios planes de exterminio, los principales: la
Operacién Condor de 1985; el Plan Baile Rojo de 1986; el Plan Esmeralda
de 1988; el Golpe de Gracia de 1992; y el Plan Retorno de 1994 (Cepeda,
2006). En el cuadro 1 se esbozan las raices y objetivos de los macabros
planes de exterminio contra el ficticio enemigo interno.

Cuadro 1. Planes estatales contraideolégicos
y algunas influencias exégenas.

Operacion Condor Surgié del contexto latinoamericano de dictaduras coordinadas
(1985) con la Agencia Central de Inteligencia (CIA).

Asesinato de lideres democraticos y defensores de derechos
humanos durante la Guerra Fria.

Estados Unidos implementé la Doctrina de Seguridad Nacional
para acabar la izquierda del Cono Sur (Odello, 2008).

Se formalizo el 25 de noviembre de 1975 cuando las agencias
de inteligencia de Chile, Argentina, Uruguay, Brasil, Paraguay y
Bolivia imprimieron violencia sistematica contra la subversion
clasificada como terrorista.

En Paraguay, en 1992, se conocieron los archivos del terror

y el modus operandi de mas de 50 000 muertos, 30 000
desaparecidos y 400 000 encarcelamientos producto de la
Operacién Céndor en Latinoamérica.

Entre las décadas de 1950 y 1970, 100 000 militares de la
region fueron adoctrinados en Estados Unidos con el apoyo de
Francia para desplegar los escuadrones de la muerte, 4629 eran
colombianos.

En Colombia mostré sus garras en el Frente Nacional: Alberto
Lleras Camargo disfrazé «autoritarismo con el establecimiento
de un Estado de Sitio permanente, neutralizando a la oposicién»

(Palacios, 1995, p.189).
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Cuadro 1. (Continuacién).

El Baile Rojo (1986)

Incrementdé sustancialmente los asesinatos desde el gobierno de
Virgilio Barco.

En 2023, el Gobierno adin debate las cifras de asesinatos y

no reconoce de forma completa su responsabilidad en el
exterminio a pesar de estar vencido en Corte Interamericana de
Derechos Humanos.

Los no asesinados se exiliaron, otros se integraron a

los combates armados y la mayoria se sumieron en la
clandestinidad (Campos, 2003).

Plan Esmeralda (1988)

Su objetivo fue eliminar las zonas de influencia electoral de la
UP y del Partido Comunista: Meta y Caqueta.

La violencia multisectorial se expandié con la incursion
paramilitar en Cundinamarca y Boyacd (Cepeda, 2006).

En Meta, entre 1986 y 1988, 300 militantes fueron asesinados.
En Vista Hermosa, una masacre del paramilitarismo maté 17
militantes. En 1986 en Urab4, Fidel Castaiio Gil, vinculado con
la masacre de Segovia y con la fundacién del grupo paramilitar
Muerte a los Revolucionarios del Nordeste, apareci6 a la escena
publica, coincidencialmente, con la primera participacion
electoral de la UP (CNMH, 2018b).

Golpe de Gracia (1992)

Pretendio dar el golpe final a todos los simpatizantes de la UP,
aumentando los desplazamientos de las zonas de su influencia
electoral y los exilios, como el de Aida Abello, presidente de la
UP en 1996, después de que le lanzaron un rocket a pleno dia
en Bogota. Cerca de 200 familias con militantes en la UP fueron
refugiados.

Plan Retorno (1993)

En Urabd, quienes no fueron victimas de los atentados fueron
detenidos y acusados como perpetradores de la masacre de

La Chinita, con 36 muertos. Se detuvieron varios alcaldes, 20
sindicalistas y miembros de la UP por la supuesta pertenencia
al Ejército Popular de Liberacion (EPL) y fueron sentenciados
por jueces sin rostro a penas privativas de la libertad de 40 afios
(Cepeda, 2006).

Fuente: elaboracion propia.

Dos décadas después, el 14 de marzo de 2011, la Corte Suprema de
Justicia acuso al expresidente de la Camara de Representantes en 1986,

César Pérez Garcia,

como determinador de la masacre de Segovia. Los

paramilitares de Puerto Boyaca, liderados por Alonso J. Vaquero, alias el
Negro Vladimir, ejecutaron las masacres de Cimitarra, Santander, la de los
19 comerciantes en Puerto Boyaca y la de 15 funcionarios de la FGN en La
Rochela, Santander (Cahucopana, 2004, abril 14).
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Los victimarios principales del exterminio son los paramilitares, cuyas
fases parasitarias pueden resumirse asi: i) el gobierno de Guillermo Ledn
Valencia legalizé grupos de civiles armados capacitados que se convirtieron
en ejércitos privados de los ganaderos y sus bienes desde la década de 1960
hasta la década de 1980 (CNMH, 2018b); ii) en la década de 1980 se creé
el grupo Muerte a Secuestradores (MAS), estructura paramilitar patrocinada
por los nuevos ricos o narcotraficantes bajo el amparo de un sector castrense
(Avila, 2010); iii) entre 1986 y 1988, cuando inici6 la eleccion popular de
alcaldes y gobernadores, eliminando mediante reforma constitucional su
libre nombramiento y remocién, la hegemonia politica tradicional queddé
en jaque y buscaron apoyo en los narcotraficantes y los paramilitares para
desatar una guerra sucia contra los desafiantes politicos a través de planes
como Baile Rojo, en los que agentes grises desarrollaron el exterminio
(Cepeda, 2006); y iv) el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)
perfil6 a opositores en listas negras entregadas a los paramilitares que los
ejecutaban.

Posteriormente, Yair Klein especializo a los paramilitares en la logica
mercenaria terrorista de eliminar todo lo que se asemejara a comunismo
(Azzellini, 2014). En 1997 los nexos entre la fuerza publica, ganaderos,
politicos y narcos se afianzaron (Avila, 2010). Carlos Castafo creé las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), lanzando la primera gran ofensiva
nacional paramilitar sanguinaria (CNMH, 2018a).

3. El caso de la Union Patridtica en la justicia subsidiaria
internacional

La impunidad en la jurisdiccion ordinaria y los escasos avances
de la justicia transicional motivaron a los familiares de las victimas, los
sobrevivientes, los defensores de derechos humanos y a la renovacion
generacional militante a activar la jurisdiccién subsidiaria internacional tras
agotar los recursos internos disponibles sin lograr reparaciones individuales
ni colectivas, tan solo algunas condenas irrisorias, con el objetivo adicional,
pero no menos importante, de obtener verdad, construir memoria historica
y transitar a la paz democrética.

El Sistema Interamericano de Derechos Humanos es salvavidas de
los derechos humamos en la regién a través de sus 6rganos de proteccion,
investigacion y juzgamiento: la Comision Interamericana de Derechos
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Humanos (CIDH) y la CortelDH. Aunque el tramite subsidiario es complejo
y lento, ha logrado reparar a las victimas y determinar la responsabilidad
internacional del Estado.

El 16 de diciembre de 1993 la Corporacion Reiniciar y la Comisiéon
Colombiana de Juristas acudieron a la CIDH alegando la responsabilidad
del Estado colombiano por extralimitaciéon y omisién de sus obligaciones
contraidas en la Convencion Americana de Derechos Humanos (OEA, 22 de
noviembre de 1969) en contra de la UP, un real genocidio politico que
cerceno sus derechos politicos a través de «delitos de lesa humanidad como
ejecuciones extrajudiciales, masacres, desapariciones forzadas, amenazas,
hostigamientos, desplazamientos forzados, torturas y criminalizaciones»
(CIDH, 2017, p.3).

Dentro del proceso internacional, el Estado solicité a la CIDH respetar
la competencia interna de los procesos vigentes en la jurisdiccién ordinaria
y alternativa, especialmente, dentro del Macrocaso 06: victimizacién de
miembros de la UP, priorizado en el Tribunal de Paz creado tras el Acuerdo
de Paz entre Colombia y las FARC-EP en 2016.

En febrero de 2021 se celebr6 audiencia publica con participacion
del Estado, victimas, peritos, testigos y la CIDH, tomando en cuenta 55
condenas de 970 investigaciones abiertas por la jurisdiccién ordinaria,
los avances de la JEP y 19 sentencias en el marco de Justicia y Paz. La
Corte identifico 265 sentencias condenatorias en los marcos domésticos (El
Tiempo, 2022, abril 18).

El Estado acredité ante la CortelDH apenas 219 victimas de la UP
y asumio su eventual reparacion (El Tiempo, 2021, febrero 12), cifra que
provoco la sorpresa de uno de los jueces de la Cortel DH, Ferrer McGregor,
ante la diferencia con las 6000 victimas relacionadas en el Informe de
Fondo de la CIDH (Informe No. 170 del 6 de diciembre de 2017). Aunque
el Estado, practicamente derrotado en el proceso, reconocié parcialmente
su responsabilidad internacional, este acto incompleto e interesado de
valentia tardia fue valorado por la CortelDH, pero no fue suficiente para
zanjar las abismales controversias en litigio como de la cantidad de victimas
y violaciones, siguiendo el proceso de juzgamiento internacional para
determinar los hechos, la responsabilidad y las reparaciones.
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Tampoco valié que el expresidente Juan Manuel Santos Calderén
bajara la petulancia de los gobiernos anteriores frente al caso y manifestara
el 15 de septiembre de 2016 que la persecucion infringida a la UP provocé
un dano indecible a miles de familias y a la democracia, frente a la cual
el Estado no adopt6 las medidas suficientes para impedir los asesinatos y
demas violaciones (Corte Interamericana de Derechos Humanos, sentencia
del 27 de julio de 2022).

Tres décadas pasaron desde la interposicion de la denuncia ante
la CIDH para que la CorteIDH emitiera un fallo el 27 de julio de 2022,
notificado el 30 de enero de 2023, en contra el Estado colombiano por
violar la Convencion Americana de Derechos Humanos en el caso de la
UP desde 1984. La CortelDH conden¢ al Estado colombiano por las mas
de 6000 victimas, integrantes y militantes de la UP entre 1984 y 2006,
un exterminio dentro del sistema politico que se jacta de democratico y
que contribuy6 a la desapariciéon forzada de 521 personas, la ejecucion
extrajudicial de 3170, el desplazamiento interno de 1596, 64 torturas, 19
juicios sin causa legal, 285 atentados o tentativas de homicidio y 10 mas
lesionadas (CortelDH, 2022).

En sus consideraciones de fondo, el Tribunal Interamericano comprobé
la falta al deber de prevencién o de investigacion estatal, la participacién
directa del Estado por extralimitacién, de aquiescencia, tolerancia y
colaboracién en los hechos de violencia sistematica, asi como la omisién
estatal y su responsabilidad indirecta. El Estado es responsable por violencia
sistematica y estructural impidiendo el ejercicio de los derechos politicos,
libertad de pensamiento y de expresién, de asociacion y de reunion
(articulos 13,16 y 23 de la Convencion Americana de Derechos Humanos
del 22 de noviembre de 1969). La UP fue catalogada como el enemigo
interno y sus miembros y militantes fueron asesinados, desaparecidos
y amenazados. Las acciones y omisiones al deber de proteccion por
parte del Estado contribuyeron a su victimizacion y estigmatizacién, a la
vulneracion de la integridad fisica y psicoldgica, violando los derechos a
la vida (articulo 4), la integridad, honra y dignidad (articulo 11), agravada
por las declaraciones publicas de los funcionarios publicos, incrementando
el riesgo y vulnerabilidad de las victimas. Asimismo, consideré arbitrario
el retiro de la personeria juridica (articulo 3), debilitando la democracia y
vulnerando los derechos politicos colectivos, reprochando las ejecuciones
extrajudiciales de menores de edad y de mujeres como victimas directas,
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muchas sometidas a violencias sexuales como arma de humillacion vy
castigo, asi como el asesinato de comunicadores, la forma mas violenta de
suprimir la libertad de expresion. Todos éstos, grupos objeto de proteccion
especial, violando el articulo 19 de la Convencion Americana (CortelDH,
2022).

En relacién con la inaccion de la justicia colombiana, el Estado es
responsable por la violacién de los derechos a las garantias judiciales, la
proteccion judicial y el deber de investigar (articulos 8 y 25), pasando por
encimadel derecho autébnomo a laverdad y del deber del Estado de esclarecer
y difundir los hechos relativos al aniquilamiento de la UP. Adicionalmente,
es responsable de las desapariciones, de incumplir los estandares de la
libertad personal (articulos 3, 4, 5, y 7), circulacion y residencia (articulo
22), asi como por tortura (articulo 5.2) (CortelDH, 2022).

Finalmente, la CorteIDH ordené al Estado crear una comision para
constatar la identidad y parentesco de varias de las victimas listadas en
dos anexos a la sentencia, asi como ejecutar las siguientes medidas de
reparacion integral:

i) Iniciar, impulsar, reabrir y continuar, maximo en dos afnos, y
concluir, en plazo razonable, las investigaciones, estableciendo verdad
y determinando responsabilidades penales.

ii) Dar con el paradero de los atin desaparecidos.
iii) Brindar tratamiento médico a las victimas que lo soliciten.
iv) Difundir la sentencia y su resumen oficial.

v) Realizar acto publico de reconocimiento de responsabilidad
internacional.

vi) Establecer un dia nacional en conmemoracion de las victimas y
visualizar el caso en centros educativos.

vii) Construir un monumento en memoria de las victimas.

viii) Colocar placas en al menos cinco lugares publicos para
conmemorar a las victimas.
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ix) Elaborar y difundir un documental audiovisual sobre la violencia
y estigmatizacion.

x) Campana nacional en medios publicos para sensibilizar a la
sociedad colombiana respecto a la violencia, persecucion y estigmatizacion
infringida a la UP.

xi) Foros académicos en al menos cinco universidades publicas en
distintos lugares del pais sobre el caso.

xii) Informar a la CortelDH, en coordinacion con lideres de la UP,
sobre aspectos por mejorar o fortalecer en los mecanismos de proteccion
existentes y su implementacién para asegurar y proteger a los integrantes
de la UP.

xiii) Pagar la indemnizacién del fallo por dafos materiales e
inmateriales, costas y gastos, contribuciones para la restitucion de los
desplazados y gastos médicos.

La CortelDH ha de supervisar el cumplimiento integro y sélo concluira
el tramite hasta acatada la totalidad del fallo (CortelDH, 2022).

4. Justicia alternativa el caso de la Unidn Patri6tica

El Acuerdo de paz del Teatro Colén de 2016 planteé un conjunto
de mecanismos para sancionar los crimenes internacionales cometidos
en el conflicto armado entre las FARC-EP y el Estado, y asi otorgar las
garantias necesarias para la reparacién de los derechos de las victimas, el
esclarecimiento de la verdad, la construccién de la memoria histérica y, lo
mas complejo, garantizar la no repeticion. La JEP constituye el componente
de justicia del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No
Repeticion (SIVJRNR), creado en cumplimiento del Acuerdo de paz para
la investigacion, juzgamiento y eventual sanciéon de graves violaciones a
los derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario.

La FGN entrego a laJEP un reporte de 1620 victimas de la UP, mientras
que la Corporacion Reiniciar identificé 6613 victimas entre 1984 y 2002,
correspondientes a un total de 9359 violaciones —una victima pudo sufrir
mas de un hecho victimizante—. El Centro Nacional de Memoria Historica
(CNMH) estima este universo en 6201 para el mismo periodo: documenté
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4153 homicidios, desapariciones o secuestros entre mayo de 1984 vy
diciembre de 2002; 3122 victimas fueron asesinadas; 544 desaparecidas;
478 masacradas; 4 secuestradas; y 3 sufrieron otras formas mas de violencia
(Pares, 2019, marzo 4).

Para 2019, la FGN tenia 59% de sus escasos casos en investigacion
previa, 33% en etapa de instruccion y 6,55% en juzgamiento. La JEP expidi6
11 Autos imputando a agentes de diversos rangos castrenses por crimenes
contra la UP. Muchos aceptaron voluntariamente su responsabilidad para
acogerse a los beneficios de la jurisdiccion alternativa frente a los castigos
penales de la jurisdiccion ordinaria. También se postularon mas de una
decena de exfuncionarios del DAS (Verdad Abierta, 2019, marzo 6).

Ahora bien, la justicia restaurativa bajo el SIVJRNR legaliza sus
penas alternativas y trabaja en armonia con la jurisdiccion ordinaria y la
subsidiaria justicia internacional, enfocandose en la reparacién integral
de las victimas de forma prioritaria. Dentro del marco de monitoreo de la
situacién de los derechos humanos en Colombia y en virtud del acuerdo
de cooperacion existente entre la CIDH vy el Estado colombiano vigente
desde 2018, se proporciona asistencia técnica en la implementacion del
Acuerdo de paz. Asi, la CIDH vigila que la JEP constituya el componente
de justicia creado ad hoc para la investigacion, juzgamiento y eventual
sancion de graves violaciones a derechos humanos e infracciones al
derecho internacional humanitario.

El Macrocaso 06 fue abierto entre el 6 y el 26 de febrero de 2019,
priorizandolo tras constatar la existencia de violencia sistematica y
generalizada contra la UP, mediante la base documental compuesta por
su Secretaria Ejecutiva, de la FGN, del CNMH, de la Corporacién Reiniciar
y de la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de
Estado y de la CortelDH.

Para acreditarse como victima ante la JEP se requiere, segin la Ley
1922 de 2018, articulo 3: i) manifestacion expresa de querer ser acreditada;
ii) prueba que lo acredite —denuncias; resoluciéon de inscripcién en
el Registro Unico de Victimas; certificacion o registro expedido por el
Comité Operativo para la Dejacion de las Armas; certificado del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF); certificado de la Agencia
para la Reincorporaciéon y la Normalizacién, o de una organizacién de
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la sociedad civil en la que haya recibido alguin tipo de atencién como
desvinculada o desmovilizada; cualquiera otra prueba o documento la
acredite—; iii) relato de los hechos, la época y el lugar de ocurrencia. Al
ser acreditadas, pueden participar en cualquier momento del proceso,
aportando pruebas, recurriendo las decisiones, recibiendo asesoria
judicial de la JEP, acompafamiento psicosocial, estar informados y
solicitar proteccién.

En octubre de 2019 la JEP y la Comision para el Esclarecimiento de
la Verdad (CEV) realizaron jornadas de escucha conjunta de victimas en
el exilio entre 1987 y 2004. En Ginebra recibieron 16 informes orales,
testimonios y requerimientos de verdad y justicia de victimas y sobrevivientes
desde Espana, Portugal, Suiza, Bélgica, Grecia, Suecia y Noruega; también
se realizaron en Canada y Argentina, produciéndose 29 informes mixtos.

La JEP ha priorizado zonas criticas, periodos y los presuntos
responsables dentro del Macrocaso 06 con el fin de determinar los patrones
macrocriminales, estas son:

i) Magdalena Medio y Nordeste Antioqueno (1985 y 1993).
Exmiembros de la Brigada xiv del Ejército: el Batallén Barbula de Infanteria
N.° 3y el Batallon Bombona de Infanteria N.° 42.

ii) Ariari Guayabero y piedemonte Illanero (1985 y 1993-1999 y 2006).
Comparecientes del Batallén de Infanteria Pantano de Vargas de Infanteria
N.° 21, adscrito a la vi Brigada del Ejército.

iii) Cundinamarca y Sumapaz (1991 y 2001). Miembros del
Departamento de Policia de Cundinamarca y del Batallén de Artilleria N.° 13
General Fernando Landazabal Reyes de la Brigada xm del Ejército.

iv) Apartadé (abril y diciembre de 1996). Comparecientes de la
Brigada xvii del Ejército: el Batallén de Infanteria N.° 47 Francisco de Paula
Vélez y el Batallon de Contraguerrilla N.° 35.

v) Tolima (2003 y 2006). Exintegrantes de la vi Brigada del Ejército:
Batallones de Infanteria N.° 16 Patriotas; N.° 17 General Domingo Caicedo;
N.° 18 Coronel Jaime Rook; de Contraguerrilla N.° 6 Pijao; y expolicia del
Tolima (JEP, 2021, mayo 26).
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Los departamentos que mayor violencia letal y no letal reportaron en
el caso de la UP fueron: Antioquia (33,2%); Meta (15,4%); Santander (6,6%);
Tolima (8,2%); Cundinamarca (5,3%); y Huila (2,3%). En todo el territorio
nacional, la JEP identificé la participacion activa de agentes estatales de
inteligencia civil y militar aliados con el paramilitarismo y estructuras
sicariales, compareciendo agentes del DAS, de la direccion nacional,
del orden publico y de protecciéon de las seccionales departamentales
de Antioquia y Santander. También han comparecido exmiembros del
Comando Operativo de Inteligencia y Contrainteligencia de la Brigada xx
y de inteligencia de las Brigadas xii y xiv del Ejército. Los comparecientes
que pertenecieron al Departamento de Policia de Cundinamarca y al
Batallon de Artilleria N.° 13 de la Brigada xi del Ejército participaron en
la victimizacion contra la UP sin asociarse con grupos criminales. Estos
hechos pertenecen a la situacion de violencia de Cundinamarca y Sumapaz
entre 1991 y 2001 (JEP, 2021, mayo 26).

Frente a estos avances, la CIDH observa que la JEP también ha
enfrentado desafios, en particular, asegurar la debida reparacion mediante
la justicia restaurativa, algo que para la CortelDH debe ser materia de
vigilancia constante, principalmente, para evitar que estos perpetradores
resulten impunes en relacion con las graves violaciones de las que son
responsables. Recordemos que la competencia de la CortelDH es juzgar a
los Estados por su responsabilidad, no a las personas naturales, las cuales
deben ser sancionadas por estos, asegurar la debida reparaciéon mediante
la justicia restaurativa tras la renuncia de juicio penal ordinario en lo no
atinente a crimenes de lesa humanidad, genocidio o crimenes de guerra
cometidos de manera sistematica, correspondiendo al Estado de forma
coactiva la investigacion y juzgamiento de estos. En cuanto al juicio a
terceros, particulares o civiles que hubieran financiado o utilizado a los
actores armados para agredir a otros sectores de la poblacion, asi como
agentes estatales que no hacen parte de la fuerza publica, con participacion
directa en crimenes dentro del marco del conflicto armado interno, estan
facultados para someterse voluntariamente a la JEP.

La justicia restaurativa debe reparar danos individuales y colectivos
conforme al derecho internacional pablico y al bloque de constitucionalidad.
Un engranaje interméstico normativo para lograr el alcance de lo establecido
por la jurisprudencia de la CortelDH (Sentencia del 29 de julio de 1988),
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desde el caso Velasquez Rodriguez Vs Honduras, con el que se considerd
la reparacion integral de un dano ocurrido por infracciones a deberes
exdgenos como la conquista de la restitutio in integrum que requiere volver
al statu quo ante y reparar las consecuencias con una indemnizacién por
danos patrimoniales y extrapatrimoniales, incluyendo los morales.

La JEP, para enero de 2024, informé que 297 victimas se acreditaron
en el caso, 4 de ellas son sujetos colectivos: el partido UP, el sindicato
Sintramienergética, el Partido Comunista y la agremiacién Central Nacional
Provivienda. De las 293 victimas individuales, 157 son mujeres y 136
hombres. La JEP estima el universo en 5733 victimas: homicidios (4616) y
desapariciones forzadas (1117) entre 1984 y 2016; otras 2217 desplazadas
(JEP, 2021, mayo 26).

La JEP, la CEV y la Unidad para la Blsqueda de Personas Dadas
por Desaparecidas responden a postulados constitucionales democraticos
con divisién de poderes, separabilidad de las funciones y la colaboracion
armonica para la consecucién de sus fines (Constitucion Politica de
Colombia de 1991, art. 113), pero la transformacién del conflicto armado
interno tiende a la internacionalizacioén juridica (Arias, 2020b).

El casode la UP no hallegado a la paz pues sigue latente la intolerancia
politica contra el movimiento y la ausencia de una reparacion integral
particular y colectiva. Por esto «la construccion de paz debe atender las
variables de la sostenibilidad democratica desde una perspectiva de fondo,
integral y a largo plazo, actuando urgentemente, en y con, las poblaciones
mas vulnerables de la sociedad colombiana» (Arias, 2020a, p. 322).

La violencia absoluta que vivié la UP clama por una restauracion
democrética y de construccién de paz que se extienda a toda la sociedad
y movimientos de participacion, siendo vital la existencia de la voluntad
politica estatal para reconocer la verdad y hacer justicia (Mora, 2016).
AUn mas dentro de una sociedad acostumbrada a normalizar las diferentes
gamas de violencias.

Si se garantizan los derechos politicos, se pueden garantizar los demas
derechos humanos. Por ejemplo, si se garantiza la libertad de expresion,
no se desvanece ni el pluralismo ni la tolerancia, operan efectivamente
los mecanismos de control y la denuncia ciudadana es efectiva, dejando
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estéril cualquier intento de autoritarismo sistematico (CortelDH, 2 de julio
de 2004).

La Sentencia condenatoria del 27 de julio de 2022 de la CortelDH al
Estado colombiano:

Representa un punto de maduracién en la linea jurisprudencial sobre
el derecho a la verdad. Esta es la primera ocasién en que declara
no solo la violacion individual del derecho a conocer la verdad en
perjuicio de mas de seis mil victimas, sino también en perjuicio de la
sociedad en general [...] un esquema letargico de plena indiferencia
frente a sucesos que atacaban los fundamentos mismos de una
sociedad democratica [...] obligaron a la sociedad a vivir en un clima
de violencia politica que sustraia toda posibilidad del libre debate
democratico (p. 199).

La heterogeneidad de la sociedad colombiana debe ser aprovechaday
no exterminada, «dejando de percibirla como un problema, sino entenderla
como una virtud inmensa. Aceptarnos en diferencia es la base para
consolidar la paz como un derecho, una obligacién, un fin y un propésito»
(Arias, 2020b, p. 581).

Conclusiones

En Latinoamérica, en la década de 1980 se desarrollé una contienda
democrética con la irrupcién de nuevos actores politicos, armados y
no armados, principalmente influenciados por variables exdgenas de
movimientos de izquierda que se enfrentaban a regimenes autoritarios,
propiciando la transformacion y la llegada de los Estados de derecho,
cimentados en la representacién y los sistemas democraticos. Colombia,
que venia del imperio del Frente Nacional con un modelo politico
inventado, impuesto, cerrado y bipartidista, vio sucumbir, no sin violencia,
la ilegitimidad gubernamental escudada en las doctrinas foraneas y feroces
contra el enemigo interno de la seguridad nacional.

En el ambito doméstico, las élites latifundistas y ganaderas defendieron
sus intereses particulares mediante el patrocinio paramilitar, convirtiéndose
en benefactores de sus nexos con los agentes estatales, poniendo a la
institucionalidad a su merced. Nutriendo las venas abiertas de la violencia
politica proveniente de la Colombia republicana.
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La democracia liberal se vincula con multiples causas, es un asunto
dindmico y complejo. Las promesas incumplidas de la democracia provocan
fracturas sociales entre las élites de poder, sean politicas o de otra indole,
la ciudadania y las institucionales. Las consecuencias mas graves de estas
fracturas prometen ingobernabilidad, autoritarismo, inoperabilidad estatal y
una rampante impunidad ante los yerros democraticos. La justicia subsidiaria
y transicional lo demuestran en el caso de la UP. Sin ellas, la injusticia y
el terrorismo de Estado seguirian reinando a través de la inefectiva y, en
ocasiones, politizada jurisdicciéon ordinaria, cuya impunidad es el mayor
obstaculo para la construccion de paz, blindando a los intolerantes politicos
incrustados en el Estado.

El largo proceso del caso de la UP est4 lejos de finalizar, asi como
los cometidos democraticos en construccion de paz y memoria historica,
no so6lo para sus victimas directas sino para la sociedad colombiana. La
estigmatizacion de la UP y de sus victimas, la justificacion de la violencia
contra un ficticio enemigo interno, denominado comunismo pero
considerado terrorista, extirpa cualquier piso democratico. Estigmatizacion
mas latente que nunca en la Colombia divida y polarizada.

La democracia no justifica ni esconde el asesinato, no cercena la
libertad, no patrocina la inseguridad, ni atenta contra sus ciudadanos
dignos de expresarse libremente y de participar como sujetos politicos. La
democracia no viola, no aterroriza, no desplaza, no tortura, no extermina.
Con el exterminio se incumplieron las promesas democraticas, se aniquilé
la libertad. La antidemocracia es la democracia cooptada por agentes
del Estado podridos que hacen pactos particulares con criminales para
apoderarse del sistema politico y judicial, del Estado y de sus recursos. A
costa de lo que sea. La antidemocracia ha logrado que el ciudadano del
comun de diferentes latitudes, unas mas violentas que otras, se acompasen
en el sentimiento de los politicos no nos representan; peor aiin, cuando
los ciudadanos decepcionados de la narrativa democratica terminan por
alinearse a algunos de los bandos o discursos violentos y los justifican
contribuyendo al mantenimiento de la violencia politica endémica.

No es posible hacer un borrén y cuenta nueva. No normalizar es
la meya para resucitar al pacto democratico. Asi como revivio la UP tras
el decomiso de su personeria juridica. La democracia sabe que somos
y pensamos diferente. Merecemos el mismo trato de nuestro Estado
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benefactor. Una sociedad pluralista es compatible con la poliarquia pues
comprende que no solamente el Estado es la fuente de poder. La sociedad
soberana proviene de la democracia donde lo relevante no son las mayorias
simples o cualificadas, sino la garantia de los espacios de participacion de
los diferentes grupos de poder y el respeto de las libertades individuales.
Exterminar la participacion politica hace fallida la teleologia de la democracia
moderna que pretende abolir el poder oligarquico, pero no puede eliminar
a las diversas élites de poder, provocando una crisis de legitimidad que
terminé por fracturar la gobernabilidad del Estado visible e invisible en el
caso UP.

El caso de la UP le ofrecié al mundo epistemolégico y al mismo
derecho penal internacional el elemento politico a las clases de genocidio.
Esto es, un exterminio, un aniquilamiento, por lo que no se comprende la
no inclusion del término dentro de los fallos condenatorios de la Cortel DH
y su ausencia en la terminologia de los trabajos en curso de la JEP.

Asi, las crisis provocadas por las promesas no cumplidas por el
sistema democréatico y sus instituciones son el camino a transitar para la
transformacion deseada en cuanto a la garantia de la representacién politica
como derecho humano universal de primera generacién, la presencia estatal
y su visibilidad para eliminar el secretismo oficial planteado por Bobbio.
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Resumen

En medio de la sindemia global y la inercia de las politicas publicas
alimentarias y nutricionales emergen iniciativas colectivas que disputan el orden
alimentario dominante a partir de perspectivas contrahegemonicas. A partir de una
revisién narrativa critica sobre las politicas prefigurativas impulsadas por sujetos
populares en el campo alimentario y nutricional en América Latina (1990-2024) se
identifican los fundamentos tedricos de la prefiguracion politica, sus expresiones
histéricas en lo alimentario y su potencial transformador frente a las limitaciones
de las politicas publicas convencionales. Se concluye que, si bien estas apuestas
aun enfrentan tensiones de legitimidad e implementacion, configuran formas
emergentes de politica publica desde abajo que contribuyen a la democratizacion
de los sistemas alimentarios y al surgimiento de nuevos ordenes civilizatorios.
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Popular Subjects and Prefigurative Policies. Critical
Perspectives on Food and Nutrition from Latin America
(1990-2024)

Abstract

In the context of the global syndemic and the inertia of public food and
nutrition policies, collective initiatives are emerging that challenge the dominant
food order from counter-hegemonic perspectives. Based on a critical narrative
review of prefigurative policies driven by popular subjects in the food and
nutrition field in Latin America (1990-2024), this study identifies the theoretical
foundations of political prefiguration, its historical expressions in food systems, and
its transformative potential in the face of the limitations of conventional public
policies. It concludes that, although these initiatives still face tensions regarding
legitimacy and implementation, they constitute emerging forms of bottom-up public
policy that contribute to the democratization of food systems and the emergence of
new civilizational orders.
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Public Policies; Prefigurative Policies; Popular Subjects; Food Sovereignty;
Latin America.
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Introduccion

Las politicas publicas alimentarias y nutricionales (PPAYN) atraviesan
una inercia politica, es decir, una gobernanzay liderazgos inadecuados que
no han logrado solucionar los problemas. Esta inercia ha sido puesta en
evidencia en la denominada sindemia global, donde prevalecen de forma
conjunta tres pandemias que incluyen la desnutricion, la obesidad vy el
cambio climatico. Este Gltimo es hoy considerado como un fenémeno que
puede agravar enormemente la situacién alimentaria y nutricional, y la vida
en el planeta a corto y largo plazo (Swinburn et al., 2019). Ciertamente, este
escenario ha recrudecido la crisis alimentaria, pues durante las ultimas dos
décadas se evidencia una desaceleracion en los avances en la reduccion
de problemas como el hambre y la desnutricién, sobre todo, en los paises
de ingresos bajos y medianos, en simultaneo con el rapido aumento del
sobrepeso y la obesidad en todo el mundo (FAO et al., 2023; IFPRI, 2024).

Este panorama pone de frente muchos desafios para las PPAYN, dentro
de los cuales se encuentran lograr acciones coordinadas y sostenidas de
muchos sectores, lograr una decidida voluntad politica y social, movilizar
diversas capacidades y recursos, e incluso abordar los desequilibrios de
poder en los sistemas alimentarios y entre sus actores (Swinburn et al.,
2019). Asimismo, desde diversas instancias como la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), el Instituto
Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias (IFPRI), el Panel
Global sobre Agricultura, Nutriciéon y Sistemas Alimentarios, entre otros,
se menciona insistentemente que la magnitud de los problemas actuales
requiere virar la mirada para la bdsqueda de soluciones hacia las acciones
colectivas y comunitarias. Esta necesidad, sumada a la trayectoria de las
dinamicas en el campo alimentario y nutricional, demuestran que es de
gran interés reflexionar de forma critica sobre nuevas formas de entender
los problemas y plantear las soluciones, mas atin en un contexto en donde
también las personas estdn encontrando nuevas maneras de movilizarse
y organizarse, lo cual es todavia escasamente estudiado. En esta linea se
circunscriben apuestas como las que lideran los sujetos populares, cuyas
visiones alrededor de lo alimentario suman a la construcciéon de futuros
mas alentadores a partir de enfoques o marcos orientadores de politicas
prefigurativas en este campo.

Por lo anterior, este articulo de revision tiene el objetivo de analizar
criticamente la situacién actual de los enfoques de politicas prefigurativas
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en el campo alimentario y nutricional impulsados por sujetos populares,
especialmente en América Latina, destacando sus fundamentos tedricos, sus
expresiones historicas y su potencial transformador frente a las limitaciones
de las politicas publicas convencionales en el contexto de la sindemia global.

1. Marco teorico

Aunque se reconoce que las practicas populares o prefigurativas son
mas antiguas que su concepto, el término de politica prefigurativa empieza
a ser usado en la década de 1970 por el estadounidense Carl Boggs y en la
década de 1980 por Wini Breines, ligado en sus inicios a algunas corrientes
del socialismo. En la actualidad es un concepto que es debatido tanto por
académicos como por activistas, entre los cuales se pueden encontrar
simpatizantes como detractores. Se propone como una nocion que puede
ayudar a comprender mejor las apuestas novedosas de otros actores que
difieren de las tradicionales lideradas por el Estado, encarnando desde
el presente las practicas, relaciones y horizontes deseados para el futuro
(Raekstad y Gradin Saio, 2020; Tornberg, 2021; Yates, 2015).

De acuerdo con Paul Raekstad y Sofa Gradin Saio (2020), la
prefiguracion implica un rechazo explicito a las formas jerarquicas,
burocréticas o autoritarias del poder, proponiendo en su lugar dinamicas
organizativas basadas en la horizontalidad, la autonomia colectiva y la
construccion directa de alternativas. Estos autores senalan, ademas, que la
politica prefigurativa no es solamente una estrategia de cambio social, sino
una forma diferente de concebir el ejercicio politico en si mismo. Desde esta
perspectiva, los sujetos no son Gnicamente portadores de demandas con
una subjetividad subvalorada, sino constructores activos de instituciones,
valores y practicas alternas en el presente que figuran una vision compartida
de futuro.

Al respecto, Hernan Ouvina (2014) afirma que las politicas
prefigurativas no buscan uUnicamente influir en el aparato estatal, sino
crear espacios y practicas autonomas que disputan la hegemonia de las
instituciones formales. Por lo anterior, estas politicas se constituyen en
apuestas que se inscriben dentro de una tradicion emancipadora, la cual ha
sido profundamente influenciada por el pensamiento critico latinoamericano
y los movimientos anticoloniales, feministas y ecosociales. En esta linea,
las politicas pregurativas se han construido epistemolégicamente desde la
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tradicion critica del marxismo con Antonio Gramsci,' Lelio Basso,? Cornelius
Castoriadis y Karl Marx, entre otros; autores del pensamiento critico
latinoamericano con contribuciones sobre los movimientos antisistémicos
como una nueva naturaleza de los movimientos sociales —Radul Zibechi y
Michael Hardt—, los movimientos populares o emancipatorios —Claudia
Korol y Ana Cesefla—, movimientos societales —Luis Tapiay Alvaro Garcia—
0 movimientos emancipatorios y sociopoliticos —Massimo Modonesi—
(Ouvina, 2013; 2014), y también incorporan perspectivas de movimientos
anticoloniales y feministas (Raekstad y Gradin Saio, 2020). Por lo anterior,
la prefiguracién otorga centralidad a los medios ético-politicos mediante los
cuales dicho cambio se construye, confiriendo al sujeto que lo impulsa un
papel significativo como agente transformador del presente.

Es por esto que en las politicas prefigurativas emergen los sujetos
populares como un ingrediente fundamental, pues son actores colectivos
que acttian instalando en contrapeso sus demandas y reivindicaciones en
la agenda publica, incidiendo en el Estado y sus instituciones, pero sin
subsumirse o integrarse a estas estructuras (Ouviia, 2014).

En la literatura es complejo encontrar una acepcion unanime sobre
lo popular, los movimientos o los sujetos populares pues, como afirma
Rodrigo Bano (2004), suelen ser conceptos sobrentendidos, polisémicos y
abordados con confusiones persistentes. De acuerdo con Leopoldo Munera
Ruiz (1993), los movimientos populares surgen de los procesos historicos
de lucha de los sectores subalternos,® configurando una praxis politica que
excede la mera resistencia, construyendo poder propio y organizacion desde
abajo, por lo cual los define como «las acciones colectivas e individuales
de las clases populares, dirigidas a buscar el control o la orientacion de
campos sociales en conflicto con las clases y los sectores dominantes» (p.
71). Cuando el autor habla de clases populares se refiere a aquellas que
experimentan tanto la explotacion como la dominacién cultural y politica.

! Construir desde ya la nueva institucionalidad poscapitalista mediante unos sectores subalternos con
autonomia integral (Ouviiia, 2014).

? Las instituciones estatales del capitalismo son contradictorias porque en su configuracion interna
acarrean una lucha de clases, por lo que se requieren in situ politicas antagoénicas democraticas que
revolucionen y reviertan este comportamiento burocratico (Ouvifia, 2014).

3 Sobre este punto de clases y actores populares, Munera (1993) argumenta la conexion existente
entre la posicion ocupada por los sectores populares en un sistema de relaciones sociales, sumado a la
accion que conlleva al movimiento popular.
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Bano (2004) identifica en la literatura dos posturas o enfoques para
definir el concepto de sector popular. El primero lo describe como un
grupo poblacional que se encuentra en condiciones de subordinacion o
con acceso limitado a los beneficios sociales, por ejemplo, las situaciones
como el padecimiento de hambre. El segundo lo conceptualiza como
una categoria social caracterizada por la dominacién y marginacion
dentro de una sociedad especifica, frecuentemente percibida como un
obstaculo para las estructuras de poder establecidas. En este contexto, la
estructura social dominante, ya sea de forma consciente o inconsciente,
establece relaciones sociales que favorecen a un grupo predominante
en detrimento de los sectores marginados. Enfatiza que los sectores
populares son aquellos que «conforman sujetos sociales definidos en
relacion con otros sujetos sociales» (p. 40), cuya caracteristica principal
es la condicion de dominacién, evidenciando la tensién entre el proyecto
dominante en una sociedad determinada y un proyecto alternativo. Es asf
como el autor, en su reflexion sociohistorica, afirma que el sujeto popular
deberia ser comprendido como sujeto social, pero muy especialmente
como sujeto politico.

Paulo Freire (2005), por su parte, desarrolla una concepcion
profunda y transformadora del sujeto popular, entendiéndolo como el
protagonista central en la lucha por la liberacion y la transformacion social.
Este sujeto, lejos de ser un receptor pasivo de saberes, es interpelado
como coconstructor del conocimiento que promueve la problematizacion
de la realidad. Asi, el autor incluye otros elementos del sujeto popular
en asociacion con lo que denomina la cultura del silencio impuesta por
estructuras de dominacion, reconociendo en este sujeto la capacidad
de romper esta estructura, nombrar el mundo y participar activamente
en su transformacion, legitimando los saberes populares, pero a su vez
propiciando el surgimiento de una nueva racionalidad politica, orientada
hacia la emancipacién colectiva.

Es asi como en la politica prefigurativa el sujeto popular no es
simplemente un actor movilizado, sino una figura colectiva que crea
mundo, orden y horizonte desde su experiencia histérica de exclusion
y lucha (Munera, 1993), por lo que no se puede comprender como una
categoria social inerte, es decir, s6lo como un «objeto de» o un «objeto
para». Por el contrario, el sujeto popular tiene un actuar colectivo con
posturas y acciones en un proceso social, en el cual incluso es un sujeto
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politico. Esta connotacion pone de relieve que los sujetos populares,
tienen sus propios repertorios de vida que generan tensién con el orden ya
establecido, pues su proyecto o comprensién del orden social es diferente,
y es justo alli, alrededor de esas comprensiones divergentes, valores
compartidos y voluntades colectivas, donde se asienta su esencia politica
que disputa y lucha por una sustancial transformacién social (Baiio, 2004;
Munera, 1993; Ouvina, 2014).

Lo anterior es especialmente relevante frente a las agendas politicas
en alimentacién y nutricién pues, como bien analiza Erik Holt-Giménez y
Raj Patel (2010), el sujeto popular no es una victima pasiva sino un actor
central en la disputa, la cual se desarrolla en un contexto especifico de
las politicas. Sobre este contexto, muchas veces ignorado o asumido como
inexplicable, se debe reconocer que contiene diversos elementos como
lo socioeconomico, lo institucional, temas politicos y organizacionales, e
incluso el contexto conceptual (Rosas, 2015). Como bien afirma Jarumy
Rosas Arellano (2015), es necesario definir el contexto para analizar las
politicas, en particular, las prefigurativas, como elemento para conocer
sus expresiones historicas y su potencial transformador, en las cuales se
reflejan tensiones persistentes en respuesta a cambios en los elementos que
lo componen, cuestionando el orden alimentario dominante devenido de
un sistema agroindustrial hegemonico.

Es asi que para las politicas prefigurativas en alimentacion y nutricién
el contexto incluye los cambios en los modelos de desarrollo, los cuales
han pasado del desarrollismo —en el que se consideré lo alimentario como
una inversién en medio de una institucionalidad muy incipiente— hasta el
neoliberalismo,* el cual se instauré fuertemente en Latinoamérica desde
1980, y cuyas légicas apartaron al Estado de sus funciones tradicionales en
la politica social y apuntaron a la apertura sin precedentes de los mercados
alimentarios en el mundo con repercusiones en los sistemas alimentarios
y los patrones de consumo de alimentos, cuyos cambios se acrecentaron
también con la revoluciéon verde. Asi, entre los efectos no deseables en lo

¢ Paradigma de la economia politica del capital, inspirado en el neoclasicismo de Friedman- Hayek
cuyas premisas para robustecer el capital era avanzar mediante politicas de ajuste, reestructuracion,
flexibilizacion, represion y liberalizacion. En Colombia se instaura fuertemente después de la firma
del Consenso de Washington en 1989. En la region de América Latina, en general, entra en crisis a
finales de los noventa, por la afrenta de movimientos populares (Mancilla, Alvarez y Pérez, 2016).
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que se refiere a las PPAYN se menciona su moldeamiento funcional para
el asistencialismo y la focalizacion, la ineficacia para revertir los problemas
alimentarios y nutricionales de las poblaciones y la no regulacion de la
industrializacion de los sistemas alimentarios, lo cual también ha tenido
consecuencias en la equidad social, el medio ambiente y el planeta, tal
como lo evidencia la sindemia global (Mancilla, Alvarez y Pérez, 2016;
Swinburn et al., 2019; Zamorano, 2019).

Mas recientemente, como retoma Mariano Féliz (2015), se da un
neodesarrollismo® que, pese a que de cara al descontento social retoma
el rol del Estado, el modelo en si mismo no logra revertir la tendencia
economicista, en la cual persiste la crisis alimentaria y la ineficacia de
las PPAYN. Frente a esta situacion, el sujeto popular ha tomado mayor
relevancia y, en el campo alimentario, sujetos como los campesinos,
pueblos indigenas, mujeres rurales, trabajadores agricolas, agricultores
urbanos, pescadores artesanales y consumidores o ciudadanos alimentarios,
entre otros, han resistido activamente, muchos de ellos por décadas, ante la
mercantilizacion de la alimentacién, defendiendo sus semillas, territorios,
sistemas de cultivo, circuitos de distribucion, mercados locales, entre otros
elementos (Gravante, 2019; 2023; Estrada et al., 2013; Holt-Giménez y
Patel, 2010).

2.  Metodologia

Este articulo se desarroll6 mediante una revision narrativa critica de
la literatura, considerada como una metodologia apropiada en estudios
cualitativos que pretenden integrar, contextualizar e interpretar el
conocimiento disponible sobre un tema complejo (Popay et al., 2006;
Sukhera, 2022). Dada la naturaleza diversa y emergente del tema de
interés, como lo son los enfoques de politicas prefigurativas en el campo
alimentario y nutricional en América Latina, esta metodologia permite no
solo describir su estado actual, sino ademas identificar sus expresiones
historicas, cuestionar sus posturas epistémicas y su aplicabilidad.

* Es una nueva economia politica del capital en el que se devuelve un rol al Estado como promotor
de los intereses del capital en una dindmica global, pero que mantiene las alianzas con el modelo de
negocios agroindustrial. Se instala al declive del neoliberalismo, especialmente en Brasil, Argentina y
Uruguay, como una forma de canalizar el descontento y conflictividad social, pero que se instala sobre
las tendencias estructurales construidas a través del neoliberalismo (Katz, 2015).
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La temporalidad de la revision incluyé busquedas desde 1990 hasta
2024, en cuatro bases de datos cientificas que incluyeron SciELO, Redalyc,
Dialnet —elegidas porque ofrecen acceso abierto a literatura cientifica
latinoamericana desde diversas disciplinas, incluyendo la salud y las
ciencias sociales— y Google Scholar, util para recopilar literatura gris. Como
estrategia de busqueda se definieron términos equivalentes en combinacion
con operadores booleanos: (“politicas prefigurativas”) AND (“alimentacion”
OR “sistemas alimentarios” OR “nutricién”).

Los criterios de inclusion fueron textos escritos en espaiiol e inglés,
tipo articulos publicados en revistas indexadas o capitulos de libro, y
fuentes de literatura gris como tesis y articulos de revistas no indexadas
que abordaran de manera explicita las politicas o practicas alimentarias
con enfoque prefigurativo, la participacién activa de sujetos populares y el
contexto latinoamericano. Se excluyeron fuentes repetidas, no pertinentes
o que no hicieran referencia directa a los ejes de estudio.

El andlisis de la informaciéon se realiz6 mediante una estrategia
de andlisis tematico critico (Nowell, Norris, White y Moules, 2017) que
permitio identificar patrones conceptuales, epistemologicos y practicos
en la literatura a través de una lectura interpretativa y comparativa de las
fuentes seleccionadas. De este proceso emergieron tres categorias analiticas
principales que organizaron los hallazgos e interpretaciones:

i) Fundamentos tedrico-epistemolégicos de la prefiguracion politica
en alimentacion y nutricién: esta categoria permitioé sistematizar los aportes
tedricos que sustentan el enfoque prefigurativo, resaltando su caracter
ético-politico, su critica al orden jerarquico y burocrético, y su anclaje en
tradiciones emancipadoras.

ii) Expresiones historicas y enfoques de apuestas prefigurativas: se
identificaron experiencias concretas de organizacion comunitaria y practicas
territoriales impulsadas por sujetos populares, asi como los enfoques guias
de las politicas prefigurativas alimentarias. Se analizé el cuestionamiento de
estos enfoques y la prefiguraciéon de otros mundos posibles.

iii) Sujetos populares: se identifico en la literatura las caracteristicas
de los actores colectivos populares que protagonizan estas apuestas para la
configuracién de horizontes alimentarios propios.

Estudios Politicos, 73, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Los sujetos populares y politicas prefigurativas...

3. Fundamentacion tedrico-epistemologica
de la prefiguracion politica en alimentacion

La literatura evidencia que las politicas prefigurativas representan una
connotacién diferente de la politica y de la articulacién social multiforme
del siglo xxi que se caracteriza, ademas, por continuar en metamorfosis y
redefinicion. Particularmente en el campo de la alimentacién y la nutricion
ha adquirido creciente relevancia en el andlisis de las transformaciones
sociales impulsadas desde abajo. Esta prefiguracion politica, inicialmente
articulada en el contexto de los movimientos anarquistas y de la nueva
izquierda, ha sido resignificada en América Latina como una herramienta
tedrico-epistemolégica para comprender las formas en que los sujetos
populares, inscritos en una visiébn, en una herencia emancipatoria y
auténoma, desarrollan nuevas miradas o marcos normativos propios desde
los cuales fundamentan sus acciones y luchas, las cuales, aunque varian en
la forma en que se manifiestan y las caracteristicas del territorio, construyen
en el presente formas alternativas de vida que «prefiguran» y encarnan los
valores del mundo futuro que desean ver realizado (Ouviia, 2014).

Desde esta perspectiva, las politicas prefigurativas trascienden la
l6gica instrumental de la politica publica convencional, donde las practicas
no se subordinan Gnicamente a objetivos estratégicos, sino que configuran
ya una critica encarnada al orden dominante, es decir, enfatizando en los
medios-fines y las dimensiones éticas, superando la vision costo-beneficio.
Lo anterior se evidencia en sus posturas anticapitalistas que desafian el
statu quo, que en el campo alimentario y nutricional integran una vision
emancipatoria y un marco de movilizacion de base territorial, cuya critica
se dirige particularmente contra la mercantilizacion de la vida y la légica
extractiva que atraviesa los sistemas alimentarios industriales (Correa y
Millan, 2015; Gravante, 2020; Lépez y Gravante, 2020; Ouviia, 2014).

En la literatura se encuentra que las iniciativas alimentarias
autogestionadas, por ejemplo, los huertos urbanos, redes de distribucion
agroecologica o las cocinas comunitarias, no solo constituyen respuestas
practicas a necesidades materiales insatisfechas, sino que representan
verdaderas apuestas politicas prefigurativas donde se ensayan nuevas
formas de produccion, circulacion y consumo de alimentos basadas en
valores como la reciprocidad, el cuidado, la soberania y la relocalizacién.
Estas practicas, lejos de ser marginales, devienen de una autonomia radical
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de sujetos populares que tensiona los limites del Estado y del mercado, y
se ancla fuertemente en los saberes colectivos y en memorias territoriales
(Gravante, 2019; 2020; 2023).

Al respecto, Guilherme Fians (2022) resalta que la base de este
funcionamiento es la democracia participativa y horizontal que es contraria
a la jerarquia y organizacién centralizada que usa de relaciones formales e
instrumentales. Esto apunta a que lo prefigurativo tiene una estrecha relacion
con el concepto de comunidad, en la cual las relaciones se enmarcan en
una red mas cercana, de contacto personal y directo en donde se diluye la
frontera entre la esfera publica y privada, dirigiendo el accionar hacia la
justicia social (Breines, 1989).

A partir de una perspectiva epistemolégica critica, la prefiguracion
también ha sido entendida como una forma de producir conocimiento
situado, insurgente y no hegemonico. En este sentido, la politica prefigurativa
en alimentacion no sélo es practica, sino que también es epistemologia
encarnada en los sujetos populares, quienes tienen la capacidad de decir y
hacer mundo desde una postura emancipadora en negacién del capitalismo
alimentario y la afirmacién de otras légicas civilizatorias. En otras palabras,
las practicas cotidianas o acciones micropoliticas de resistencia alimentaria
son formas de lucha que abren espacio a la construccion de «<mundos otros»
(Garza y Sanchez, 2017).

Finalmente, algunos trabajos han problematizado las tensiones entre
las practicas prefigurativas y aquellas formas de activismo que, aunque
criticas, siguen ancladas en la logica legalista del reconocimiento estatal
(Zamorano, 2019). Esto ha llevado a profundizar en los criterios que permiten
identificar cuando una practica alimentaria es genuinamente prefigurativa.
Se puede afirmar que en principio requiere no sélo responder a objetivos
tacticos, sino que encarna, en su hacer, el mundo que se desea construir
en un sentido contrahegemonico. Adicionalmente estd el criterio de la
organizacion politica del hacer, evidente en sus formas organizativas como
redes horizontales, flexibles, no jerarquicas, con una divisién del trabajo
voluntaria y una fuerte relacion entre los sujetos y su entorno territorial
o identitario. Asimismo, se puede mencionar el criterio de autogestion y
agencia en el que las comunidades no esperan soluciones institucionales,
sino que construyen sus propios mecanismos de acceso, produccién y
distribucion de alimentos, rompiendo con la légica pasiva o asistencial
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(Gravante, 2023). En conjunto, estas contribuciones configuran un marco
epistemologico ampliado mas alla de una estrategia politica que desafia
la logica instrumental del desarrollo y los enfoques convencionales de las
PPAYN como la seguridad alimentaria y nutricional (Mancilla, Alvarez y
Pérez, 2016).

4. Expresiones historicas de enfoques de politicas
prefigurativas en el campo alimentario y nutricional
en América Latina y caracteristicas del sujeto popular

Las expresiones historicas prefigurativas en alimentacién tienen
amplia trayectoria y surgen, principalmente, como respuestas territoriales
a procesos de violencia estructural, colapso institucional o abandono
estatal, vinculado a disputas entre clases sociales o discrepancias frente al
sistema alimentario —control de la produccién, abastecimiento o consumo
de alimentos—. Tommaso Gravante (2020) afirma que en el ambito global
una de las mas antiguas es la «protesta del estbmago» de Italia en 1898,
desatada por el aumento a los impuestos en los alimentos. A diferencia de
las politicas publicas convencionales, estas acciones no se disefian desde
arriba ni se insertan en planes gubernamentales, sino que emergen desde los
margenes como formas de vida en resistencia que ensayan, en lo cotidiano,
alternativas al sistema agroalimentario dominante.

Algunos autores identifican que la «batalla» de Seattle de 1999° es
un hito para la consolidacion de los marcos orientadores para las politicas
prefigurativas alimentarias y nutricionales mas recientes en América Latina.
En este suceso se agruparon diversos sujetos populares como sindicatos,
ecologistas, activistas, trabajadores, intelectuales, redes feministas, entre
otros, para impedir la realizacién de la cumbre de la Organizacion Mundial
de Comercio, cuyos pronunciamientos opositores a esta organizacion
alcanzaron alta repercusion mediatica, senalandola como la gran insignia
del capitalismo global que favorecia directrices en detrimento de los
derechos sociales y el aumento de la desigualdad y la pobreza mundial
(Fernandez, 2007; Rodrigo, 2009, diciembre 18).

¢ Algunos autores sefialan que existe un hecho previo que convoco a diversas miradas alternativas,
el Primer Encuentro Intercontinental por la Humanidad y Contra el Neoliberalismo de 1996, el cual
estuvo organizado por iniciativa del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) en Chiapas,
México (Fernandez, 2007).
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A partir de esta coyuntura se desprendieron tres corrientes de
movilizacién contrahegemonica y de reivindicacién. Una de ellas estuvo
liderada por la Association pour la taxation des transactions financiéres
et pour l'action citoyenne (ATTAC), movimiento de oposiciéon a la
mundializacion liberal conformado para hacer presién politica en via del
desarme de los mercados financieros, la socializacion del sector bancario,
cierre de los paraisos fiscales, entre otros, hacia el logro de un nuevo modo
de desarrollo social, ecologico, solidario y democratico. Otra corriente fue
el de los movimientos indigenas reformistas surgidos a principios de 1990
en Chiapas, México,” que en disputa con el Estado rechazaron tajantemente
el modelo neoliberal. La tercera corriente fue la izquierda revolucionaria,
la cual surgié como un movimiento de base territorial o «desde abajo» en
desacuerdo con el Estado y el orden prevalente de la sociedad moderna
(Rodrigo, 2009, diciembre 18).

Estas corrientes hicieron parte del «Movimiento de Movimientos»,
més adelante transformado en el Movimiento por la Justicia Global, también
conocido como Movimiento Alterglobalizacion o Altermundialista, cuya
lucha fuerte desde sus inicios fue en contra de las politicas de estabilizacién y
ajuste estructural.® Estas politicas, formuladas por organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, han tenido
graves consecuencias en América Latina, pues crearon las condiciones
basicas para poner en marcha otra modalidad de desarrollo sin ahondar
en los costos sociales. En su implementacion desencadenaron la apertura
de los mercados, privatizaciones, desregulacién del sistema financiero,
de los mercados de bienes y del régimen laboral, y contribuyeron a una
desestabilizacion macroeconémica que se tradujo en la desmejora de la
situacion socioeconémica de la poblacion, especialmente aquella con
mayores desventajas, lo cual, en conjunto, tuvo impactos en los sistemas
alimentarios y en la situacion alimentaria y nutricional (Calcagno, 2001;
Fernandez, 2007).

A este movimiento de Alterglobalizacion, como se identifica en la
revision, se sumo La Via Campesina, organizacion conformada por una
diversidad de sujetos populares como pobladores rurales, campesinos,
pequeinosy medianos productores, jovenes, indigenas, trabajadores agricolas

7 Un estado mexicano caracterizado por gran marginacion, pobreza y desigualdad.
8 En su evolucidn, este movimiento ha manifestado fuerte oposicion a otros actores mundiales como
el Fondo Monetario Internacional o el G-8.
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emigrantes, jornaleros sin acceso a la tierra, entre otros. Esta organizacion ha
alcanzado un alto reconocimiento en el &mbito global y es de donde emana
uno de los enfoques de mayor expresién en las politicas prefigurativas en
alimentacion y nutricion, como lo es la soberania alimentaria que, como
retoma Ana Maria Rivero (2017), es un concepto que se expone por primera
vez en 1996 en el Foro Mundial por la seguridad alimentaria y se entiende
como:

El derecho de los pueblos a alimentos nutritivos y culturalmente
adecuados, accesibles, producidos de forma sostenible y ecolégica, y
su derecho a decidir su propio sistema alimentario y productivo. Esto
pone a aquellos que producen, distribuyen y consumen alimentos en
el corazon de los sistemas y politicas alimentarias, por encima de las
exigencias de los mercados y de las empresas. Defiende los intereses
de, e incluye a, las futuras generaciones. La soberania alimentaria
da prioridad a las economias locales y a los mercados locales y
nacionales, y otorga el poder a los campesinos y a la agricultura
familiar, la pesca artesanal y el pastoreo tradicional, y coloca la
produccion alimentaria, la distribucion y el consumo sobre la base de
la sostenibilidad medioambiental, social y econémica. La soberania
alimentaria supone nuevas relaciones sociales libres de opresion y
desigualdades entre los hombres y mujeres, pueblos, grupos raciales,
clases sociales y generaciones (Nyéléni, 2007).

Es asi como la soberania alimentaria se posiciona como enfoque que
marca una clara distancia frente a marcos convencionales e institucionales
de las PPAYN, como el caso de la seguridad alimentaria y nutricional, la cual
surge en 1974 en un contexto de posguerra en el marco de la Conferencia
Mundial sobre la Alimentaciéon de la FAO, el cual ha sido ampliamente
debatido,’ pues ha sido funcional al modelo neoliberal, dando elevada
atencion al aumento de la disponibilidad de alimentos en el mercado como
eje de resolucion para los problemas alimentarios y nutricionales, y las
demas dimensiones de la seguridad alimentaria y nutricional. Asimismo,
se encuentra que este marcado énfasis en el aumento de la disponibilidad
alimentaria ha sido favorecedor de la denominada revolucién verde, la cual
ha tenido repercusiones en la equidad en el sistema alimentario y en el uso

° Es respuesta a la tension generada por el enfoque de soberania alimentaria, en 2020 el alto panel
de expertos en seguridad alimentaria y nutricional redefinié el concepto de seguridad alimentaria
incorporando nuevas dimensiones como el arbitrio o agencia de las personas y la sostenibilidad para
alcanzar el derecho humano a la alimentacion (HLPE, 2020).
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insostenible de los recursos naturales que a su vez puede desencadenar
conflictos socioambientales (Correa y Millan, 2015; Gémez, 2016).

Se debe mencionar que bajo este enfoque de soberania alimentaria el
sujeto popular es colectivo, multiple y profundamente situado. A diferencia
de las figuras ciudadanas abstractas o los consumidores pasivos que
presuponen las politicas neoliberales, en la literatura se evidencia que los
sujetos populares abanderados de soberania alimentaria son comunidades,
colectivos territoriales, mujeres organizadas, grupos de jovenes, pueblos
indigenas y campesinos que actGan desde su experiencia, sus vinculos
afectivos y su saber territorializado. Se trata de un sujeto construido a
partir de la accién concreta que combina saberes ancestrales y tacticas
contemporaneas, y que produce formas propias de conocimiento, economia
y politica (Gravante, 2020; Lopez y Gravante, 2020; Rivero, 2017).

Como retoman Hernan Dario Correa y Juliana Millan (2015), en la
construcciéon de politicas prefigurativas en relaciéon con lo alimentario y
nutricional en América Latina se han sumado otros enfoques orientadores
para estas politicas. Entre ellas se encuentra la autonomia alimentaria,
cuya propuesta proviene de los grupos indigenas y las comunidades
afrocolombianas. Desde su repertorio se asume lo alimentario y nutricional
como un componente estructural del reconocimiento colectivo diferente al
significado dado por los grupos dominantes de la estructura social actual. En
la praxis, la autonomia alimentaria ha sido entendida en diferentes procesos
sociales por sujetos populares como «el control integral de los factores
principales del ciclo alimentario» (p. 13), lo cual abarca diversos elementos
del sistema alimentario, que van desde el ciclo del agua considerada como
bien comun y derecho fundamental, pero también incluye como mas
relevantes la produccion de alimentos, la disposicion y reproduccién de
las semillas, la tenencia de tierras con vocacion de cultivo y control del
territorio —ordenamiento, regulacién, organizacion, entre otros—.

Otro enfoque para la politica prefigurativa presente en América
Latina es el Buen Vivir, también referenciado como sumak kawsay o sumac
gamana, también situado en contraposicion a los modelos economicistas
del desarrollo (Deneulin, Clausen y Valencia, 2018). Roger Merino (2016)
explica que el buen vivir es un marco teérico y politico que cuestiona la
praxis del desarrolloy las premisas occidentales, liberales y antropocéntricas,
el cual no sélo se reduce a cuestiones filoséficas, sino que ha tenido
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implicaciones en la elaboracién de politicas, especialmente en relacién
con lo alimentario y nutricional. No obstante, sefiala que dicho proceso de
plasmar el Buen Vivir en las politicas ha provocado en la practica tensiones
y ambigliedad.

Esta apuesta del Buen Vivir se ha dado con mas fuerza en Bolivia,
Ecuador y Pert, que si bien son paises que comparten un legado colonial de
dependenciay sometimiento en la explotacion de los recursos naturales, con
economias fragiles frente al mercado internacional y politicas de extraccion
de recursos similares, presentan ciertas diferencias en el desarrollo y
formulacion de esta apuesta prefigurativa (Merino, 2016).

Desde la literatura se mencionan tres variantes en la expresion del
Buen Vivir, las cuales demarcan un asunto para la reflexién critica porque
indican que, aunque existan enfoques prefigurativos en las politicas que
logren eco en el Estado, en la implementacién puede que no se evidencie
puramente la voluntad de los sujetos populares. Una de las variantes que
mas refleja lo anterior, como bien abordan Séverine Deneulin, Jhonatan
Clauseny Areli Valencia (2028), se inspira en el neomarxismo, segun la cual
se ha visto que las narrativas del Buen Vivir son escuchadas y asumidas por
el Estado, sin embargo, simultineamente puede admitir y aprobar practicas
como el extractivismo, considerdandolo como medio para el Buen Vivir,
configurando una légica de persistencia del modelo neoliberal que, por
demas, considera innecesario esencializar a los movimientos indigenas.

La segunda variante del Buen Vivir deviene del posdesarrollo, en el
cual se incorporan ideas posmodernas del feminismo, socialismo y otros
pensamientos en contraste, haciendo énfasis en medidas que expresen el
respeto por la naturaleza y el fortalecimiento de los lazos comunitarios como
formas de Buen Vivir. La tercera variacion se arraiga en el pensamiento
indigena y, vale mencionar que, a partir de lo que evidencian los autores,
quiza es la que mas se asemeja a una postura prefigurativa, pues constituye
una lucha por reconstruir y reapropiar la idea del Buen Vivir de estos
pueblos, interconectado con sus demandas historicas de territorialidad y
autodeterminacion (Deneulin, Clausen y Valencia, 2018).

En Ecuador, por ejemplo, el Buen Vivir se situ6 como un marco
para los derechos de la sociedad civil, incluyendo el derecho humano a
la alimentacion, pero también derechos de la Madre Tierra, planteando
simultdneamente una guia para su implementacién. En la Constitucion
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Politica de 2008 se reconoce el derecho universal a la alimentacién y a la
soberania alimentaria como constituyentes del Buen Vivir, lo cual marca
un hito para la regién, pues es un derecho y un objetivo estratégico, pero
a la vez un marco politico que prefigura un nuevo estado de orden en
la estructura alimentaria y nutricional del pais, reflejando la voluntad de
sujetos populares.

Esta visibilidad se da gracias a la lucha que desde finales de la década
de 1990 iniciaron federaciones afiliadas al movimiento internacional de La
Via Campesina, tales como Confederacion Nacional de Afiliados al Seguro
Social Campesino (Confeunassc), Federacion Nacional de Organizaciones
Campesinas, Indigenas y Negras (Fenocin), Federacién Nacional de
Trabajadores Agroindustriales, Campesinos e Indigenas Libres del Ecuador
(Fenacle) y Coordinadora Nacional Campesina Eloy Alfaro (CNC-EA),
junto con la mayor organizacion indigena del pais, la Confederacién
de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (Conaie), que mas adelante
conformaron una Mesa Agraria Nacional que interpelé las politicas del
Consenso de Washington e inicio fuertes discusiones en torno a varias
cuestiones como los tratados de libre comercio, la economia solidaria, la
agricultura sostenible, pudiendo encarar hacia 2007-2008 el proceso de la
nueva constituyente (Cordero-Ahiman, 2022; Giunta, 2018). Asi, entre las
politicas prefigurativas incluyen asuntos como la «transicion alimentaria a
través de la redistribuciéon de los recursos, asi como el apoyo a circuitos
cortos, la conservacién del patrimonio natural y de las diferentes identidades
alimentarias» (Giunta, 2018, p. 114).

Bajo este marco, en Ecuador se formulé una Estrategia Nacional
de Largo Plazo (ENLP), para la cual el objetivo de cambio en el sistema
productivo se dara en una transicion de cuatro etapas sucesivas, partiendo
de una economia nacional basada en la produccién de bienes primarios
para exportacién hacia una sociedad del bioconocimiento. Sin embargo,
sobre este punto se genera gran incertidumbre, dado que dentro de la ENLP
se resalta la intencién de potenciar unas industrias estratégicas e incluyen
la mineria y el petréleo, las cuales, en su forma extractivista, rifien con la
soberania alimentaria (Manosalvas, 2014).

En este punto conviene diferenciar que, en su dimension sustantiva,
el Buen Vivir plantea una critica a la linealidad histérica del progreso, a la
racionalidad instrumental occidental y a la cosificacion de la naturaleza,
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abriendo paso a una visiéon relacional, holistica e intercultural de la vida
buena (Giunta, 2018). En este horizonte, las practicas prefigurativas
alimentarias pueden ser comprendidas como expresiones concretas de
transicion civilizatoria, es decir, como formas embrionarias de un nuevo
orden ecologico, economico. y plural que pone en el centro la regeneracion
de la vida, la reciprocidad, el cuidado y la justicia socioambiental.

No obstante, en la implementacion del Buen Vivir en Ecuador se
logra evidenciar cierta ambigtiedad que estas apuestas prefigurativas tienen
en la practica al mantener una postura extractivista desde el Estado, el cual,
pese a la inclusién del derecho a la soberania alimentaria o el enfoque
del Buen Vivir, admite, en defensa del interés nacional, procesos como la
explotacion de territorios indigenas, impactando directamente la soberania
de los pueblos, la disponibilidad de recursos naturales y, consecuentemente,
sus sistemas alimentarios ancestrales (Manosalvas, 2014).

En el caso colombiano se identifican dos experiencias prefigurativas
en alimentacién y nutricion significativas para la regién. Por un lado esta
la formulaciéon de la politica popular hacia la soberania, la seguridad y
la autonomia alimentarias, la cual se gesta como una apuesta colectiva
popular que recopila un acumulado histérico de luchas de alrededor de
157 sujetos populares como organizaciones campesinas, de mujeres,
indigenas, afrocolombianas, urbanas, ambientalistas y no gubernamentales
de Colombia y de América Latina (GRAIN, 2008). Esta politica definio la
cuestion alimentaria y nutricional como una forma de emancipacién, de
paz, que incluye practicas sociales de produccion y reproduccién social
plasmadas en un proceso de formulacién, gestion social e institucional para
el debate politico alrededor de estos horizontes colectivos (Correa y Millan,
2015).

En segundo lugar, se encuentra el enfoque del Vivir Sabroso, que
ha cobrado creciente reconocimiento politico, especialmente desde el
inicio del gobierno de Gustavo Petro 2022-2026. Se trata de un repertorio
de vida que en Colombia emerge del sentipensar de las comunidades del
rio Atrato y se inscribe en tradiciones histéricas de vida cuya dialéctica se
entrelaza con la filosofia africana del ubuntu y el muntu. El ubuntu, como
sefalan Angela Menay Yeison Meneses (2019), es una nocién del bienestar
colectivo construido desde principios de hermanamiento con las demas
personas, mientras que el muntu alude a una cosmovision integral del

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 142-165

[159]




[160]

Cristina Carreio Aguirre

mundo en la que conviven los seres humanos, naturales, astrales y divinos,
vinculados con una relacién del tiempo pasado, presente y futuro.

Estavision del Vivir Sabroso no se inscribe en los cdnones occidentales,
porel contrario, recuperael acervo lingtistico de lascomunidades del Pacifico
colombiano, en particular del departamento del Chocd, el cual encarna en
su gente «los antagonismos e imaginarios sociales y la experiencia de ser
negro en Colombia» (Silva-Liévano, 2023, p. 7). Es importante anotar que
en este territorio se configura una trayectoria histérica particular, marcada
por lo que se ha denominada la necropolitica,’ la cual «ha generado el
ecogenoetnocidio mas grande en Latinoamérica a través de la militarizacion
de los territorios» (Mena y Meneses, 2019).

Si bien algunos autores admiten que el Vivir Sabroso en el contexto
nacional «no es una contestacion al conflicto armado colombiano y a la
desarticulacion que genera la violencia sistémica del Estado» (Mena vy
Meneses, 2019, p. 51), a la luz de esta reflexién puede considerarse una
apuesta prefigurativa, en tanto traza un horizonte deseado a partir de la
evocaciéon de memorias historicas y ancestrales en contraposiciéon al orden
hegemonico actual.

En Colombia, esta evocacién se da especialmente desde los pueblos
afrocolombianos que habitaban sus tierras en medio de la conversa sabrosa,
pasarla sabroso, estar sabroso, sentirse sabroso, entre otros, antes de que el
conflicto irrumpiera en el territorio. En la actualidad, en las comunidades
afrocolombianas esta visiéon es la «fuerza de una lucha cotidiana contra el
destierro que viven estas comunidades, el cual no implicasolo el arrebatar los
territorios, sino interrumpir las tradiciones de pensamiento, el sentipensar de
las selvas, la tierra, el mary los rios» (Mena y Meneses, 2019, p. 51). Desde
el campo alimentario y nutricional, es relevante su reconocimiento, pues
en la prefiguracion de un Vivir Sabroso se contempla «el derecho de existir
orientado por una manera de pensar, sentir y actuar muy particular» (Silva-

10 Concepto acufiado por Achille Mbembe en sus analisis sobre las comunidades marginadas de Africa
y el estudio de las guerras en la época de globalizacion, con el que identifica una politica de la muerte
que legitima desde el Estado el derecho soberano de matar. Bajo esta necropolitica Michel Foucault
introduce el concepto de biopoder, es decir, la manifestacion de la soberania mediante la capacidad
del dominio de la vida sobre el cual el poder ha tomado el control, pero en este caso se da en un
sentido en el que las figuras de soberania —cuyo proyecto central no es la lucha por la autonomia—
instrumentalizan de forma generalizada la existencia humana y su destruccion corporea donde las
poblaciones son convertidas en si mismas en campos de exterminio (Mbembé y Meintjes, 2003).
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Liévano, 2023, p. 8), es decir, la satisfaccion de todas las necesidades para
habitar el territorio, lo cual incluye, dentro de lo primordial, lo ambiental,
la salud y la alimentacion.

Es asi como, mas que una consigna, el Vivir Sabroso es una forma de
existencia anclada en la armonia con el entorno, la libertad sin miedo, la
dignidad territorial y la alegria como forma de resistencia. Este horizonte
ético-politico se articula con las acciones prefigurativas, en tanto propone
habitar el presente desde la dignidad, el gozo colectivo y la autonomia
frente a los dispositivos de muerte del neoliberalismo.

Conclusiones

Tanto la politica prefigurativacomo la politica ptblica son herramientas
tedrico-practicas que pueden colaborar en la incidencia y transformacion
de la realidad contemporanea; no obstante, el desarrollo tedrico y practico
de las politicas pregurativas se ha reinterpretado en el tiempo por varias
disciplinas y su aplicacion al campo alimentario y nutricional es atin escaso.

Por lo anterior, es necesario seguir profundizando sobre las politicas
prefigurativas y su aplicacion en el campo alimentario y nutricional, pues
constituyen una forma alternativa de reconocer los problemas vigentes y
formular sus alternativas de solucién. En la actualidad se pueden identificar
en este campo varios enfoques que han servido para la formulacion de
apuestas prefigurativas, siendo la soberania alimentaria el mas consolidado,
los cuales han provenido desde los sujetos populares en contraposicion
a la forma predominante de desarrollo que han moldeado los sistemas
alimentarios desfavoreciendo los resultados en la situacion alimentaria
y nutricional de las poblaciones, e incluso el deterioro de los recursos
naturales.

Ahora bien, dadas las dificultades que han enfrentado algunas
experiencias en la regién, se debe reconocer que las politicas prefigurativas
en si mismas no son suficientes para las transformaciones que se requieren
pues, pese a sus marcos y enfoques emancipatorios y alternativos, deben
superar desafios como el reconocimiento de su legitimidad por parte del
Estado, la articulaciéon intersectorial, la movilizacién de recursos, entre
otros, los cuales son retos que surgen también en el proceso de las politicas
publicas convencionales.
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Finalmente, frente a las multiples crisis contemporaneas de tipo
econémico, democratico, climético, cultural y a la sindemia global, las
apuestas prefigurativas alimentarias y nutricionales no sélo funcionan como
espacios de contencién y reproduccién de la vida, sino que pueden pensarse
como nucleos generativos de una nueva institucionalidad democrética que
se construye desde abajo, desde lo comun y mas alla del Estado.

En palabras de Ouvifa (2014), se trata de disputar la hegemonia
desde practicas que ya encarnan elementos de la sociedad futura y que,
por tanto, tienen una potencia transformadora que excede su escala local.
De tal forma, estas politicas prefigurativas interpelan los fundamentos
mismos del modelo civilizatorio dominante. Lejos de ser meras practicas
de sobrevivencia, constituyen laboratorios politicos del presente, donde se
ensayan, con contradicciones, pero con conviccion, otros mundos posibles.
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Resumen

Este articulo tiene como propdsito realizar una reflexion tedrica sobre
la gestion publica actual a partir de los paradigmas que han permeado la
administracion publica a lo largo de la historia. Para tal fin se indaga ;cual es el
papel del ciudadano desde y para los paradigmas de la nueva gestién publica (NGP)
y la posnueva gestién publica (P-NGP)? Para ello se emplea un enfoque cualitativo
de alcance descriptivo. Especificamente, se acude al andlisis de contenido como
una metodologia basada en el andlisis e interpretacion de fuentes documentales.
Se identifican tres conclusiones: i) cambio en la comprension del rol ciudadano,
pasando de ser reactivo-espectador en la NGP a uno activo-participativo en la
P-NGP; ii) modos de interaccion como factores clave que marcan la transicién
hacia el concepto de P-NGP; vy iii) acuerdos de gobernanza combinados, es decir,
de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba.
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The Citizen Role in the New and Post-New Public
Management. An Analysis from the Approaches
and Characteristics

Abstract

This article aims to provide a theoretical reflection on current public
management based on the paradigms that have shaped public administration
throughout history. To this end, it explores the question: What is the role of the
citizen within and in relation to the paradigms of New Public Management (NPM)
and Post-New Public Management (P-NPM)? A qualitative, descriptive approach is
employed. Specifically, content analysis is used as an indirect methodology, that
is, based on the analysis and interpretation of documentary sources. Three main
conclusions are identified: (i) a shift in the understanding of the citizen’s role, from
a reactive-spectator position in NPM to an active-participant one in P-NPM; (ii)
modes of interaction as key factors marking the transition to the P-NPM concept;
and (iii) hybrid governance arrangements, that is, both top-down and bottom-up.
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Introduccion

En este texto se pretende contribuir a los estudios politicos al presentar
la discusion alrededor de las tendencias en los procesos de gobierno y de
direccion de las sociedades contemporaneas y el papel del Estado a partir
de la comprension del rol de ciudadano desde dos paradigmas: nueva y
posnueva gestion publica. Incluso contribuye al area de conocimiento de la
administracion publica al centrar la discusion del papel del ciudadano en el
interés publico de las actuaciones del Estado. De hecho, la administracién
publica en el siglo xxi esta experimentando cambios dramaticos (Robinson,
2015) y en este sentido las organizaciones publicas enfrentan retos que las
[levan a evaluar su capacidad de gestién para cumplir las exigencias de sus
grupos de interés, agregando valor publico, mediante un uso eficiente de
los recursos (Jurado y Valencia, 2021).

Actualmente, en el ejercicio de la gestion publica confluyen practicas
que pueden estar asociadas a los paradigmas de nueva gestion publica
(NGP) y la posnueva gestion publica (P-NGP). La NGP constituye una vision
privada de lo publico (Guerrero, 2003). De acuerdo con Michael Barzelay
(2003), la NGP es un campo de discusion profesional acerca de como
estructurar, administrar y supervisar las oficinas gubernamentales y el sector
publico como un todo. El Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD, 1999) utiliza el término reforma gerencial para referirse
al conjunto de mecanismos necesarios para el aumento de la eficacia, la
eficiencia y la efectividad de la administracién publica, los cuales crean
nuevas condiciones que posibilitan una relacion mas democratica entre el
Estado y la sociedad. Por su parte, la P-NGP es un conjunto de posturas
diversas que tienen en comun una mayor preocupacién por tener gobiernos
y Estados que promuevan y faciliten la participacion ciudadana (Chica y
Salazar, 2020).

Ambos paradigmas enunciados tienen marcadas caracteristicas. Al
momento de llevarlos a la practica, los gobiernos y demas actores terminan
adoptando una combinacion de enfoques que dan vida a la gestion publica
actual. Dentro de la gestion publica, el rol de los actores se convierte en
un tema relevante. Las organizaciones publicas, y el Estado en general,
enfrentan el reto de facilitar la participacion e inclusion de la ciudadania y
demas grupos de interés en el diseno, ejecucién y control de proyectos de
desarrollo. Este reto es un asunto de correlacién de intereses y de propiciar
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capacidades publicas y ciudadanas hacia la misma finalidad, la de lograr
crear valor publico. Con la inclusién de los grupos de interés en la toma
de decisiones es posible construir agendas de desarrollo mas cercanas a las
problematicas que apunten a las necesidades apremiantes de estos, a la vez
de ser un mecanismo para que los gobierno puedan ganar en legitimidad.

Si bien existen multiples actores que pueden interferir en la gestion
publica, en este articulo se focaliza la atencién en el ciudadano. Al respecto,
el objetivo es realizar una reflexién teérica sobre el rol del ciudadano en la
nueva y posnueva gestion publica. Para focalizar el andlisis se identificaron,
de forma aprioristica y basados en la literatura, algunos enfoques vy
caracteristicas que se podrian asociar a la NGP y la P-NGP —tal como se
sefala mas adelante en la columna B del cuadro 1— y desde los cuales se
realizaria el analisis del rol ciudadano. Para alcanzar el objetivo se emple6
un enfoque de investigacion cualitativo (Morrow y Smith, 2000) y el alcance
fue descriptivo. Como herramienta metodoldgica se empled el analisis de
contenido, como una metodologia indirecta, es decir, basada en el andlisis
e interpretacién de fuentes documentales secundarias (Oliver, 2008).

1. Marco conceptual

La NGP busca desmantelar el pilar burocratico del modelo weberiano
de administracién publica tradicional (Stoker, 2006) e instaurar ideas del
gerencialismo privado, con la firme intencién de lograr administraciones
publicas mas eficaces, eficientes y efectivas en el cumplimiento de sus
responsabilidades con la sociedad y los grupos de interés que la conforman.
El hecho de tomar artefactos del management privado e introducirlos en
las practicas de las organizaciones publicas (Hood, 1991; 1995; Metcalfe,
1993; CLAD, 1999; Boyne, 2002; Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler,
2006) no es la Unica caracteristica relevante de la NGP, ademas presenta un
conjunto de marcados rasgos que merecen ser revisados de manera general,
tal como se detalla a continuacion.

En primera instancia, el establecimiento de estandares explicitos y
medidas de rendimiento (Hood, 1991; 1995; Free y Radcliffe, 2009) que
privilegian aquellos de corte cuantitativo sobre las conclusiones cualitativas
(Free y Radcliffe, 2009) y el mayor énfasis en los controles de salida (Hood,
1991; 1995) es una caracteristica destacada.
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En segunda instancia, desde la NGP se cuestiona la participacion del
gobierno en todas las areas de politica y considera la posibilidad de indagar
donde las empresas privadas u organizaciones no gubernamentales pueden
realizar mejor las tareas (Free y Radcliffe, 2009) con reduccion de costos
(Hood 1991; 1995). Es decir, se planteaba la posibilidad que entidades
del sector privado y entes no gubernamentales desarrollen actividades que
antes eran propias de las organizaciones publicas (Osborne, 2006).

En tercera instancia, la NGP propende por dividir las organizaciones
del sector publico en unidades mas pequenas, lo cual es similar a los
planteamientos de desagregacién que pretende dividir las jerarquias del
sector publico al igual que las grandes corporaciones del sector privado
(Hood, 1991; 1995; Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler, 2006).

En cuarto lugar, y relacionado directamente con la caracteristica
anterior, laNGP distancia laimplementacion de politicas de los responsables
politicos, siendo necesario que la gestion del sector publico pase a manos
de profesionales con vastas competencias técnicas y con un alto enfoque
en el liderazgo organizacional del servicio publico (Osborne, 2006; Hood,
1991; 1995).

Con el paso del tiempo y laacumulacion de experiencias, lahegemonia
de la NGP, como enfoque dominante de la reforma del sector publico, se
fue debilitando, especificamente en los paises en desarrollo (Brinkerhoff y
Brinkerhoff, 2015). Su transformacion radica en la discusion de progreso
sobre el caracter estructural de la finalidad del Estado, las relaciones de
gobierno-ciudadano, gestionar y organizar servicios, y reducir costos a
partir de un principio racional-econémico de eficiencia. De acuerdo con
Christopher Pollitt y Geert Bouckaert (2017), la NGP tiene su razon ser
en la gestién publica a partir de la idea de que la administracion publica
trabaje mejor, es decir, que se realicen cambios deliberados y se desarrollen
capacidades nuevas y propias en la estructura organizativa del Estado, el
uso optimo de recursos y cumplir objetivos sin perder de vista al ciudadano
como finalidad.

Si bien alrededor de la doctrina, como la denominan Flavia Donadelli,
Bruno Cunha y Mauricio Dussauge-Laguna (2020), de la NGP han surgido
enfoques alternativos como el valor putblico (Moore, 1995) y se han retomado
otros del management privado —por ejemplo, la gestion para resultados, la
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gestion de la calidad, la gestion estratégica del talento humano, entre otros—,
académicos de la administracion publica argumentan que paradigmas
como la gobernanza, el Estado neoweberiano, los valores publicos y la
motivacién del servicio publico han reemplazado las ideas dominantes,
hasta hace poco, de la NGP (De Vries y Nemec, 2013). Por su parte, ).
Ignacio Criado et al. (2021) mencionan que la gestion publica se enfrenta a
una transicion hacia la P-NGP. Si bien sigue siendo un tema ampliamente
controvertido, cominmente se argumenta que la denominada tendencia
de la P-NGP surgié como una reaccién a las deficiencias de las reformas
anteriores, en particular, con respecto al aumento de la fragmentacion y la
falta de mayor control gubernamental que resulté de la NGP (Donadelli,
Cunha y Dussauge-Laguna, 2020).

Por su parte, la discusion de la transicion paradigmatica entre la NGP
y la P-NGP en B. Guy Peters y Lorena Murillo (2005) es posible dilucidarla a
partir del ejercicio del gobierno como conduccion y control. Es el gobierno
el que apertura e involucra al ciudadano en la accién misma de este y
en la eleccion de las politicas publicas con mayor participacion, es decir,
mediante la implementacién de un modelo participativo que denomina
gobernanza. De este modo, la transicion entre la NGP y la P-NGP contintian
en la idea del progreso de la administracién publica. La idea de progreso
[leva a que se transformen las estructuras organizativas para cumplir con la
finalidad del Estado.

Algunas de las ideas centrales de la P-NGP y que a la vez podrian
constituirse en caracteristicas son: i) la P-NGP es una reformulacién de
la NGP que trata de ir mas alla de las medidas de rendicién de cuentas
para brindar a los ciudadanos una «oz» (Brinkerhoff y Brinkerhoff, 2015);
ii) refleja una nueva comprension del desarrollo, pasando de un enfoque
estrechamente relacionado con la transformacion econémica e institucional
hacia una perspectiva mas holistica, en la que los procesos dinamicos y los
estandares éticos pasan a primer plano (Christensen y Laegreid, 2007); iii)
las reformas de la P-NGP se centran mas en la construccién de un sentido
de valores, confianza, gestion basada en valores y colaboracién, formacion
de equipos, involucrar la participacion de organizaciones y mejorar la
formacion y la autogestion para el desarrollo de los servidores publicos
(Christensen y Lagreid, 2007); por ultimo, el cambio a la P-NGP puede
entenderse como un iv) cambio de direccién a un discurso de gobernanza
0, mas exactamente, de un discurso que enfatiza controles gerenciales a
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uno que enfatiza la autorregulacion y la necesidad de pensar en términos
de redes de organizaciones autbnomas (Dent, 2005).

La P-NGP implica un alejamiento de las reformas basadas en la NGP,
dejando de lado la orientacién hacia el mercado y la mercantilizacion del
Estado para consolidar un enfoque basado en las capacidades colaborativas
entre el Estado y la sociedad (Chica y Salazar, 2016; 2020). Es por
esto que dentro de la corriente de la P-NGP se identifican una serie de
planteamientos que se han convertido en teméticas de obligatoria discusion
en contextos tedricos y empiricos. Para efectos de este articulo se abordan
algunos como valor publico, gobernanza inteligente, innovacién publica y
gobierno abierto. Estos conceptos especificos son abordados en el acapite de
resultados, dado que sobre ellos se realizé el analisis del rol del ciudadano.

2.  Marco metodologico

Se empled un enfoque de investigacion cualitativo (Morrow y Smith,
2000) y el alcance fue descriptivo. Como técnica se empled el andlisis de
contenido a partir de fuentes documentales secundarias (Oliver, 2008). El
analisis de contenido permite un abordaje sisteméatico y objetivo de material
documental para hacer inferencias validas a partir de informacién escrita
(Downe-Wamboldt, 1992). Se incluyeron 49 articulos, tal como se relaciona
en el cuadro 1. Los documentos recuperados se asocian a cada uno de los
enfoques desde los cuales se realizoé en andlisis del rol ciudadano en la
NGP y la P-NGP, tal como se senala en la columna B del cuadro 1. Estos
enfoques y caracteristicas emergen como subcategorias que se lograron
identificar como tematicas asociadas a la NGP y la P-NGP.

Cuadro 1. Documentos revisados.

A. Paradigma | B. Enfoque-caracteristica C. Trabajos consultados
Nueva gestion |Enfoque en la eficacia, McCourt (2013); Stoker (2006); Metcalfe
publica eficiencia y efectividad (1993); Hood (1995; 1991); Barzelay

Fortalecimiento de las (2003); Osborne (2006); Dunleavy et
formas de control al., (2006), Centro Latinoamericano de

Administracion para el Desarrollo (1999)
y Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler
(2006).

Prestacion de servicios
publicos por privados
Adopcién de herramientas
del sector privado (calidad,
servicio al cliente, entre
otros)
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Cuadro 1. (Continuacion).

Posnueva Valor publico Bozeman (2007); Meynhardt (2009; 2015);
gestion publica Meynhardt y Jasinenko (2020); Pardo et

al. (2021); Moore (1995); Andrews (2019);
Papi, Bigoni, Bracci y Deidda (2018); Moore
y Khagram (2004); Neumann et al. (2019).
Innovacion publica Torfing (2019); Meijer y Thaens (2021);
Criado et al. (2021); Serensen y Vabo
(2020); Christensen y Fan (2018); Serensen
& Torfing (2011); Viezzer-Baretta, Gaia-
Hoffmann, Militao y Silva-Farias (2024); De
Vries, Bekkers y Tummers (2016).
Gobernanza inteligente Vanolo (2014); Jiang, Geertman y Witte
(2022); Kitchin (2015); Krivy (2016);
Shelton, Zook y Wiig (2015); Hollands
(2015), Cortés-Cediel, Cantador y
Rodriguez-Bolivar (2021); Tomor,
Przeybilovicz y Leleux (2021); Mora, Gerli,
Ardito y Messeni (2023); Meijer, Gil-
Garcia y Rodriguez-Bolivar (2016); Meijer
y Rodriguez-Bolivar (2016); Viale-Pereira

et al. (2017); Buyannemekh, Gasco-
Herndndez y Gil-Garcia (2024); Yuan y
Gasco-Hernandez (2021); Page, Stone,
Bryson y Crosby (2015); Donadelli, Cunha 'y
Dussauge-Laguna, 2020.

Gobierno abierto Attard, Orlandi, Scerri y Auer (2015); Gil-
Garcia, Gasco-Hernandez y Pardo (2023);
Gao, Janssen y Zhang (2023); Wirtz, Becker
y Weyerer (2023); Ramirez-Alujas (2023).

Fuente: elaboracion propia.

La aplicacién del analisis tomé como referencia los pasos sugeridos
por Barbara Downe-Wamboldt (1992), de la siguiente manera:

i) Seleccion de la unidad de analisis: los articulos recuperados fueron
aquellos publicados por autores destacados en la literatura; los documentos
se recuperaron a través de Google Scholar utilizando la ecuacion de
blsqueda (en inglés y espanol) que se describe a continuacion: (“Nueva
Gestion Publica” OR NGP) AND (“Post-Nueva Gestion Publica” OR “Post-
NGP”); también se lanzaron ecuaciones de busqueda independientes con
las siguientes palabras clave: «gobierno abierto», «innovacién publica»,
«gobernanza inteligente» y «valor ptblico». La seleccion de los documentos
se realizd mediante los criterios de Google Scholar denominados «ordenar
por relevancia» y «cualquier momenton.
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ii) Crear y definir las categorias: fue posible identificar tres categorias
que emergen del analisis, la transicion del rol ciudadano, retornando a los
modos de interaccién y gobernanza combinada.

iii) Codificar los datos extraidos de los documentos: partiendo de
una codificacion abierta fue posible identificar las tres categorias antes
mencionadas.

Los procesos de codificacion y categorizaciéon siguieron las
recomendaciones de varios estudios, como los de Michael Gibberty Winfred
Ruigrok (2010) y de Karen Locke, Martha Feldman y Karen Golden-Biddle
(2022), es decir, se empezd con una codificaciéon abierta y posteriormente
se paso a un proceso de codificacién axial.

3. Resultados

El acapite de resultados se divide en dos momentos. En el primero se
presenta un analisis de como se concibe el rol ciudadano en cada uno de
los enfoques o caracteristicas de la NGP y la P-NGP, como valor publico,
gobernanza inteligente, innovacion publica y gobierno abierto. En el
segundo momento se presentan las ideas alrededor de la transicion del rol
del ciudadano entre NGP y P-NGP, y a su vez la necesidad de retornar a
los modos de interaccién y a las practicas de gobernanza combinada que
actualmente se presentan en la practica de la administracion publica.

3.1 Valor publico y el rol ciudadano

La generacion del valor publico se postula como estrategia en la que
el papel de la participacién, colaboracién y asociacion del ciudadano se da
bajo tres pruebas amplias (Alford y O’Flynn, 2009; Moore y Khagram, 2004):
i) tener como objetivo crear algo sustancialmente valioso, es decir, constituir
valor publico; ii) ser legitimo y politicamente sostenible, atraer suficiente
apoyo continuo y recursos concomitantes del entorno y sus actores; v iii)
ser operativa y administrativamente factible con las capacidades internas y
externas necesarias para producirlo.

Pero el concepto de valor publico ha evolucionado, hasta el punto
de hablar de creacién de valor publico, lo cual implica un cambio en la
perspectiva de cémo se percibe este. John Bryson, Barbara Crosby y Laura
Bloomberg (2014) identifican la idea de Barry Bozeman (2007) de valores
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publicos basados en el consenso social. Bryson Crosby y Bloomberg (2014)
sugieren que la creacion de valor publico requiere que lo que es bueno para
el publico sea co-determinado —en redes— y perseguido, es decir, que la
creacion de valor puablico no es un acto que se dé en una direcciéon —del
gobierno a los grupos de interés—, sino que este deberia ser co-creado. Los
administradores publicos no pueden crear valor pablico solos, puesto que la
percepcién y valoracién por parte del ciudadano es clave (Meynhardt, 2009;
2015). En este escenario, el ciudadano puede ser participe de los espacios
de interlocucién con el gobierno. La co-creacion de valores publicos
implica que el ciudadano tenga una amplia participacion en las etapas de
definicion de politicas publicas, asi como en las fases de construcciéon e
implementacién de proyectos de desarrollo.

3.2 Gobernanza inteligente y el rol ciudadano

El concepto de gobernanza se usa tipicamente para indicar una
forma de gobernar que otorga un papel en la formulacion, administracion e
implementacion de politicas a los actores econémicos privados y a partes de
la sociedad civil (Pierre, 1999; Stoker, 2006). En este sentido, la gobernanza
inteligente tiene como objetivo mejorar la gestion a través de una mejor toma
de decisiones basada en datos, la inclusién y la participacién proporcional
de los actores civicos en este proceso (Ranchod, 2020). Asi también, la
gobernanza inteligente debe basarse en el contexto, las condiciones de la
poblacion, los recursos existentes y las problemaéticas especificas, en lugar
de comenzar simplemente con la tecnologia (McFarlane y Soderstrom,
2017). También lleva a la toma de decisiones a través de la cooperacion
entre diferentes partes interesadas (Pereira, Parycek, Falco y Kleinhans,
2018).

Inicialmente, el concepto de gobernanza inteligente surge a partir de
un enfoque tecnocéntrico, donde la adopcion de tecnologia facilitaria la
toma de decisiones por parte del gobierno, como actor principal; pero hoy
en dia se aboga por practicas descentralizadas y antropocéntricas, basadas
en la colaboracién y la participacion de la comunidad (Zhao, Fashola,
Olarewaju y Onwumere, 2021).

El estudio de la gobernanza inteligente se sitia en contextos de
gobiernos nacionales y subnacionales. En algunos contextos, como las
ciudades, la gobernanza conserva matices de indole tecnocratica de arriba
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hacia abajo (Trencher, 2019) o también denominado enfoque de la oferta
(Ivars-Baidal et al., 2021). Este enfoque lleva a que la participacion del
ciudadano —y por ende, su rol— se vea limitado simplemente a ser un
receptor de las que se considera son las mejores opciones de desarrollo,
generalmente, provenientes de la orilla del gobierno.

Algunos trabajos como los de Qianli Yuan y Qianli Gasco-Hernandez
(2021) y Stephen Page, Melissa Stone, John Bryson y Barbara Crosby
(2015) plantean que el rol de los ciudadanos en contextos de gobernanza
inteligente en los territorios esta caracterizado por i) ciudadanos como
participantes democraticos que pueden expresar y aplicar sus puntos de
vista de manera amistosa, ii) ciudadanos como co-creadores capaces de
innovar vy iii) ciudadanos como usuarios de tecnologias de la informacion y
la comunicacién que se convierten en «consumidores» de iniciativas. Como
se evidencia en estos planteamientos, pareciera que el rol del ciudadano
puede ser el de receptor, pero también el de co-creador activo en el
diseno de politicas y proyectos de desarrollo. Estos roles son coherentes
con las nuevas demandas de la gobernanza, las cuales se sittan en modos
de gobernanza sociotécnica (Jiang, Geertman y Witte, 2022) y holistica,
las cuales destacan el papel del conocimiento de las personas sobre los
problemas sociales y las eventuales formas de solucion.

La gobernanza inteligente se entiende por la maximizacién de las
relaciones y procesos publico-institucionales caracterizados y asociados
a asuntos de aprendizaje, conocimiento e informacién, mediado por
la cooperacion. En esto Ultimo, el ciudadano aparece como un actor
estratégico, a partir de un enfoque de co-responsabilidad y colaboracién,
en la ejecucion de la agenda publica de desarrollo. El ciudadano no sélo es
la finalidad de toda operacion, bienes y servicios que procuran y realizan
las organizaciones publicas y el Estado, sino aquel que co-disena agendas
publicas de intervencién e interacttia con el cémo y en el para qué lograr
los objetivos estratégicos de estas. En la gobernanza inteligente los servicios
y las politicas publicas no son un asunto gubernamental Gnicamente, sino
que la asociacién, la coordinaciéon y la capacidad de decisién conjunta
entre los actores publicos, privados, econémicos, sociales y comunitarios
pasa a ser una necesidad actual. Desde luego, el ciudadano estd inmerso
en una correlacion de intereses que requieren de un gobierno catalizador
(Osborne y Gaebler, 1992; 2002) o también denominado orquestador.
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Asi, el ciudadano desde la gobernanza inteligente se entiende por actor
relevante, gestor y promotor de una participacién ciudadana vinculante, es
decir, una participacion que esta mas alla de la democracia representativa,
sino mas bien colaborativa. Un ciudadano resolutivo que colabora con otros
actores publico-privados y emplea la tecnologia para debatir y proponer
alternativas y acciones alrededor de necesidades y problematicas.

3.3 Innovacidn publica y el rol ciudadano

En la actualidad, el sector publico enfrenta mayores demandas de
servicios nuevos o mejores, soluciones mas rentables y formas alternativas
de interactuar con sus ciudadanos (Walker, 2006). La innovacion ha venido
tomando relevancia, al punto de reconocerla como la piedra angular del
desarrollo futuro de cualquier nacién, por lo cual muchos gobiernos de
todo el mundo comenzaron a crear las estrategias, desarrollar marcos para
la innovacion y vincularla a su agenda de desarrollo (De Vries, Bekkers y
Tummers, 2016).

El CLAD (8 de octubre de 2020) plantea que «la década 2020-2030
va a ser crucial ya que todos los paises del mundo se enfrentaran a unos
retos extraordinarios que van a requerir instituciones publicas renovadas
e innovadoras, eficaces y utiles» (p. 4). Por su parte, Carter Bloch (2011)
sostiene que las innovaciones del sector publico comprenden cambios
nuevos o significativos en los servicios y bienes, las operaciones, los
métodos organizativos o la forma en que su organizacion se comunica
con los usuarios. La innovacién ayuda a establecer las condiciones para
implementar politicas pablicas y reformas estructurales, mejora los procesos
de trabajo interno y los sistemas de gestion, y la prestacién de servicios
publicos (Ali et al., 2021).

La innovacion en el sector publico reconoce al ciudadano como un
actor relevante con quien es posible co-crear ideas que apunten a solucionar
problematicas publicas. La participacion de los ciudadanos en el ciclo de
politicas publicas esta relacionada con la naturaleza de la innovacion en
la que los usuarios son co-productores y sus experiencias y conocimientos
influyen en su satisfaccién (Gomes de Sousa et al., 2019). En este sentido,
la interaccién entre multiples actores, dentro de los que se destaca el
ciudadano, es una caracteristica intrinseca de la innovacion en el sector
publico, representando un proceso no sélo estimulante, sino necesario
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para el proceso innovador (Lewis, Ricard y Klijn, 2018). Dentro de las
tipologias de innovacién propuestos por Hanna de Vries, Victor Bekkers y
Lars Tummers (2016) se tiene aquella relacionada con la innovacion en la
gobernanza, lo cual implicaria que en el sector publico se adoptan nuevas
formas de organizacion, interaccién y articulacién entre actores, punto en el
cual el ciudadano tendria un rol protagonico. En resumen, los procesos de
innovacion en el sector publico consideran la apertura en los procesos de
discusiéon para que los ciudadanos puedan aportar desde su conocimiento
y experiencia en el disefio, puesta en marcha y seguimiento de iniciativas.

3.4 Gobierno abierto y el rol ciudadano

Por otra parte, el concepto de gobierno abierto en general no es
nuevo e historicamente se ha utilizado en diversos contextos, incluidas la
libertad de informacién, la lucha contra la corrupcién y la transparencia
(Nam, 2012). Albert Meijer, Deirdre Curtin y Maarten Hillebrandt (2012)
ven el gobierno abierto como la medida en que los ciudadanos pueden
monitorear e influir en los procesos a través del acceso a la informacion
publica y a las areas de toma de decisiones. Por su parte, Bernd Wirtz y
Steven Birkmeyer (2015) plantean que es un proceso multilateral, politico
y social que incluye, en particular, acciones transparentes, colaborativas y
participativas por parte del gobierno. Comparando algunas caracteristicas,
Karin Hansson, Kheira Belkacem y Love Ekenberg (2015) sostienen
que el gobierno abierto promueve la transparencia, la participaciéon y la
colaboracién para reinventar el gobierno e involucrar a los ciudadanos
en el proceso de toma de decisiones. Para cumplir con estas condiciones,
los ciudadanos y los grupos sociales deben integrarse en los procesos
politicos con el apoyo de modernas tecnologias de la informacion y la
comunicacién (Hansson, Belkacem y Ekenberg, 2015; Wirtz y Birkmeyer,
2015) que en conjunto deberian mejorar la eficacia y eficiencia de la accién
gubernamental y administrativa (Wirtz y Birkmeyer, 2015).

La transparencia es el pilar mas destacado del gobierno abierto y la
mayoria de los articulos se centran en este aspecto, ademas de resaltar la
participacion como una parte esencial (Wirtz y Birkmeyer, 2015). Por su
parte, Teresa Harrison et al. (2011) la entienden a partir de involucrar a los
ciudadanos en la toma de decisiones sobre sus asuntos civicos a través de
la discusion y la deliberacion. Por Gltimo, se tiene a la colaboracién, donde
el publico debe trabajar junto con el gobierno para crear soluciones nuevas
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e innovadoras para los problemas que enfrentan el Estado y la sociedad
(Deckert, Stern y Sack, 2011).

3.5 Transicion del rol ciudadano

Es de resaltar que el rol del ciudadano en la nueva y posnueva gestion
publica. Tal como lo indica el cuadro 2, es configurado a partir de un deber
ser que relaciona necesidades, responsabilidades, capacidades, voluntad y
desempeno cuando de gestion de intereses se trata. El rol del ciudadano se
instala entre la opinién publica, el didlogo y la participacién en el espacio
politico-publico. Por su parte, para el paradigma de la NGP, en especial y
con un mayor énfasis en la P-NGP, el rol del ciudadano esta entre el poder
administrativo, la racionalizacion de las acciones ligadas a la Constitucion
y a la Ley, y en un entramado de actuaciones sociales calculadas y
mediadas por intereses colectivos, generacion de bienes publicos y asumir
responsabilidades compartidas.

Cuadro 2. El rol del ciudadano.

Paradigma

Enfoque-caracteristica

:Como es el rol del ciudadano?

Nueva gestion

Enfoque en la eficacia,

Espera un servicio a bajo costo que maximice

Innovacién publica

publica eficiencia y efectividad su beneficio
Fortalecimiento de las Supervisa como veedor, fragiles mecanismos
formas de control de participacién ciudadana, control al final
Prestacion de servicios Cliente
publicos por privados
Adopcion de herramientas | Cliente
del sector privado
(calidad, servicio al
cliente, entre otros)
Posnueva Creacion de valor publico |Co-creador, co-diseriador, actor activo a través
gestion de la colaboracion
publica

Co-creador, innovador social, co-
implementador, co-evaluador

Gobernanza inteligente

Co-disenador. Actor relevante y central,
colaboracion y participacién ciudadana

Gobierno abierto

Actor activo que participa, controla y ejerce
veeduria constante apoyado en herramientas
tecnoldgicas, logra fortalecer la democracia,

aumentando asf la transparencia y confianza

Fuente: elaboracion propia.
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En este sentido, el rol ciudadano puede tomar diferentes matices y
un grado de involucramiento determinado. En los enfoques de la P-NGP se
puede notar que dicho rol trata de ser activo y propositivo, buscando que la
voz ciudadana sea escuchada y tenida en cuenta para la toma de decisiones.
Para el caso de la NGP, no es que el rol ciudadano no sea relevante, pero
si es posible notar que, por lo menos desde el discurso, tenga un grado
de protagonismo menor, en tanto las directrices tienden a ser emitidas por
un gobierno que trata de operar como si fuera una empresa privada, en su
l6gica de Estado gerencial. Incluso los enfoques que trajo consigo la NGP,
tales como a la gestion de calidad, la gestion para resultados, la eficiencia,
entre otros, pasan a considerar al ciudadano como un cliente, al cual se
le puede preguntar qué y como desea su servicio, y el gobierno con esta
informacién pasa a disenar las que considera son las soluciones mas acordes
a las problematicas publicas.

En este contexto, la participacion se puede limitar a acciones
simplemente de socializacion, comunicacién de avances y casi que de
legitimacién que adoptan los gobernantes para dejar un manto de amplia
participacion. Sin embargo, raramente un ciudadano puede incidir en las
decisiones de qué hacer o no en términos de las agendas de desarrollo.
Estas formas de interaccién se acercan a los conceptos de planeacion
participativa, donde un gerente publico presenta un derrotero de ideas
(Pardo et al., 2021) sobre una agenda de desarrollo, las socializa, busca
algunas ideas generales en los ciudadanos, pero en si la esencia pocas
veces se modifica. Terminan siendo agendas que se ofrecen a demanda o
con enfoques de arriba hacia abajo (Andrews, 2019; Papi, Bigoni, Bracci
y Deidda, 2018; Neumann et al., 2019). Se puede afirmar que el rol del
ciudadano, por lo menos conceptualmente, pasa a ser un factor clave para
la definicién de las agendas de desarrollo y, en ultimas, se puede suponer
que terminan incidiendo en las decisiones que se toman.

Por su parte, en el discurso de los enfoques de la P-NGP revisados para
este articulo el ciudadano empieza a ser considerado como actor clave, no
solo en espacios de diseno de proyectos y politicas publicas, sino que pasa
a ser un actor que acompana el desarrollo e implementacion de estas, asi
como también un evaluador de los resultados. De este modo, se presenta una
innovacién publica que se instala en generar valor y espacios de cohesion
para que mediante de métodos y dispositivos se formen y se transformen
bienes, servicios y operaciones publicas, razon por la cual el ciudadano es
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quien tiene la iniciativa de generar propuestas (Meijer y Thaens, 2021) y
ponerlas en marcha cuando de transformar realidades se trate.

Hay un cambio de procesos, liderazgos y acciones, tanto de las
organizaciones publicas como de las organizaciones sociales, puesto que
lo que permite la articulacién es la co-creaccién (Torfing, 2019) de politicas
y decisiones en materia de operaciones, bienes y servicios. El ciudadano
es un actor de innovacion social (Maestre, Paez, Lombana y Vega, 2021)
que tiene como valores y compromiso no solo los democraticos, sino de
liderazgo, por cambiar su realidad a través de un flujo colaborativo en red.
Desde luego, la organizacién publica y el Estado asegura el conocimiento,
el aprendizaje y la cooperacién desde enfoque open collaboration
(Marinez, 2015; Criado et al., 2021) en el que el ciudadano incide de forma
propositiva en el escenario publico. El ciudadano en la innovacién publica
es co-autor de la transformacion politica-social en el que las relaciones
gobierno-ciudadano no se dan de arriba hacia abajo —top-down—, sino de
manera sistematica y mediante tecnologias y acciones mejoradas (Serensen
y Vabo, 2020; Christensen y Fan, 2018; Serensen y Torfing 2011; Viezzer-
Baretta, Gaia-Hoffmann, Militao y Silva-Farias, 2024; De Vries, Bekkers y
Tummers, 2016).

3.6 Modos de interaccion

Los modos de interaccion hacen referencia a aquellas formas
mediante las cuales los actores pueden relacionarse, en términos formales,
para enfrentar una problematica publica. Los modos de interaccion
son claves para el diseno colaborativo de soluciones a problematicas
multidimensionales del contexto (Dameri y Benevolo, 2016). Los modos
de interaccion comunes a los enfoques analizados en el marco de la NGP
y la P-NGP son la participacién y la colaboracién. Esos conceptos no son
nuevos en el campo de la administracion publica, sin embargo, parece que,
a la luz de los enfoques actuales, tienen total relevancia como formas a
través de las cuales es posible disenar, implementar y poner en marcha
iniciativas para el desarrollo y la creacién de valor publico.

La participaciéon puede estar relacionada con la participacion directa
y dar opiniones para la toma de decisiones. La colaboracién se refiere a la
participacion de personas con ciertos conocimientos y habilidades que estan
dispuestas a ayudar al gobierno con tareas especificas (Gil-Garcia, Gasco-
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Hernandez y Pardo, 2023). Ambos conceptos, en articulacién con otros
enfoques como la adopcién de tecnologias emergentes, son la base de los
nuevos modos de gobernanza para la toma de decisiones (Pereira, Parycek,
Falco y Kleinhans, 2018). Los modos de interaccién buscan aprovechar el
conocimiento social de los ciudadanos, esto permitiria un acercamiento a
las problematicas y, por ende, el disefio de iniciativas de desarrollo mas
acordes con las problematicas contextuales.

3.7 Gobernanza combinada

Hablar de gobernanza combinada es hablar de que en el ejercicio
diario de la administracion publica es posible identificar diferentes
modos de gobernanza, los cuales se combinan para dar respuesta a las
problematicas publicas. En la literatura se han identificado diferentes
modos de gobernanza, entre los que se destacan el managerial, el
participativo y el colaborativo (Pierre, 1999). Cada uno de estos modos
conciben de diferente forma el rol ciudadano. Sin embargo, es importante
mencionar que los modos de gobernanza son simultaneos y coexisten,
dependiendo, entre otros aspectos, del tipo de problema u oportunidad,
el estilo de liderazgo y a la influencia politica (DiGaetano y Strom, 2003).

En los diferentes modos de gobernanza es posible que el rol del
ciudadano tome diferentes matices dependiendo de la problematica
que se quiera abordar. En esta combinacion de modos de gobernanza
es posible que algunas decisiones se tomen de arriba hacia abajo, por
ejemplo, cuando se trata de implementar proyectos tecnolégicos o de
infraestructura. En este tipo de iniciativas publicas el criterio técnico se
impone y el gobierno hace uso de todos sus instrumentos, metodologias y
técnicas para llevarlas a cabo. Estas iniciativas puede que tengan una débil
interaccion con el ciudadano del comdn, sin embargo, estos se podrian
organizar y a través de figuras formales, como veedurias, y realizar algtn
tipo de accion que implique participacion.

Asi también, es posible evidenciar ejercicios donde los flujos de
informacién y la toma de decisiones se dan de abajo hacia arriba, Ilevando
a que el rol ciudadano sea central. Un ejemplo de esto puede ser la
estrategia de presupuesto participativo, donde la ciudadania tiene la opcién
de participar con sus ideas para que al final se configure una agenda de
desarrollo especifica y un poco mas ajustada a la visién de la poblacion y no
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tanto de lo que el gobierno considera pertinente para impulsar la creacién
de valor publico.

4. Discusion

Las variaciones en la comprensién del rol del ciudadano desde la
NGP hacia la P-NGP estan en transicién, tratando de combinar elementos
tradicionales como los modos de interaccién con las tecnologias emergentes
en el marco de los nuevos enfoques de administracion publica. Para la
comprension del rol del ciudadano en la P-NGP es necesario considerar el
concepto de gobernanza como modelo participativo territorial y politico
que tiene matices que van desde conservar el control y la prestacion de
bienes y servicios por parte de la institucionalidad hasta acudir a redes
organizacionales decisionales alrededor de la implementacién de acciones
de politica.

La comprension del rol estd en tension porque deben superarse
las jerarquias que hay en la administracién publica para alcanzar los
objetivos, generar confianza y aprovechar las capacidades del ciudadano
para enfrentar de mejor forma las problematicas publicas. El rol del
ciudadano esta en tensién debido a que desde la NGP la discusion se
centra, principalmente, en lo organizacional, el uso efectivo de recursos,
el ciudadano como cliente. Por su parte en la P-NGP parece que importa
mas una relacion armoniosa entre la inteligencia colectiva que se
puede explotar a través de los modos de interaccion y a la inteligencia
tecnolégica, donde lo que se busca es no perder de vista el sentido social
de la administracion publica, mas alla de un conjunto de técnicas que
se deben optimizar. No cabe duda de que hablar de un cambio real en
la practica del gobierno y de la administracién publica a partir de la
incidencia del rol del ciudadano en la NGP y la P-NGP parte de un asunto
discursivo que aun esta en la correlacion de intereses, tanto de quienes
operan las acciones publicas, los politicos y la misma ciudadania, puesto
que la racionalizacion de las decisiones publicas estan en transicion
al situarse en la participacion publica de actores, la colaboracion y la
asociacion para el co-diseno, la co-implementacién, la colaboracion,
la co-responsabilidad y la co-evaluacién de iniciativas en el marco de
enfoques como la innovacion social. En este sentido, se destaca que los
modos de interaccién, tal como lo denominan Robert Ruhlandt (2018)
y Renata Dameri y Clara Benevolo (2016), estan en la colaboracion, la
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participacion ciudadana y la asociacion pasan a tener un rol protagénico
en los enfoques que se han venido gestando alrededor de la P-NGP.

De modo que los tres momentos anteriormente mencionados
—i) transicién del rol ciudadano, ii) retorno a los modos de interacciéon
y iii) gobernanza combinada— han fortalecido el gobierno abierto. Un
movimiento de gobierno abierto mas reciente surgié de la adopcién del
gobierno electréonico a mediados de la década de 1990 (Steele, Murnane y
Willett, 2010). En particular, la expansién de Internet a finales de la década de
1990 cambié dramaticamente la administracion publicay el gobierno (Wirtz
y Birkmeyer, 2015). Hay una gran cantidad de herramientas que respaldan
un gobierno mas colaborativo, de datos abiertos (Attard, Orlandi, Scerri y
Auer, 2015), participativo y transparente, y parece que, en combinacion
con un respaldo de datos adecuado, con potencial para un mayor uso en la
deliberacion informada y en la toma de decisiones participativa. El concepto
de gobierno abierto ha sido cada vez mas importante para dar cabida a
estas ambiciones, permitiendo al mismo tiempo un sector publico mas
innovador y colaborativo y, por tanto, de uso de tecnologias (Gil-Garcia,
Gasco-Hernandez y Pardo, 2023), facilitando sistemas democraticos mas
deliberativos y participativos (Hansson, Belkacem y Ekenberg, 2015).

En este contexto, el ciudadano se configura como actor activo que
participa, controla y ejerce veeduria constante, apoyado en herramientas
tecnologicas y de la informacion para fortalecer la democracia y asi
fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas sobre las actuaciones
publicas-institucionales. Por tanto, el ciudadano no es visto como un grupo
homogéneo, sin necesidades ni intereses politicos diversos (Hansson,
Belkacem y Ekenberg, 2015), por el contrario, demanda y tiene acceso
a datos que las organizaciones publicas deben proporcionar y sobre los
cuales realiza deliberaciones y aportes propositivos a la gestion publica.

Por ende, el rol del ciudadano se enfoca con fuerza en el gobierno
abierto, es decir, puede verse, entre otras cosas, como una forma de
fortalecer la democracia a través de una mayor transparencia, participacion
y colaboracion (Hansson, Belkacem y Ekenberg, 2015). El enfoque de
gobierno abierto ha sido una significativa plataforma de transformacién del
sector publico, convirtiéndose en eje fundamental de una transicion hacia un
modelo de gobernanza colaborativa, sostenible e inteligente de los asuntos
publicos (Gao, Janssen y Zhang, 2023; Wirtz, Becker y Weyerer, 2023;
Ramirez-Alujas, 2023). Asi, el ciudadano no es un receptor de informacion,
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sino que esta llamado a organizar y formar grupos cohesionados para
deliberar y expresar argumentos (Garcia, 2014) y propuestas a fin de
fortalecer la gestion publica.

Conclusiones

El abordaje del rol del ciudadano en la nueva gestién publica y en
la posnueva gestién publica contribuye a los estudios politicos al discutir
alrededor del ejercicio del gobierno, la capacidad de control y la conduccion
de las decisiones publicas que estos pueden llegar a ostentar, las cuales se
afianzan en la discusién y propuestas que presentan los conceptos como el
gobierno abierto, la innovacion publica, las gobernanzas inteligentes, entre
otros, puesto que tienen una amplia acogida debido a que estos requieren de
un involucramiento amplio, multiactor y multinivel. De hecho, los grupos de
interés que hacen parte de la gobernanza pasan a tener aportes propositivos.
No obstante, rol del ciudadano en la NGP y de la P-NGP apertura, en
un sentido discursivo y posiblemente practico, la transformacién de las
operaciones, bienes y servicios que garantiza la administraciéon publica
mediante las organizaciones publicas y el Estado en general.

Desde el punto de vista teérico, parece que los paradigmas pasan
y a su vez llegan otros que se instauran con sus discursos y de manera
progresiva, con acciones concretas que, en primera instancia, pueden ser
reglas de juego, para luego apalancar el desarrollo de politicas y proyectos
especificos desde la gestién publica. Sin embargo, es necesario que se tenga
en cuenta que en la actual forma de gestion publica pueden converger
diferentes paradigmas. Cabe la posibilidad de que en la practica los modos
de gobernanza urbana se superponen y coexisten dentro de un mismo
arreglo, dependiendo de la capacidad de las agencias locales para promover
debates e involucrar a los actores locales (Przeybilovicz et al., 2022).

Asi, por ejemplo, en un territorio especifico se puede llegar a tomar
diferentes decisiones sobre el desarrollo integral de este, las cuales pueden
provenir por la via de una amplia o media participacion de actores; pero
asi también existen otras tantas que se toman de forma unilateral o con la
participacion limitada de actores. Es por lo que se podria concluir que no
existen paradigmas instaurados en su totalidad, sino mas bien que las formas
de gestion publica son el resultado de una mezcla de paradigmas que muchas
veces pueden tener posturas encontradas, siendo necesario que los gobiernos
de turno las analicen para garantizar una adecuada gestion publica.
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Seria interesante que futuros estudios traten de contrastar los
postulados tedricos discutidos en este articulo con la practica, esto para
determinar empiricamente como se desarrolla el rol del ciudadano en el
contexto de la gestién publica actual.
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Resumen

;Cudles son los limites a los procesos de militarizacion de la politica?, ;de
qué modo se han revertido?, ;cudles son las caracteristicas de la siguiente fase? El
objetivo de este articulo es analizar el concepto de reacciones civilistas como un
[imite que se ha presentado a la militarizacion de la politica en América Latina.
El principal argumento es que las reacciones civilistas han sido una respuesta a
etapas previas de militarizacion extrema definidas en términos de autonomizacion
militar de la politica tradicional. El concepto de «reaccion civilista» no ha sido
analizado por la literatura sobre relaciones civiles-militares. Desde el punto de
vista metodologico, el articulo examina en perspectiva comparada cuatro casos
de reacciones civilistas en distintos paises y periodos: Brasil (1891), Chile (1932),
Colombia (1958) y Argentina (1983). A tal fin, se identific6 un proceso comun
que atravesé tres etapas: condiciones antecedentes a la militarizacion extrema,
militarizaciéon extrema y reaccién civilista.
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Limits to the Militarization of Politics.
The Case of Civilian Reactions in Latin America

Abstract

What are the limits to the processes of militarization of politics? How have
they been reversed? What are the characteristics of the next phase? The aim of the
article is to analyze the concept of civilian reactions as a limit that has been presented
to the militarization of politics in Latin America. The main argument is that civilian
reactions have been a response to previous stages of extreme militarization defined
in terms of military autonomization of traditional politics. The concept of “civilian
reaction” has not been analyzed in the literature on civil-military relations. From a
methodological point of view, the article examines in comparative perspective four
cases of civilian reactions in different countries and periods: Brazil (1891), Chile
(1932), Colombia (1958) and Argentina (1983). To this end, a common process was
identified that had three stages: the conditions preceding the extreme militarization,
the extreme militarization and the civilian reaction.

Keywords

Political Regime; Militarization; Civilian Reaction; Armed Forces;
Praetorianism; Latin America.
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Introduccién

|a militarizacion de la politica ha regresado a América Latina y al
resto del continente. Paises como Estados Unidos, que parecian inmunes
a ese fendbmeno, han experimentado en los ultimos afos un proceso
de politizacion de sus militares que ha sido definido como «tnico y
alarmante» (Golby, 2021, p. 149). Cabe sefalar que la idea del «regreso
del militarismo» deberia ser matizada, dado que se trata de una dinamica
que nunca se retir6 por completo de la politica latinoamericana y que
asumio distintas formas en las tltimas décadas (Diamint, 2015; Pion-Berlin
y Acacio, 2020). Aunque es innegable que la frecuencia de los golpes de
Estado se redujo en los ultimos afios, se han mantenido distintas formas de
interferencia de las Fuerzas Armadas en la politica (Croissant, Eschenauer
y Kamerling, 2017), por ejemplo, la «intervencion furtiva» (Akkoyunlu y
Lima, 2022).

Asistimos a una nueva oleada de politizacién militar que se ha
conceptualizado como «pretorianismo civil» (Pion-Berlin y Trinkunas,
2010) o «derechas neopatrioticas» (Sanahuja, Vitelli y Lopez, 2023), con
algunos rasgos particulares como la légica de «activacién civil» (Golby,
2021; Robledo, 2023; Jenne y Martinez, 2022). Aunque este proceso es
distinto en cada pais, tiene un alcance regional muy amplio (Robledo y
Verdes-Montenegro, 2023).

La militarizacion es un concepto multidimensional. En una
definicion amplia, se trata de un proceso que naturaliza en una sociedad
la participacion militar y de medios militaristas para resolver distintos
problemas de la politica de una nacién (Tickner, 2022). En su dimension
politica, la militarizacion se desarrolla cuando la sociedad y los politicos
legitiman a los militares como un actor politico mas, al que se le atribuye
la capacidad, la mision y la responsabilidad de arbitrar y resolver disputas
politicas utilizando en grado variable los medios que mejor conoce y
administra: el monopolio de la fuerza estatal. Supone la conformacién de
alianzas civiles-militares que no s6lo contribuyen a naturalizar el caracter
partidista de las Fuerzas Armadas, sino que las termina convirtiendo en
la altima ratio del sistema por encima de cualquier institucién o regla
democratica. En este sentido, solo es posible cuando se produce una
convergencia negativa entre actores civiles que atribuyen legitimidad a los
militares como actor de la politica y militares dispuestos a asumir ese rol.
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Sin embargo, la militarizacion es un proceso y, como tal, se
encuentra sometido al impacto de variables estructurales y de agencia. Los
paises que experimentaron largas etapas de militarizacion —por ejemplo,
Argentina— no estuvieron condenados a permanecer en esa condicion
de manera indefinida. Del mismo modo, las democracias consolidadas
pueden experimentar retrocesos militaristas. Como cualquier proceso
politico, ambas fases, militarizacion y desmilitarizacién, pueden ser
alteradas por el impacto tanto de factores exégenos e inesperados como
por una guerra o una gran crisis econémica que pueden modificar la
definicién de los intereses y la cultura de los actores sociales y politicos
dominantes respecto al rol que se le atribuye a las Fuerzas Armadas.

;Cuédles son los limites a los procesos de militarizacién de la
politica?, ;de qué modo se han revertido?, ;cudles son las caracteristicas
de la siguiente fase? El objetivo principal del articulo es analizar
el concepto de reacciones civilistas como una respuesta civil a un
periodo previo de militarizacion extrema de la politica, usualmente,
una dictadura prolongada, una sucesion de regimenes militares o una
etapa de predominio de las Fuerzas Armadas en el sistema politico. El
principal argumento del trabajo es que las reacciones civilistas son una
respuesta a etapas previas de militarizaciéon extrema donde los militares
se autonomizan de sus aliados politicos y buscan permanecer en el
poder mas alla de la expectativa que tenian los grupos civiles que en un
principio pudieron haber promovido y apoyado su acceso al poder. De
este modo, la militarizacién extrema termina por provocar una reaccion
civilista que se caracterizan por la emergencia de actores politicos que
deciden abandonar la opcién pretoriana, que dejan de lado la bdsqueda
de alianzas con las Fuerzas Armadas. La militarizacién extrema puede
provocar consecuencias tan negativas para las sociedades que terminan
por promover un cambio en su cultura, concepcién de sus intereses y su
apoyo a la democracia. En otras palabras, una reaccién civilista expresa
un momento de predominio de la politica civil, en el que sus principales
actores deciden que la democracia «es el Unico juego disponible en la
ciudad» (Linz y Stepan, 1996).

Este ultimo aspecto es el que diferencia a una reaccién civilista
de un proceso de desmilitarizacién que, aunque supone la retirada de
los militares del gobierno, no implica, necesariamente, el abandono por
parte de los partidos principales de estrategias de activacion politica de los
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militares o que sigan siendo percibidos como actores legitimos de la politica
(Lamb, 2000). En cambio, en las reacciones civilistas, el pretorianismo o
la activacion militar por parte de politicos civiles desaparece del mend
de opciones de los partidos dominantes. De este modo, las reacciones
civilistas representan un tipo mas profundo de desmilitarizacion, en el que
las Fuerzas Armadas son neutralizadas como actor politico.

Se trata de una indagacion que se enmarca en los estudios sobre
relaciones civiles-militares, aunque otorga un énfasis distinto a los términos
de la ecuacién civil militar que esta presente en la literatura dominante
sobre el tema. Tradicionalmente, se ha examinado la dimension militar
de ecuacion en relacion con los determinantes del poder de las Fuerzas
Armadas, sus distintas formas de proyeccion e intervencion en la politica
y en otras esferas sociales, y las dindmicas relacionadas con su regreso a
los cuarteles. En este caso, se ha privilegiado una reflexion orientada a
identificar condiciones que favorecen el fortalecimiento del término civil
de la ecuacién.

Desde el punto de vista metodologico, el articulo analiza, en
perspectiva comparada, cuatro casos de reacciones civilistas en distintos
paises y periodos: Brasil (1891), Chile (1932), Colombia (1958) y
Argentina (1983). Para los fines de la comparacion se utiliza el método
de la semejanza que consiste en identificar un factor comuin presente
siempre en los casos seleccionados —las reacciones civilistas— para luego
identificar factores explicativos similares en cada uno de ellos. A tal fin,
se identifica un proceso comuin a todos en tres etapas: las condiciones
antecedentes a la militarizacion extrema, la militarizacion extrema y la
reaccion civilista.

1. Marco tedrico

El concepto de «reaccion civilista» no ha sido analizado por la literatura
sobre relaciones civiles-militares,’ la cual se ha concentrado principalmente
en el estudio de los golpes de Estado, el papel de los militares en las
transiciones a la democracia y en el concepto de control civil.

! Cabe mencionar la existencia de un trabajo que menciona el concepto de reacciones civilistas,
aunque sin sistematizarlo y acotado al caso de Chile, este es, Carlos Maldonado Prieto (1988).
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Las condiciones antecedentes son aquellas que preceden a las etapas
demilitarizacion extremaque, en los casos analizados, estan caracterizadas
por dos contextos diferenciados. En Brasil, Chile y Colombia existia un
patrén de creciente pretorianizacién de la politica; aunque los militares
se encontraban, en general, subordinados a las autoridades civiles vy,
en algunos casos, como el de Colombia, prevalecia una fuerte cultura
civilista, en los tres casos mencionados hubo un proceso de politizacion
militar incremental con una clara dinamica de activacion civil de las
Fuerzas Armadas. En contraste, en Argentina, previo al golpe de Estado
de 1976, hubo una prolongada etapa de intervencionismo militar que se
manifesté en la organizaciéon de seis golpes de Estado exitosos, muchos
mas que no prosperaron y un elevado grado de influencia militar en la
politica que contaba con el apoyo de los principales partidos politicos.

La etapa de militarizacion extrema que se desarrolla en Brasil (1891-
1894), en Chile (1925-1932), en Colombia (1953-1958) y en Argentina
(1976-1983) se caracterizo por la toma directa del poder por parte de
las Fuerzas Armadas como institucion o de algunas de sus principales
facciones, las cuales tomaron el control del Estado mediante un cambio
no programado de gobierno. El golpe dio inicio a una etapa de predominio
politico militar cuya caracteristica distintiva fue su intento de transformar
el sistema politico al intentar socavar las bases de poder de los partidos
tradicionales. Se tratd, en suma, de una etapa de autonomizacién de las
Fuerzas Armadas que terminé por provocar en todos los casos la reaccion
de los partidos tradicionales que comenzaron a definir a los militares
Ccomo una amenaza.

Los periodos de militarismo extremo potencian las tensiones y
conflictos intramilitares respecto a los roles y misiones que las Fuerzas
Armadas estan destinadas a ejercer. El conflicto que surge es entre un
sector mas orientado a lo profesional que busca reducir la intervencion
militar a su minima expresion, de manera tal de evitar la constante
politizacion de la institucion, y otro que considera que la politizacion es
fundamental para evitar que el contexto termine por afectar la cohesion
militar y la defensa nacional.

Las etapas de militarizacion extrema se agotan como resultado
de tres factores: i) la creciente oposiciéon civil a la preminencia politica
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alcanzada por los militares, ii) las divisiones intramilitares que se
potencian como resultado de la politizacién vy iii) la propia dindmica
politica a la que queda sujeto un régimen militar cuando debe gestionar
el Estado. Distintas combinaciones de estos factores conducen a que
las élites partidarias acuerden dejar atras el pretorianismo mediante un
pacto formal o informal, cuyo principal objetivo es la desactivacién de
los militares como actores politicos. Asi, las Fuerzas Armadas sufren un
proceso de deslegitimacion generalizado que empieza por el rechazo
social a su rol politico y que se difunde a otras dimensiones de las
relaciones civiles-militares. Esta deslegitimacién es ain mayor cuando
el régimen militar no logra construir una base propia de poder como
resultado de su fracaso econdmico, los grados de violencia interna
desplegados o, como en el caso de Argentina, su derrota en un conflicto
bélico. En paralelo, las crecientes disputas intramilitares son explotadas
por los politicos civiles para acelerar la caida del gobierno militar. La
fragmentacion militar contribuye a su debacle como gobierno y la unidad
civil abre una etapa de estabilidad de un régimen politico no pretoriano.

La deslegitimacion como actor politico permite diferenciar a estos
fenomenos de otras situaciones de desmilitarizacién mas comunes,
por ejemplo, las denominadas transiciones pactadas desde gobiernos
autoritarios, cuando los militares abandonan el poder sin perder el
apoyo de distintos actores sociales, econémicos y politicos (O’Donnell,
Schmitter y Whitehead, 1988).

Las reacciones civilistas se caracterizan por la implementacién
de estrategias de control civil, cuyo principal objetivo es el de debilitar
al actor militar para dificultar su retorno al poder. Entre ellas, cabe
mencionar la creacién de rivales funcionales, la reduccién del tamano de
las Fuerzas Armadas, la disminucion del presupuesto y de la compra de
equipamiento, el juzgamiento de militares de la etapa previa, cambios en
el marco normativo, la creacion de instituciones de gobierno politico de
los militares, la resolucion de conflictos limitrofes, entre otras (Trinkunas,
2005).

Las politicas implementadas durante las reacciones civilistas intentan
evitar el retorno politico de los militares y elevar el costo de una nueva
intervencion, es decir, se orientan a neutralizar a las Fuerzas Armadas como
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actor politico. Su objetivo primario es lograr la subordinacion de las Fuerzas
Armadas a la politica civil, entendiendo a aquella como una conducta
militar de obediencia a las autoridades civiles constitucionalmente
elegidas. Dado que la subordinacién militar no es equivalente al control
civil, el cual supone la supervision de las actividades militares por parte
de una estructura civil de gobernanza de la defensa, es posible encontrar
casos, como los de Colombia y Brasil, donde la reaccion civilista coexistio
con grados considerables de autonomia militar en distintas areas.

;A qué se refiere la subordinacion y el control civil? La subordinaciéon
es una conducta militar que supone el cumplimiento de las 6érdenes que
emanan de la autoridad politica democratica, por lo tanto, implica la
ausencia de golpes de Estado exitosos. La subordinacion puede descansar
en una relacion de fuerza, ya sea en el sistema politico o al interior de
la institucion militar, desfavorable a posturas intervencionistas, en el
temor a las sanciones o, en el mejor de los casos, en la internalizacion
de valores democraticos entre los uniformados. Por su parte, el control
civil democrético consiste en la existencia de capacidades estatales para
el diseno, la implementacion y la supervisiéon de las politicas militar y de
defensa. En las democracias contemporaneas, el Ministerio de Defensa
conducido por civiles es la institucion responsable de tales funciones. Para
ello, es preciso que se cuente con una estructura organizativa ministerial
compuesta por agencias intraministeriales dirigidas por civiles, normas
que los empoderen y recursos humanos especializados. La experiencia
reciente de los paises sudamericanos revela que, aunque la subordinacién
se ha difundido en toda la region, la implementacién del control civil
democratico ha sido mas despareja. Esto se debe a que en algunos casos
lo militares han resistido su implementacion, mientras que en otros son
los mismos civiles lo que han decidido delegar en las Fuerzas Armadas el
manejo de sus asuntos internos (Pion-Berlin, 2009).

Este aspecto [lama la atencién sobre el hecho de que las reacciones
civilistas pueden estar limitadas por practicas previas de autonomia militar
y por desafios de gobernabilidad y de gestién estatal que favorecen la
practica de la subordinacion antes que el establecimiento de politicas de
control civil. En el caso de Colombia, por ejemplo, la reaccion civilista
luego del fin del régimen militar de Gustavo Rojas Pinilla en 1958 estuvo
condicionada por la intensidad de su conflicto interno, algo que impidio
la reduccion del tamano de las Fuerzas Armadas y que impulsé a los
politicos a aceptar la autonomia militar en cuestiones de seguridad interna.
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2. Resultados
2.1 Brasil, la Republica de la espada, 1891-1894
2.1.1 Condiciones antecedentes

La participacion de los militares en la politica del Brasil independiente
fue signiticativa hasta la abdicacion de Pedro 1 en 1834. A partir de entonces
la monarquia comenzé a debilitar al Ejército, reduciendo su tamano y
creando a la Guardia Nacional como un rival funcional (Fausto, 2003, p. 115).
La politizacién de los militares volvio a cobrar fuerza con la guerra de
Paraguay que provocé la movilizacién de miles de soldados y un creciente
descontento militar por el manejo del conflicto por parte del emperador. Sin
embargo, la desconfianza de la Monarquia hacia el Ejército persistio y
una vez concluida la guerra se redujo la cantidad de efectivos militares
de 100 000 en 1870 a 13 000 en 1889 (de Moraes, 2010, p.39).

La Monarquia comenzo6 a ser percibida por los militares como la
principal causa del bajo presupuesto y del destrato generalizado. Asimismo,
la postura proabolicién de la esclavitud por parte de los militares fue otro
aspecto que favorecié su politizacion que se manifesté en numerosas
declaraciones publicas en contra de la esclavitud, en las que se realzaba
la valentia de los esclavos durante la guerra de Paraguay (Fausto, 2003, p.
116; de Moraes, 2010, p. 47). Esta situacion se exacerbé en la medida en
que las oligarquias exigian a los militares que persiguieran a los esclavos
fugados. En este contexto de politizacion militar se fundé el Club Militar en
junio de 1887, el cual lanz6 la candidatura a senador del mariscal Deodoro
da Fonseca, cuya primera declaracién fue en contra de la esclavitud (de
Moraes, 2010, p. 46).

A ello se sumé el apoyo del Partido Republicano a los reclamos
militares. De manera tardia, el emperador Pedro 11 intenté en 1889 debilitar
el poder de los militares fortaleciendo la Guardia Nacional y la Policia.
Paradojicamente, estas medidas terminaron por acelerar su caida, ya que los
militares comenzaron a creer que el Ejército seria disuelto y reemplazado
por la Guardia Nacional (Smallman, 2002, p. 18). El dia previo a la
revolucion de 1889 se corrié el rumor de que el emperador arrestaria a
Deodoro da Fonseca; el 15 de noviembre Fonseca marché al Ministerio de
Guerra con sus tropas para derrocar a la Monarquia e inaugurar el primer
periodo republicano de la historia de Brasil.
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2.1.2 Militarismo extremo, la Republica de la espada

La revolucion de 1889 inaugurd una etapa de predominio militar que
culminé en 1884 y que incluyé a los gobiernos de los mariscales Fonseca y
Peixoto. Luego de la revolucion, el mariscal Deodoro da Fonseca se convirtié
en el jefe de un gobierno provisorio y varias decenas de oficiales en actividad
fueron elegidos para el Congreso Constituyente. Aunque existian dos sectores
diferenciados en el Ejército, el de Fonseca y el de Peixoto, ambos compartian
dos puntos fundamentales: crefan que la nueva republica debia tener un
Poder Ejecutivo fuerte y desconfiaban de las autonomias provinciales a
las que consideraban un riesgo para la unidad nacional. Asi, emergieron
de inmediato las tensiones entre el proyecto politico centralizador de los
militares y el de las oligarquias regionales, cuyos intereses exigian un sistema
federal y republicano (Fausto, 2003, p. 126).

Los debates en la Asamblea Constituyente giraron en torno al rechazo
de la oligarquia a la centralizacion del poder planteada por los militares,
los representantes estaduales proponian mantener las guardias nacionales
y se oponian al servicio militar obligatorio (de Moraes, 2010, pp. 54-56).
Aunque la Constitucién sancionada en febrero de 1891 le daba autonomia
a los ahora estados para crear fuerzas militares propias bajo el mando de
los gobernadores, esto se compensé con la garantia que tenia el Gobierno
central de intervenir en los estados en caso de alteracién del orden (Fausto,
2003, p. 126).

El Congreso eligio a Deodoro da Fonseca como presidente el 24
de febrero de 1891. Su gobierno entr6 de inmediato en conflicto con el
Congreso cuando propuso fortalecer el Poder Ejecutivo, tomando como
modelo el poder moderador (Fausto, 2003, p. 129). En noviembre de 1891
disolvio el Congreso luego de un enfrentamiento con los representantes de
las oligarquias regionales por la atribucién constitucional de intervencién
en los estados. La crisis resultante terminé por afectar a las Fuerzas Armadas,
cuya cohesion comenzé aresquebrajarse, no solo porque las élites regionales
explotaron los conflictos intramilitares, sino porque la Armada y la faccion
del Ejército que conducia el mariscal Peixoto desconfiaba del creciente
poder que acumulaba Fonseca (de Moraes, 2010, pp. 57-59). En medio de
un clima de crisis, Fonseca presenté su renuncia el 23 de noviembre de
1891, siendo reemplazado por Peixoto; sin embargo, el modelo de pais que
Peixoto proponia era similar al de su predecesor y colisionaba, por lo tanto,
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con la denominada «republica de los fazendeiros», liberal y descentralizada,
que termind por tomar conciencia de la autonomia que habia alcanzado
el Ejército. Las élites estaduales en alianza con la Marina organizaron dos
revueltas, en junio de 1892 y septiembre de 1893, las cuales derrotadas; sin
embargo, el gobierno de Peixoto quedé muy debilitado en un contexto donde
los politicos civiles, sobre todo los paulistas, presionaban crecientemente
para que concluyera la etapa de predominio militar (Carvalho, 2005, p. 22).
En este contexto, el Partido Republicano nominé a un civil, Prudente de
Morais, que se impuso en las elecciones presidenciales de 1984.

Cabe mencionar que durante la Republica de la espada se duplicaron
el gasto y los salarios del Ejército. Entre 1889 y 1895 los salarios aumentaron
122,5% en el Ejércitoy 11,4% en la Administracion publica. El presupuesto
militar pasé de 10,39% del gasto publico en 1889 al 23,32% en 1895;
ademas, hubo una militarizacion de la gestiéon publica con 174 oficiales
ejerciendo cargos en la administracién del Gobierno en 1893 (Carvalho,
2005, pp. 19-56).

En suma, la etapa de militarismo extremo culminé luego de cinco
anos de pujas constantes y enfrentamientos armados entre militares y civiles
republicanos, y entre los propios militares. Los militares fracasaron en
imponer una estrategia centralista, los detuvo la reaccién de las oligarquias
civiles de los principales estados, en particular, San Pablo y Minais Gerais.

2.1.3 Reaccion civilista

A partir de 1894 se implementaron una serie de politicas destinadas
a reducir el poder y la influencia que los militares, en particular, el Ejército,
habian alcanzado entre 1889 y 1894. Entre ellas cabe mencionar el
fortalecimiento de la Marina y de las policias estatales que en los estados
mas grandes se convirtieron en milicias estaduales muy poderosas bajo el
mando directo de los gobernadores. Por otra parte, comenzo6 una etapa de
rechazo a los militares, las élites de las principales ciudades dejaron de ver
al Ejército como una institucion prestigiosa y como via de ascenso social
(Smallman, 2002; Carvalho, 2005).

Estas politicas fueron posibles gracias a la alianza entre los principales

estados que se cristalizd a partir de la presidencia de Campos Sales en
1898. El acuerdo informal alcanzado, conocido como la «Politica de los
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Gobernadores», consistia en un mecanismo de gobernabilidad sustentado
en alianzas y compromisos que permitian al presidente fortalecer el poder
central y controlar el Poder Legislativo, al tiempo de que prescindia las
intervenciones estaduales. En 1913 se sell6 el pacto en Ouro Preto entre los
grupos oligarquicos de San Pablo y Minas Gerais, conocido como politica
«del café con leche», cuyo principal objetivo fue consolidar un sistema
politico dominado por los principales estados sin participacion militar
(Fausto, 2003).

La autonomia de los estados se aseguraba mediante la creacion de
milicias que en muchos casos estaban mejor equipadas y entrenadas que
el propio Ejército central. La milicia del Estado de San Pablo, por ejemplo,
contraté una mision militar francesa en 1906, trece anos antes que los
militares. En 1920 las milicias estaduales sumaban 30 562 efectivos,
mientras que el Ejército central alcanzaba 42 922. En San Pablo las milicias
sumaban 7538 integrantes, mientras que el Ejército tenia desplegados alli
3675 hombres. Asimismo, los efectivos del Ejército se redujeron de 28 000
hombres en 1895 a 20 096 en 1910. El gasto militar que habia aumentado
de 10% a 23% de los gastos federales entre 1889 y 1894 se redujo a 17%
en 1910. Ademas, hubo reduccién de las compras de equipamiento y
armamento (Carvalho, 2005, pp. 30-57; Smallman, 2002).

La reaccion civilista a la Reptblica de la espada se extendié por
mas de treinta anos y comenzé a ser desafiada por una nueva fase de
politizacion de los militares, esta vez conducida por los denominados
sectores «salvacionistas» y sus herederos, los tenentes, que retomaron la
agenda de los mariscales Fonseca y Peixoto, en la busqueda de un orden
politico centralizado que permitiera «reconstruir el Estado para construir
la nacion» y terminar asi con la dominacion oligarquica (Fausto, 2003,
p. 157).

2.2 Chile, el Ruido de sables, 1925-1932
2.2.1 Condiciones antecedentes

Luego de la independencia y hasta la guerra civil de 1891, Chile
experimentd una etapa de estabilidad politica que contrastdé con los
conflictos internos generalizados que padecian los paises limitrofes. Con
el fin de la guerra civil, los militares volverian a los cuarteles para recobrar
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protagonismo politico con la creacion de la Liga Militaren 1907 que en pocos
anos se convirtio en el centro de las criticas a la repdblica parlamentaria
(Nunn, 1976, pp. 115-116). El descontento militar no sélo se vinculaba con
demandas materiales insatisfechas, sino, principalmente, con la creciente
contradiccion entre la mision de represion interna asignada a los militares
por las élites de la republica parlamentaria y el rechazo del Ejército a llevar
a cabo ese tipo de rol. La difusion de la doctrina de la «<nacion en armas» y
la posibilidad latente de un conflicto bélico con Argentina puso en primer
plano la exigencia militar de resguardar el profesionalismo, favorecer la
industrializacion y evitar cualquier rol interno que distrajera a los militares
de su propésito central. Asi, la distancia creciente entre las preferencias
militares y la de los civiles favorecio el desarrollo de un discurso antipolitico
y antiparlamentario (Agliero, 2002).

La emergencia de la denominada «cuestién social» impacté de lleno
en la campana electoral de las presidenciales de 1920. Desde la perspectiva
militar, la mejora en las condiciones de vida de los sectores populares era
una dimensién clave para fortalecer la defensa nacional. Por ello habian
manifestado en reiteradas oportunidades la importancia de llevar a cabo
amplias reformas sociales, algo que alento la convergencia de los militares
con el candidato Arturo Alessandri (Collier y Collier, 1991). Aunque
Alessandri se impuso en la eleccion, el alto grado de fragmentacion del
Congreso vy las diferencias en la propia alianza de gobierno hicieron que las
leyes sociales quedaran empantanadas en el Congreso por casi cuatro aios.

2.2.2 Politizacion extrema, el Ruido de sables

La pardlisis legislativa politizo ain mas a distintos sectores de las
Fuerzas Armadas que exigian la aprobacion de las reformas y que eran cada
vez mas hostiles al gobierno parlamentario, al que responsabilizaban por la
paralisis legislativa (Nunn, 1976, pp. 136-139). En este contexto, un grupo
de jévenes oficiales acudieron a la sesién del Senado del 4 de septiembre de
1924 donde se tratarian una vez mas las leyes de reforma y, como protesta
frente a su nuevo rechazo, comenzaron a hacer sonar sus sables contra sus
cuerpos en lo que se conoce como el Ruido de sables. La presién militar
[levo a que las leyes fueran aprobadas cuatro dias mas tarde. Se trataba de la
primera accién de presion directa llevada a cabo por militares desde 1891,
sin ningun tipo de participacién o activacién de los partidos politicos, algo
que evidenciaba el grado de autonomia que habian alcanzado.
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Pocos dias después, el 11 de septiembre, los altos mandos
conservadores del Ejército y la Marina, partidarios de la republica
parlamentaria, alarmados por las reformas sancionadas organizaron un golpe
de Estado que desplazé a Alessandri de la Presidencia. Como respuesta,
sectores de la oficialidad joven del Ejército organizaron un contragolpe el
23 de enero de 1925, reponiendo en el poder a Alessandri y nombrando
al coronel Carlos Ibanez en el cargo clave de ministro de Guerra (Collier y
Sater, 1999). En esta nueva etapa se sancioné la Constitucion de 1925, la
cual alargaba el mandato presidencial de cuatro a seis aios, en linea con la
preferencia militar de un Ejecutivo mas fuerte. Sin embargo, las tensiones
entre el militarismo que representaba Ibanez y el presidente llevaron a la
renuncia de este Gltimo en octubre de 1925. El creciente peso politico que
habia alcanzado el Ejército se terminé de plasmar en julio de 1927, cuando
Ibafez se convirtié en presidente luego de una eleccién donde obtuvo la
casi totalidad de los votos.

El gobierno de Ibanez inicié una etapa autoritaria con persecucién
de opositores y censura a la prensa. Para neutralizar la probable reaccion
de los sectores conservadores de las Fuerzas Armadas, en especial los de
la Marina, implementé una serie de politicas de compensacién material
y de castigos a los oficiales opositores. La Marina recibio seis modernos
destructores y otros buques de Reino Unido y pudo modernizar distintas
bases. Asimismo, se cre6 la Fuerza Aérea en 1929. Por su parte, el
Ejército se beneficié de compras de armamento y aumentos salariales.
Asimismo, los militares que expresaban su disconformidad eran enviados
a guarniciones lejanas o a misiones militares en el extranjero (Nunn,
1976, pp. 155-170).

Sin embargo, la crisis econédmica de 1929 afecté severamente
las finanzas del Estado. El grado de desocupacion y de protesta social
se disparé reduciendo el margen de accién de Ibanez para continuar
compensando a los militares. El deterioro acelerado de la gobernabilidad
desencadend su renuncia el 27 de julio de 1931. Los meses posteriores
fueron testigos de una sucesién de gobiernos en el marco de una compleja
situacion econémica y social, y de permanentes conspiraciones militares
gue incluyeron una rebelion de la Marina. En 1932 se establecié una fugaz
republica socialista liderada por militares que clausurarian el Congreso y
que adoptaria una fuerte orientacion distributiva (Collier y Sater, 1999).
Esta etapa culminé el 13 de septiembre en medio de una fuerte presion
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de los partidos politicos tradicionales y sectores profesionalistas de los
militares para llamar a elecciones que llevaron al regreso de Alessandri a
la Presidencia y al fin de la etapa de militarismo extremo (Nunn, 1976).

2.2.3 Reaccion civilista

La eleccion de Alessandri fue mucho mas que el retorno de los
gobiernos civiles, representd el inicio de una etapa de «repudio de los
militares en la politica» (Nunn, 1976, p. 196), fue el resultado de un acuerdo
tacito entre los principales partidos politicos para apartar a las Fuerzas
Armadas de la politica nacional y confinarlas nuevamente a los cuarteles.
En otras palabras, representé la reaccion de la politica parlamentaria de
Chile a un periodo de predominio de gobiernos autoritarios conducidos
directa o indirectamente por militares. Alessandri asumié la Presidencia
en diciembre de 1932 y nombré como ministro de Defensa a un militar
profesional, cuyo principal objetivo fue la despolitizacion de las Fuerzas
Armadas, en particular, del Ejército. Una de las primeras medidas que
se adoptaron fue llevar a cabo una extensa purga de oficiales ibanistas
(Nunn, 1976). Por otra parte, hubo una virtual suspensién de la inversion
en defensa y una considerable disminucion del gasto operacional de las
Fuerzas Armadas (Agtiero, 2002).

Un aspecto clave del debilitamiento del Ejército como actor politico
fue la creacién de un rival funcional, las milicias republicanas, que eran
unidades paramilitares organizadas secretamente en 1932, formadas por
estudiantes, comerciantes, empresarios y terratenientes (Collier y Sater,
1999). Las milicias habian sido creadas durante la republica socialista,
pero en 1932 ampliaron considerablemente su tamano y equipamiento,
convirtiéndose en una organizacién con capacidad para disuadir cualquier
intervencion directa de los militares (Nunn, 1976, p. 228).

En suma, el Ejército abandoné el poder, derrotado y despreciado por
una clase politica apoyada por milicias republicanas lideradas por civiles.
Los militares se habian vuelto impopulares luego de una larga etapa de
autoritarismo y, principalmente, por intentar implementar un modelo
de desarrollo que tenia poco en comun con los intereses de los sectores
dominantes de la politica de Chile. En las tres décadas que siguieron
los gobiernos civiles mantuvieron a los militares débiles, pobremente
financiados y prestandoles escasa atencion (Agiiero, 2002).
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2.3 Colombia, el Frente Nacional, 1958
2.3.1 Condiciones antecedentes

El caso colombiano es quizas el que posee la tradicion mas solida
de civilismo en toda la regién. Como en el resto de América Latina, las
guerras de independencia dejaron un legado de ejércitos y caudillos
militares que reflejaban procesos de militarizacién sociales mas amplios
que, una vez concluida la liberacién de Espaia, comenzaron a entrar en
tension con el intento de sectores liberales de construccion de un orden
republicano y descentralizado. En Nueva Granada, esa confrontacion
fue particularmente intensa ya que existian actores politicos que creian
indispensable la desmilitarizacién de las nuevas republicas como condicién
para su desarrollo futuro (Chaparro, 2017).

Hacia 1827 habia dos bandos claramente diferenciados. Por un lado,
el bolivariano, compuesto mayoritariamente por militares venezolanos que
profesaban una lealtad incondicional a Simén Bolivar y que aspiraban a
construir un Poder Ejecutivo fuerte, centralizado, con un mandato de ocho
anos y reeleccion indefinida. Por el otro, se encontraban los partidarios
de Francisco de Paula Santander, que se denominaban a si mismos
constitucionalistas o liberales, que aspiraban a construir un orden federal
que le pusiera limite a lo que definian como una dictadura de Bolivar. Las
luchas entre ambos bandos se saldaron luego de la derrota de los militares
por parte de las fuerzas liberales. A diferencia de otros paises de la region,
Colombia comenzé su vida independiente sin la presencia de un Ejército
poderoso (Palacios y Safford, 2002).

El antimilitarismo en Colombia en esta etapa se expres6 en la
reduccion del cuerpo de oficiales. En 1831 se expulsaron a 250 oficiales
del Ejecito, lo que redujo la carga del presupuesto militar a la mitad de los
gastos totales, la reaccién del Ejército se manifesté en dos conspiraciones
en 1833 y 1834 que fueron duramente reprimidas (Palacios y Safford,
2002). Asi, «la sociedad colombiana integré6 un componente antimilitar en
su cultura, tras un largo proceso que comenzo6 con la crisis de la Gran
Colombia, y la reduccion significativa del ejército profesional heredado la
campana de liberacion» (Isacson, 2009, p. 174). Un nuevo golpe de Estado,
el de el general Melo el 17 de abril de 1854, tuvo un éxito efimero al ser
derrotado por ejércitos privados. A continuacion, el gobierno de Mallarino
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condujo al Ejército a su virtual extincién en medio de un debate en el que
se proponia su disolucion y su reemplazo por una fuerza civil (Ansaldi
y Giordano, 2012). Hacia 1854 el Ejército contaba con menos de 1000
efectivos, mientras que se permitia el libre comercio y portacion de armas,
fundamental para que cada oligarquia regional organizara su propia milicia
partidista. Como resultado, el Ejército se atomizé en numerosas milicias al
servicio de los intereses privados de los grandes propietarios de las tierras.
De alli en adelante toda propuesta de profesionalizacion fue postergada por
temor a que se fortaleciera al Ejército. Recién en 1907 se abrié nuevamente
la Escuela Militar, cerrada en 1899, mientras que los liberales se oponian al
establecimiento del servicio militar obligatorio. Al terminar la Guerra de los
Mil Dias el Ejército se redujo de 50 000 a 5000 efectivos (Atehorttia, 2009).

2.3.2 Militarizacion extrema

A partir de la década de 1940 comenzé un proceso de militarizacion
de la politica colombiana con la progresiva incorporacion del Ejército a
la gestién de gobierno. Hacia finales de 1946 habia més de doscientos
alcaldes militares (Pinzon, 1994, p. 166). El asesinato de Jorge Eliecer Gaitan
el 9 de abril de 1948 vy la insurreccion popular posterior incrementaron
la intervencion de los militares en el manejo del orden publico. El 18 de
abril se sancionaron los Decretos 1270 y 1271 que permitian censurar a la
prensa y que autorizaban los «Consejos Verbales de Guerra» a cargo de la
justicia militar penal, los cuales podian juzgar a los civiles que hubieran
cometido delitos comunes en las revueltas. En los dos afios posteriores se
celebraron 478 Consejos Verbales de Guerra en todo el pais, con mas de
2000 procesados. En mayo de 1949 el presidente Mariano Ospina Pérez
conformd un gabinete con amplia participaciéon militar, dejando bajo su
control los ministerios de Gobierno, de Guerra y de Justicia. En 1951 la
Policia pasé a ser controlada por el Ministerio de Guerra, de ese modo
militares y policias quedaron bajo una misma cadena de mando. La violencia
interna habia alcanzado grados inusitados, asi como la participacion
del Ejército para contenerla. Al hacerlo, no sélo se partidizé al reprimir
principalmente a las guerrillas liberales, sino que cometié toda clase de
excesos, lo que contribuy6 al retorno del antimilitarismo en la sociedad que
se habia suspendido por el creciente grado de desorden interno (Pinzon,
1994). La etapa de La Violencia llevo al «golpe de opinién» de 1953, la
Unica intervencion exitosa de los militares en la historia de Colombia del
siglo xx.
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El general Rojas Pinilla asumio6 la Presidencia y en junio de 1954
propuso una amnistia a las guerrillas liberales que contribuyé a disminuir
la violencia, al menos, la originada en la insurgencia liberal. En agosto de
1954 la Asamblea Nacional Constituyente designé a Rojas Pinilla como
presidente por un periodo de cuatro aiios. Comenzo6 asi un intento de Rojas
Pinilla de construccién de una amplia coalicion politica, cuyo objetivo era
crear una fuerza politica alternativa al liberalismo y al conservadurismo. En
1954 otorgo el voto a las mujeres y en 1955 creé el Movimiento de Accion
Popular. Su proyecto politico se orientaba al reordenamiento del pais sobre
la base de una alianza entre el movimiento obrero, la clase media, las
Fuerzas Armadas y la Iglesia.

De este modo, Rojas Pinilla comenzo6 a alejarse de la dirigencia
partidaria tradicional. Sin embargo, las politicas implementadas por el
presidente pronto lo pusieron en abierta confrontacion con sectores
del comercio y la industria y, por supuesto, con los partidos Liberal y
Conservador. Por otra parte, las practicas autoritarias de Pinilla debilitaron
sus apoyos en distintos sectores sociales. El pais vivié bajo un permanente
estado de sitio desde 1949 hasta 1958 (Ansaldi y Giordano, 2012). La
reaccion de los partidos tradicionales no se hizo esperar y en julio de
1956 firmaron los pactos de Benidorm y Sitges que darian origen al Frente
Nacional. El régimen militar tenia sus dias contados.

Luego de una huelga general convocada por los partidos Liberal y
Conservador, Rojas Pinilla abandon¢ la Presidencia el 10 de mayo de 1957.
La Junta Militar que lo reemplazo oficié de gobierno de transicién hasta
agosto de 1958 cuando comenzo6 a funcionar el Pacto del Frente Nacional,
aprobado previamente en un plebiscito en diciembre de 1957. El Pacto
representd la reconciliacion de los dos grandes partidos de Colombia, el
fin de la violencia entre ellos y, fundamentalmente, la desarticulacion del
proyecto politico de los militares.

2.3.3 Reaccion civilista, el Pacto del Frente Nacional

La reaccién civilista que expresé el Frente Nacional estuvo
condicionada desde su inicio por el alto grado de conflictividad interna
y la debilidad de las fuerzas de seguridad. Esta combinacion incentivo
la intervencion de los militares en el mantenimiento del orden publico
de manera permanente y favorecido una suerte de pacto civil militar no
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escrito que mantuvo a las Fuerzas Armadas lejos de la politica partidaria,
contribuyendo a la estabilidad del Frente Nacional, a cambio de que los
militares conservaran y ampliaran su autonomia en numerosos temas.
Este acuerdo fue resumido en un discurso pronunciado por el primer
presidente del Frente, Alberto Lleras Camargo, a los oficiales del Ejército en
la guarnicion de Bogota. El presidente senalo alli la importancia de que los
militares fueran apoliticos frente al bipartidismo y enfatizé la idea de que no
debian intervenir en la politica partidaria, a cambio de que los politicos no
lo hicieran en los temas militares (Leal, 2006, p. 58).

De este modo, los civiles renunciaron a ejercer el control civil
sentando las bases duraderas de una autonomia militar que se ampli6é y
consolidé en la medida que se intensificaba la conflictividad interna. Los
militares asumieron su diseno sin supervision de los civiles, de acuerdo
con su percepcion del escenario de la violencia interna y la doctrina de
la seguridad nacional. Las Fuerzas Armadas se volcaron por completo a la
concepcion del enemigo interno, concentrandose en el manejo del orden
publico y en la conservacion y adquisicion de prerrogativas institucionales
(Leal, 2006).

Aunque la violencia partidista fue desapareciendo en la década de
1960, aparecieron dos nuevos fenomenos: el bandolerismo de las antiguas
guerrillas liberales y la insurgencia politica vinculada al Partido Comunista.
En ese contexto, el Ejército desplegd el Plan Lazo, una estrategia de
pacificacién que en un comienzo tuvo una intencién desarrollista, ya que
su objetivo era la implementacion de reformas sociales para erradicar las
condiciones que permitian la difusién de ideas revolucionarias (Leal, 2006).
Sin embargo, la via desarrollista fue abandonada rapidamente y se opt6 por
atacar a las denominadas republicas independientes, zonas con influencia
comunista y de organizaciones de autodefensa campesina, ubicadas en el
centro del pais.

El Plan Lazo fue un ejemplo mas de la concepcion de la seguridad
nacional que vinculaba la seguridad de una nacién con su desarrollo. Esta
l6gica incentivo el interés militar por las cuestiones del desarrollo y, en la
mayor parte de los paises de América Latina, incentivé su participacion en
la politica. Por el contrario, en el caso colombiano, la doctrina Camargo fue
tanto un obstaculo para el ejercicio de un efectivo control civil como una
barrera para los golpes de Estado. De este modo, la subordinacién de los
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militares colombianos al poder politico coexistié con grados crecientes de
autonomia militar.

Desde el punto de vista normativo, la autonomia militar se plasmé
en el Decreto Ley 3398 que otorgd a las Fuerzas Armadas importantes
atribuciones en la represion de actores domésticos. A ello se sumo el uso
indiscriminado del estado de sitio que se generalizé a partir de la década de
1960 y que se utilizé principalmente para la represién de los movimientos
sociales (Leal, 2006).

Sin embargo, la doctrina Camargo entré en crisis a medida que los
actores de la inseguridad se multiplicaron y fortalecieron, desbalanceando
la relacién civil militar. Los civiles pasaron a depender mucho maés de los
militares que lo contrario. Esta nueva relacion de fuerzas provocé crecientes
conflictos por las crecientes divergencias entre las preferencias civiles y
militares respecto a temas como los derechos humanos, las negociaciones
de paz con los distintos grupos armados ilegales y los intentos de lograr un
mayor control civil (Isacson, 2009).

2.4 Argentina después de 1983
2.4.1 Condiciones antecedentes

La Argentina atraveso una etapa de militarismo que comenzdé con
el golpe de Estado de 1930 y se extendié hasta 1983 con el retorno de la
actual etapa democraética. En ese periodo el pais experimento seis golpes
de Estado exitosos y muchos mas intentos fallidos. Las Fuerzas Armadas se
convirtieron en un arbitro del sistema politico legitimado por los principales
partidos politicos que «golpeaban las puertas de los cuarteles» en defensa
de sus intereses. Por otra parte, se difundié la Doctrina de la Seguridad
Nacional (DSN) como pensamiento prevaleciente en los militares. Asi,
la interpretacién que los militares hacian sobre el impacto de la politica
doméstica en la seguridad de la nacion fue el principal incentivo para su
intervencion desde finales de la década de 1950. Los militares comenzaron
a identificar a distintos actores politicos y sociales como una amenaza a la
seguridad. Grupos tan dispares como el movimiento obrero, los partidos
politicos o miembros de la Iglesia, entre otros, pasaron a ser definidos como
«enemigos internos». Esta obsesion con la politica interna fue legitimada y
reforzada externamente gracias al apoyo brindado por Estados Unidos y

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 194-221

[213]




[214]

Jorge Battaglino

Francia: ambos paises ofrecieron doctrina, entrenamiento y equipamiento
para la represién de todo aquello que fuera definido como oposicion interna
que afectaba la seguridad nacional (Lépez, 1987).

Décadas de gobiernos militares, cada vez mas prolongados vy
represivos, deformaron el rol de las Fuerzas Armadas. Durante este periodo,
Argentina destind un porcentaje considerable de su presupuesto publico
al gasto militar que era legitimado no sélo por la presencia de distintos
«enemigos internos», sino por las denominadas «hipdtesis de conflicto» con
Brasil y Chile. La politizacién militar propicio una distorsién en la definicion
de amenazas que llevé a que la Gnica guerra que Argentina tuvo en el siglo
xx no fuera contemplada en el planeamiento militar previo.

2.4.2 Militarismo extremo

El golpe militar de 1976 inaugurd la etapa de militarismo extremo que
se extendi6 hasta diciembre de 1983 y que incluyé un intento de modificar
radicalmente los cimientos de la sociedad argentina. No se traté de un
gobierno militar més, de los numerosos que tuvo la Argentina durante el
siglo xx, sino de uno que provocé la mayor tragedia humana de toda la
historia del pais y que fracasé en los planos politico, econémico y militar.

La dictadura militar se proclamé como «proceso de reorganizacién
nacional», denominacion que resumia el objetivo de refundar
estructuralmente a la sociedad argentina. En paralelo a los cambios
implementados en los 6rdenes politico y econémico, se desplegé un plan
sistematico para el secuestro, torturas y desaparicion forzada de miles de
personas que fue calificado judicialmente como un genocidio. Desde el
punto de vista politico, los militares ocuparon el Estado con un esquema
de distribucién de poder de 33% para cada fuerza. Gran parte de los
ministerios y de sus principales cargos fueron ocupados por militares en
actividad (Novaro y Palermo, 2003).

El pais fue dividido en zonas bajo control militar en las que se
[levaron a cabo actividades masivas de represion en mas de 800 centros
clandestinos de detencién que dejaron un saldo de 30 000 desaparecidos,
miles de torturados y la sustraccién de cientos de bebes. La represion
fue transversal a la sociedad argentina. Aunque la mayor parte de los
desaparecidos eran miembros de organizaciones sindicales, movimientos
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sociales e integrantes de organizaciones guerrilleras, los cuales tenfan una
composiciéon multiclasista en muchos casos, también fueron objeto de la
represion sectores de las élites dominantes (Mignone y Mc Donnell, 2006).
El hecho de que la represion alcanzara de un modo u otro a todos los
sectores sociales contribuyé al quiebre del patron previo de relaciones
civiles-militares. La legitimidad social que hasta entonces habian tenido los
militares se diluyo, volcando a la sociedad argentina al antimilitarismo mas
extremo.

A ello se sum6 un programa econémico que provoco la destruccion
masivade las pequenas y medianas empresas nacionales. Se reformaron leyes
laborales, se prohibieron las huelgas y los sindicatos fueron intervenidos por
militares. El salario real cayé en su nivel méas bajo desde la década de 1930.
La pobreza pasé de 5,8% en 1974 a 37,4% en 1982 (Basualdo, 2010).

En el plano internacional, el pais estuvo a punto de desatar una
guerra con Chile en 1978 y sufrié una derrota en la guerra de Malvinas en
1982, una causa que tenia un profundo arraigo popular. La derrota en ese
conflicto provoco la disolucion acelerada del poder militar en medio de
masivas movilizaciones opositoras que obligaron a la dictadura a anunciar
el llamado a elecciones democréticas para octubre de 1983.

2.4.3 Reaccion civilista

La relacion de la sociedad civil argentina con los militares ha estado
profundamente condicionada por el traumatico legado de la ultima
dictadura militar. El panorama desolador que heredé el presidente Radl
Alfonsin en 1983 condujo a un profundo y persistente divorcio entre la
sociedad y todo aquello relacionado con el mundo militar. Si la sociedad
civil habia sido definida como «militarista» hasta la década de 1970, la
experiencia con la ultima dictadura la volcé al polo contrario, al del
antimilitarismo mas acérrimo. La derrota en Malvinas y la transicion por
derrumbe que de inmediato provoco favorecié la retirada desordenada
de las Fuerzas Armadas del gobierno y las dejé en una situacién de
debilidad politica que propicié el juzgamiento de militares acusados por
violaciones a los derechos humanos y el establecimiento de politicas
de control civil inéditas en la historia argentina. Este es el contexto que
[levé a la ruptura civil-militar mas importante de la historia argentina.
A partir de 1984 se desplegaron un conjunto de medidas inéditas tanto
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en el plano de la basqueda de justicia por las masivas violaciones de
los derechos humanos cometidas por el régimen militar como en el del
establecimiento de la subordinacién y el control civil (Fontana, 1990;
Pion-Berlin, 1997).

La revisién judicial del pasado representé un proceso Unico en la
historia de la region. Los juicios involucraron a una sustancial cantidad de
oficiales con mando directo sobre tropas. Esta Gltima caracteristica fue la
razoén principal de los conflictos civiles-militares durante el gobierno de
Alfonsin. Pese al retroceso que significo la sancion de las Leyes de Punto
Final y Obediencia Debida en 1987, el relanzamiento de los juicios en
2005 condujo a la condena y encarcelamiento de mas de 1200 miembros
de las Fuerzas Armadas y de seguridad (Secretaria de Derechos Humanos
de la Nacién, s. f.).

La oposicién generalizada de la sociedad al mundo militar se convirtié
en un fuerte incentivo politico para la desactivaciéon de una de las principales
fuentes de poder interno que atin mantenian las Fuerzas Armadas. Argentina
mantenia dos hipétesis de conflicto que presionaban para el mantenimiento
de un elevado presupuesto militar. A pesar de los avances en la cooperacion
con Brasil, aiin persistia el escenario de conflicto con ese pais y, ademas,
se mantenia la hipétesis con Chile. El gobierno de Alfonsin avanzo en la
resolucion de los diferendos limitrofes pendientes con Chile y profundizé el
proceso de cooperacion con Brasil. La exitosa distension que resulto de tales
decisiones permitié legitimar una significativa reduccién del presupuesto
militar que paso6 de 3,4% del PBl en 1983 a 1,8% en 1989y a 0,9% en la
actualidad. Asimismo, el personal militar disminuy6 de 175 000 efectivos
en 1983 a 78 000 en 1989, es decir, e 60% (Huser, 2002).

Por otra parte, se substrajo a la Gendarmeria y a la Prefectura del
mando directo del Ejército y de la Armada. Ambas pasaron a depender del
Ministerio de Defensa. La Gendarmeria contaba con 22 000 efectivos y la
Prefectura con 13 000 hacia 1984, un contingente que equivalia a 50%
del personal que poseia el Ejército en ese entonces. Son organizaciones
que podian ser movilizadas por el Poder Ejecutivo en defensa del régimen
democratico. También se eliminé la DSN que habia legitimado la
participacion de los militares argentinos en la politica interna. A tal fin, se
sancioné la Ley de Defensa Nacional en 1987 que representé la derogacion
formal de la DSN. La Ley establece que la defensa del Estado esta dirigida
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a repeler o disuadir agresiones de origen externo. De esta manera, las
Fuerzas Armadas perdieron la prerrogativa legal de participar en misiones
de seguridad interna (Pion-Berlin, 1997).

En el plano estricto del control se avanzé en el fortalecimiento del
Ministerio de Defensa, una institucion que habia sido histéricamente
controlada por las Fuerzas Armadas. Ello se logré gracias a la sancién de la
Ley de Ministerios en diciembre de 1983 que contribuy6 al debilitamiento
de la presencia militar en esa cartera y que sent6 las bases para un proceso
progresivo de fortalecimiento ministerial (Weeks, 2003). La evolucion del
organigrama del Ministerio de Defensa desde el retorno de la democracia
en 1983 refleja su fortalecimiento organizativo. El total de agencias del
Ministerio de Defensa pasé de 19 en 1988 a 33 en 2022, respecto a
secretarias, subsecretarias y direcciones. El Ministerio de Defensa se vio
reforzado tanto por la promulgacion de normas que otorgaban a los civiles
autoridad para limitar las preferencias militares como por la creciente
cantidad de funcionarios civiles que ocupaban las principales funciones de
direccion y asesoramiento (Battaglino y Pion-Berlin, 2022).

Esta etapa de declinacién del poder militar no se altero sustancialmente
durante la década de 1990. La implementacién de un programa de ajuste
neoliberal redujo ain mas el presupuesto de la defensa a 1,1% del PBI.
Asimismo, la industria militar experimenté un brutal ajuste: el 90% de
las empresas de este sector fueron privatizadas o directamente cerradas
(Canelo, 2011).

La subordinacién de los militares al poder politico y el control
civil democratico se han convertido en dos de los pilares mas sélidos de
la democracia argentina contemporanea. El pais logro desmilitarizar su
sistema politico y anular el protagonismo que histéricamente habian tenido
los militares (Pion-Berlin y Martinez, 2017).

Conclusiones

La reflexién sobre el concepto de reacciones civilistas representa
un aporte para el area de las relaciones civiles-militares de los estudios
politicos, sobre todo, para aquellas indagaciones que hacen de la
relacién de poder entre actores civiles y militares el centro de sus analisis.
Idenficar las fases de los procesos de militarizacién de la politica y las
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condiciones para la reaccién de los civiles es especialmente relevante
en épocas donde el militarismo comienza a recobrar impulso. La ciencia
politica ha producido excelentes contribuciones al estudio del poder
militar en su relacion con los civiles, sin embargo, parece ser el tiempo
de examinar las formas de construccion de poder civil democratico en
contextos en donde el poder militar ha sobrevivido de manera latente o
se ha expandido abruptamente.

Lamilitarizacién de la politicaen América Latina es un rasgo recurrente
del funcionamiento de sus sistemas politicos. Aunque la democracia ha
perdurado en la region en las ultimas décadas, el avance de légicas de
militarizacion, en algunos casos por activacion de los militares por parte
de grupos civiles y en otros por impulso e inercia de las propias Fuerzas
Armadas, es un aspecto que limita la posibilidad de consolidacion de la
democracia.

Los casos analizados revelan que las l6gicas de militarizacion extrema
no han estado siempre precedidas por periodos de golpes de Estado
recurrentes, excepto por el caso de Argentina, sino por un avance gradual
de la politizacion de los militares que, por las razones analizadas en cada
caso, ha favorecido la autonomizacion militar y el establecimiento posterior
de una etapa de militarismo extremo. Un aspecto comun a las etapas de
militarizacion extrema en los cuatro casos ha sido la creciente distancia
entre las visiones de civiles y militares sobre distintos aspectos como el
modelo de desarrollo y su impacto en la concepcion militar de la seguridad
de la nacion.

Las reacciones civilistas han sido, en esencia, una respuesta de los
principales actores dominantes de la politicaa un proyecto politico autbnomo
de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, los casos analizados permiten afirmar
que en todos ellos las reacciones civilistas fueron seguidas por etapas de
regreso de la militarizacion de distinta intensidad. Este aspecto realza la
importancia de que las etapas de reacciones civilistas, donde se abren
ventanas de oportunidad para que los civiles puedan avanzar en distintas
politicas de control civil, sean aprovechadas para la implementacion de las
denominadas medidas de control civil por supervision (Trinkunas, 2005)
que permiten no sélo alcanzar la subordinacién de las Fuerzas Armadas,
sino profundizar el control, dificultando de ese modo el regreso de la
militarizacion extrema.
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Cabe destacar que la implementacion de ese tipo de control sélo es
posible si se logra un acuerdo entre las principales fuerzas politicas respecto
de la funcion que deben cumplir los militares en la sociedad. El control civil
es siempre un resultado institucional que sélo es posible y efectivo si los
principales actores politicos abandonan la opcién de la activacion militar, es
decir, si la reaccion civilista logra institucionalizarse mediante mecanismos
de supervision y gobierno de las actividades de las Fuerzas Armadas.

Referencias bibliograficas

1. Agliero, Felipe. (2002). Militares, estado y sociedad en Chile: mirando el futuro
desde la comparacién histérica. Revista de Ciencia Politica, xxi (1), pp. 396-428.

2. Akkoyunlu, Karabekir & Lima, José. (2022). Brazil’s Stealth Military
Intervention. Journal of Politics in Latin America, 14 (1), pp. 31-54. https:/doi.
org/10.1177/1866802X211039860

3. Ansaldi, Waldo y Giordano, Veronica. (2012). América Latina. La construccion
del orden. Tomo 1. Ariel.

4. Atehortta Cruz, Adolfo Ledn. (2009). Construccion del Ejército Nacional en
Colombia, 1907-1930. La Carreta Histoérica.

5. Basualdo, Eduardo. (2010). Estudios de Historia Econémica Argentina, desde
mediados del siglo xx a la actualidad. Siglo xxi.

6. Battaglino, Jorge & Pion-Berlin, David. (2022). Evolution of the Argentina
Ministry of Defense since 1983: Organizations, Norms, and Personnel. Journal of
Strategic Studies, 45 (6), pp. 843-864. https://doi.org/10.1080/01402390.2022.2
127091

7. Canelo, Paula. (2011). Consideraciones sobre la subordinacién de las Fuerzas
Armadas argentinas durante los anos noventa. En: Pucciarelli, Alfredo (coord.). Los
anos de Menem. La construccién del orden neoliberal (pp. 143-167). Siglo xxi.

8. Carvalho, José Murilo de. (2005). Forcas Armadas e politica no Brasil. Jorge
Zahar Editor.

9. Collier, Ruth Berins & Collier, David. (1991). Shaping the Political Arena:
Critical Junctures, the Labor Movement and Regime Dynamics in Latin America.
Princeton University.

10. Collier, Simon y Sater, William. (1999). Historia de Chile 1808-1994.
Cambridge University.

11. Croissant, Aurel; Eschenauer, Tanja & Kamerling, Jil. (2017). Militaries’ Roles
in Political Regimes: Introducing the PRM Data set. European Political Science, 16
(3), pp. 400-414. https://doi.org/10.1057/s41304-016-0083-6

12. Chaparro Rodriguez, Juan Carlos. (2017). jDesmilitarizar las Republicas!
Ideario y proyecto politico de los civilistas neogranadinos y venezolanos, 1810-
1858. Universidad del Rosario. https://doi.org/10.12804/th9789587389661

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 194-221

[219]



https://doi.org/10.1177/1866802X211039860
https://doi.org/10.1177/1866802X211039860
https://doi.org/10.1080/01402390.2022.2127091
https://doi.org/10.1080/01402390.2022.2127091
https://doi.org/10.1057/s41304-016-0083-6
https://doi.org/10.12804/th9789587389661

[220]

Jorge Battaglino

13. De Moraes, Joao Quartim. (2010). Izquierda militar y tenientismo en Brasil.
Capital Intelectual.

14. Diamint, Rut. (2015). Un nuevo militarismo en América Latina. Journal of
Democracy, 26 (4), pp. 155-168. https://doi.org/10.1353/jod.2015.0066

15. Fausto, Boris. (2003). Historia concisa de Brasil. Fondo de Cultura Economica.

16. Fontana, Andrés. (1990). La politica militar en un contexto de transicion:
Argentina  1983-1989. Documento CEDES, 34. https:/repositorio.cedes.org/
bitstream/123456789/3489/1/Doc_c34.pdf

17. Golby, Jim. (2021). Uncivil-Military Relations: Politicization of the Military in
the Trump Era. Strategic Studies Quarterly, 15 (2), pp. 149-174.

18. Huser, Herbert. (2002). Argentine Civil Military Relations. National Defence
University. https://doi.org/10.21236/ADA421838

19. Isacson, Adam. (2009). Enmendando el pacto. El cambio en el equilibrio
civil-militar en la Colombia de Alvaro Uribe. En: Agtiero, Felipe y Claudio Fuentes
(eds.). Influencias y Resistencias: militares y poder en America Latina (pp. 169-221).
Flacso Chile.

20. Jenne, Nicole y Martinez, Rafael. (2022). Domestic Military Missions in
Latin America: Civil-Military Rrelations and the Perpetuation of Democratic Deficits.
European Journal of International Security, 7 (1), pp. 58-83. https://doi.org/10.1017/
eis.2021.25

21. Lamb, Guy. (2000). Reflections on Demilitarization: A Southern
African Perspective. International Peacekeeping, 7 (3), pp. 120-136. https://doi.
org/10.1080/13533310008413852

22. Leal Buitrago, Francisco. (2006). La inseguridad de la seguridad: Colombia,
1958-2005. Planeta.

23. Linz, Juan & Stepan, Alfred. (1996). Problems of Democratic Transition and
Consolidation: Southern Europe, South America, and Post-Communist Europe. Johns
Hopkins University.

24. Lopez, Ernesto. (1987). Seguridad nacional y sedicién militar. Legasa.

25. Maldonado Prieto, Carlos. (1988). Entre reaccién civilista y constitucionalismo
formal: las Fuerzas Armadas chilenas en el periodo 1931-1938. Flacso.

26. Mignone, Emilio y Conte Mc Donnell, Augusto. (2006). Estrategia represiva
de la dictadura militar: La doctrina del «paralelismo global». Colihue.

27. Novaro, Marcos y Palermo, Vicente. (2003). La dictadura militar. Del golpe
de Estado a la restauracién democrética. Paidos.

28. Nunn, Frederick. (1976). The Military in Chilean History. University of New
Mexico.

29. O’Donnell, Guillermo, Schmitter, Philip y Whitehead, Lawrence (comps.).
(1988). Transiciones desde un gobierno autoritario. América Latina. Paidos.

30. Palacios, Marcos y Safford, Frank. (2002). Colombia: pais fragmentado,
sociedad dividida. Norma.

Estudios Politicos, 73, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433


https://doi.org/10.1353/jod.2015.0066
https://repositorio.cedes.org/bitstream/123456789/3489/1/Doc_c34.pdf
https://repositorio.cedes.org/bitstream/123456789/3489/1/Doc_c34.pdf
https://doi.org/10.21236/ADA421838
https://doi.org/10.1017/eis.2021.25
https://doi.org/10.1017/eis.2021.25
https://doi.org/10.1080/13533310008413852
https://doi.org/10.1080/13533310008413852

Limites a la militarizacion de la politica. El caso de las reacciones civilistas...

31. Pinzon de Lewin, Patricia. (1994). El Ejército vy las elecciones. Cerec.

32. Pion-Berlin, David. (1997). Through Corridors of Power: Institutions and
Civil-Military Relations in Argentina. Pennsylvania State University.

33. Pion-Berlin, David. (2009). Defense Organization and Civil-Military
Relations in Latin America. Armed Forces & Society, 35 (3), pp. 562-586. https://doi.
org/10.1177/0095327X08322565

34. Pion-Berlin, David & Acacio, Igor. (2020). The Return of the Latin American
Military?. Journal of Democracy, 31 (4), pp. 151-165. https://doi.org/10.1353/
jod.2020.0062

35. Pion-Berlin, David & Martinez, Rafael. (2017). Soldiers, Politicias, and
Civilians. Cambridge University. https://doi.org/10.1017/9781316576632

36. Pion-Berlin, David & Trinkunas, Harold. (2010). Civilian Praetorianism and
Military Shirking During Constitutional Crises in Latin America. Comparative Politics,
42 (4), pp. 395-411. https://doi.org/10.5129/001041510X12911363509990

37.Robledo Hoecker, Marcos. (2023). Militarizacion, emergencia del militarismo
civil y erosion democrédtica en América Latina. En: Robledo Hoecker, Marcos y
Verdes-Montenegro, Francisco (eds.). Militarizacién, militarismo y democracia:
snuevas tendencias en América Latina? (pp. 21-63). Fundacién Carolina. https:/doi.
0rg/10.33960/issn-e.1885-9119.DT74

38. Robledo Hoecker, Marcos y Verdes-Montenegro, Francisco (eds.). (2003).
Militarizacién, militarismo y democracia: snuevas tendencias en América Latina?
Fundacién Carolina.

39. Sanahuja, José Antonio; Vitelli, Marina Gisela y Lépez Burian, Camilo.
(2023). Derechas neopatriotas y Fuerzas Armadas en América Latina. Una mirada
desde las relaciones civiles militares. Estudos Ibero-Americanos, 49 (1), pp. 1-19.
https://doi.org/10.15448/1980-864X.2023.1.44033

40. Secretaria de Derechos Humanos de la Nacion. (s. f.). Juicios de Lesa
Humanidad en Tiempo real. http://www.juiciosdelesahumanidad.ar/

41. Smallman, Shawn. (2002). Fear & Memory in the Brazilian Army & Society,
1889-1954. The University of North Carolina.

42. Tickner, Arlene. (2022). Hacia una lectura critica del militarismo y la
militarizacion. Andlisis Carolina, 4. https://doi.org/10.33960/AC_04.2022

43. Trinkunas, Harold. (2005). Crafting Civilian Control of the Military in
Venezuela. University of North Carolina. https://doi.org/10.5149/9780807877036
trinkunas

44. Weeks, Gregory. (2003). Is the Mold being Broken? Defense Ministries
and Democracy in Latin America. Journal of Political and Military Sociology, 31
(1), pp. 23-37.

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 194-221

[221]



https://doi.org/10.1177/0095327X08322565
https://doi.org/10.1177/0095327X08322565
https://doi.org/10.1353/jod.2020.0062
https://doi.org/10.1353/jod.2020.0062
https://doi.org/10.1017/9781316576632
https://doi.org/10.5129/001041510X12911363509990
https://doi.org/10.33960/issn-e.1885-9119.DT74
https://doi.org/10.33960/issn-e.1885-9119.DT74
https://doi.org/10.15448/1980-864X.2023.1.44033
http://www.juiciosdelesahumanidad.ar/
https://doi.org/10.5149/9780807877036_trinkunas
https://doi.org/10.5149/9780807877036_trinkunas

[222]

L)

Check for
updates

Dinamicas de la violencia homicida
contra excombatientes de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
(FARC-EP) en Antioquia, 2017-2023*

Geraldine Ramirez Chavarria (Colombia)**

Resumen

En este articulo se examinan las dindmicas de la violencia homicida contra
excombatientes de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP) en Antioquia entre 2017-2023 a partir de una metodologia
mixta con técnicas de analisis documental y de datos, sistemas de informacién
geogréfica y entrevistas semiestructuradas, por medio de los cuales se identificaron
algunos rasgos sobre la violencia homicida contra excombatientes en Antioquia:
el uso de la violencia para desarticular liderazgos politicos y comunitarios; la
instrumentalizacién del homicidio como mecanismo de control territorial por parte
de grupos armados y la vulnerabilidad particular de los excombatientes en zonas de
disputa o expansion por el control territorial de otros grupos armados. Se concluye
que la continuidad en la guerra por parte de otros grupos armados que se disputan
el control territorial, junto con la ineficacia de medidas de proteccién por parte del
Estado, crean un escenario de riesgo que impide desmovilizaciones exitosas y la
construccion de paz, generando la apertura de un nuevo ciclo de violencia.
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Homicidal Violence Dynamics against Former
Combatants of the Revolutionary Armed Forces
of Colombia-People’s Army (FARC-EP) in Antioquia,
2017-2023

Abstract

This article examines the dynamics of homicidal violence against ex-
combatants of the Revolutionary Armed Forces of Colombia-People’s Army
(FARC-EP) in Antioquia between 2017-2023 based on a mixed methodology
with documentary and data analysis techniques, geographic information systems
and semi-structured interviews, through which some features about homicidal
violence against ex-combatants in Antioquia were identified: the use of violence
to disarticulate political and community leaderships; the instrumentalization of
homicide as a mechanism of territorial control by armed groups; and the particular
vulnerability of ex-combatants in areas of dispute or expansion for territorial control
by other armed groups. It is concluded that the continuity of the war by other armed
groups disputing territorial control, together with the ineffectiveness of protection
measures by the State, create a risk scenario that prevents successful demobilizations
and peace building, generating the opening of a new cycle of violence.
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Introduccion

Nos estan matando mas que cuando estabamos en la guerra (Yudis,
comunicacion personal, junio 9, 2024).

Las palabras del epigrafe fueron pronunciadas por una excombatiente
de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del
pueblo (FARC-EP) durante una de las entrevistas realizadas en el marco
de la investigacion que dio forma a este articulo. Aunque es claro que
las probabilidades de morir en el conflicto son objetivamente superiores
en comparacién con el proceso de desmovilizacion, la percepcion de
inseguridad y desproteccion que tienen los excombatientes implica esta
paradoja: habiendo sobrevivido a afos de conflicto armado, muchos
excombatientes se sienten vulnerables frente a una violencia persistente
justo cuando han decidido renunciar al recurso de la via armada. Y aunque la
renuncia a las armas puede ser un elemento significativo de esa percepcion
de inseguridad, factores como la persistencia de actores armados, las disputas
territoriales y la débil respuesta estatal han configurado un escenario de
riesgo sostenido para esta poblacién.

Este articulo se concentra en el andlisis de las dinamicas de la
violencia homicida ejercida contra excombatientes de las FARC-EP en el
departamento de Antioquia desde la firma del Acuerdo de paz en 2016
hasta 2023, basado en la hipotesis de que esta violencia no es aleatoria, sino
que responde a légicas propias del nuevo ciclo de violencia que enfrenta
el pais, caracterizado por disputas por el control territorial, retaliaciones
politicas y la reaccién de actores armados frente al liderazgo comunitario de
los firmantes, todo esto acompanado de una falta de accién y cumplimiento
por parte del Estado en la contencion de la violencia.

El articulo se basa en un enfoque exploratorio-descriptivo con uso
de una metodologia mixta —cualitativa y cuantitativa— que combiné el
analisis documental, georreferenciacién y entrevistas semiestructuradas,
permitiendo caracterizar las dindmicas de violencia homicida contra
excombatientes de las FARC-EP en Antioquia entre 2016 y 2023. Con
esto, el estudio pretende aportar teéricamente al debate sobre los ciclos
de violencia en marcos de negociacién, particularmente, en contextos
donde la paz se implementa de manera fragmentada. Empiricamente,
ofrece una caracterizacion general del caso de Antioquia, con lo que se
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busca contribuir a la literatura académica sobre violencia politica, justicia
transicional y construccién de paz, y ofrecer insumos tiles para el diseno
de politicas publicas orientadas a garantizar la seguridad de quienes han
dejado las armas.

1. Marco teorico

Dentro de la vasta literatura y produccién académica acerca
de la violencia en Colombia, es comuln encontrarse con andlisis que
entienden la violencia como un compendio de ciclos, cada uno con sus
propias caracteristicas, pero que tienen en comun que su ocurrencia esta
fundamentada en una serie de fallas estructurales del Estado y la persistencia
de ciertos actores armados que no permiten ponerle un fin al conflicto.

Este articulo se inscribe en este marco, al estudiar un nuevo ciclo
de violencia que emerge tras la desmovilizacion de las FARC-EP y que se
manifiesta en el asesinato de excombatientes en el &mbito nacional donde,
lejos de consolidar un escenario de paz, el proceso de reincorporacién ha
coincidido con una reconfiguracion del conflicto armado, cuyos actores
disidentes, organizaciones criminales y estructuras armadas herederas del
paramilitarismo se disputan los territorios antes ocupados por las FARC-EP y
recurren a la violencia homicida como herramienta de control territorial. En
el caso de los excombatientes, se trata de una violencia selectiva, orientada a
intimidar, desalojar, desarticular liderazgos comunitarios y enviar mensajes
de advertencia a su entorno cercano.

Esta violencia puede entenderse en el marco de lo que Mary Kaldor
(2001) denomina «nuevas guerras», cuyos actores armados priorizan imponer
control politico a través del miedo, el desplazamiento y la exclusion. A
diferencia de las guerras revolucionarias, estas nuevas formas de violencia
no buscan ganar el apoyo de la poblacion, sino eliminar o desplazar a
quienes no encajan en sus marcos de control, recurriendo a estrategias
como el asesinato selectivo, la estigmatizacién y la fragmentacion social.

Paradojicamente, sibien los procesos de negociacion hanrepresentado,
inicialmente, una disminucién de los indices de violencia, también pueden
abrir nuevas fases de conflicto. El posacuerdo es la etapa mas fragil para el
retorno a la violencia debido al desarrollo econéomico desigual, la debilidad
de las instituciones, la continuidad de economias ilegales y la presencia de
actores armados no desmovilizados (Collier, Hoeffler y Soderbom, 2006).
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En Colombia, los procesos de negociacién se han caracterizado
porque inician cuando no han callado los fusiles (Rettberg, 2012), porque
se negocia con actores especificos mientras que otros contintian haciendo
la guerra. Esta estrategia, aunque pragmatica, ha consolidado lo que
Gonzalo Sanchez (2021) denomina un modelo de «paz fragmentada»,
en la que se alcanza la desmovilizacion de un grupo, pero persisten o
emergen otros.

Este modelo trae tanto ventajas como desventajas. En teoria, los
procesos de desmovilizacion deben restaurar el monopolio legitimo del
Estado sobre el uso de la fuerza y reintegrar a los excombatientes en la
vida civil (Weinstein y Humphreys, 2005). No obstante, las experiencias
previas de desmovilizacion en Colombia muestran que la paz fragmentada
ha llevado a que alli donde hay un vacio ante la desmovilizacion de un
grupo armado se da la ocupacion de su territorio por otros grupos, a
menudo, con un discurso mas radical, resultando en la reproduccion de la
violencia en lugar de su reduccién, ya que las negociaciones con actores
individuales no conducen a una paz acumulativa, sino a una guerra
prolongada (Sdnchez, 2021), conduciendo a la apertura de un nuevo
ciclo de violencia. Desde la perspectiva de Christian Gerlach (2006), las
sociedades extremadamente violentas se caracterizan por la coexistencia
de multiples actores —estatales y no estatales— que participan en formas
de violencia masiva, no siempre coordinadas entre si. En este tipo de
contextos, la violencia se convierte en un medio de regulacién social y
politica, lo que contribuye a su persistencia y legitimacion.

En este panorama, la nueva competencia entre organizaciones
criminales emergentes o grupos armados ya existentes por el control de
rentas ilegales es una de las principales razones para explicar el incremento
de la violencia posdesmovilizacién. La expansion de las oportunidades
para la venganza y la aparicion de multiples grupos intensifica la disputa
territorial y econdémica, aumentando los grados de violencia general que
también pueden afectar desproporcionadamente a los excombatientes
(Nussio y Howe, 2014).

De esta forma, los excombatientes a menudo se convierten en
«blancos faciles» debido a su historial y a la falta de mecanismos legitimos
de proteccion. Este es un aspecto critico, pero frecuentemente desatendido:
los excombatientes se convierten en blancos de violencia selectiva que se

Estudios Politicos, 73, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Dinamicas de la violencia homicida contra excombatientes de las Fuerzas Armadas...

ejerce como mecanismo transicional en el proceso de consolidacién de un
nuevo control (Kalyvas, 2001). Esto representa una falla para el Estado pues,
como advierte Sanchez (2021), los acuerdos de paz suponen la aceptacion
por parte de los excombatientes de la autoridad del Estado y su monopolio
de la fuerza, a cambio de garantias minimas como la vida y la seguridad, asf
que el incumplimiento de esta, reflejado en la cantidad de excombatientes
asesinados hasta la fecha, representa un tema digno de ser estudiado
académicamente y constituye el tema central de este articulo.

2. Marco metodolégico

La reintegracion social de excombatientes es uno de los aspectos mas
criticos y a la vez complejos e intangibles de los procesos de construcciéon de
paz (Bowd y Ozerdem, 2013). A diferencia de la reintegracién econémica,
donde es posible establecer indicadores cuantitativos claros —como el
acceso al empleo o a la vivienda—, la medicion del éxito de la reintegracion
social es un desafio. Este estudio aborda dicho reto metodolégico mediante
un enfoque exploratorio-descriptivo, el cual combina diversas técnicas
orientadas a comprender un tipo de violencia especifica ejercida contra
una poblacion determinada en un lugar y tiempo concretos: la violencia
homicida contra excombatientes de las FARC-EP en Antioquia entre 2016
y 2023.

La eleccion de Antioquia como recorte espacial responde a la
relevancia que tiene este departamento en la construccion de paz nacional,
debido a la histérica presencia de numerosos actores armados, a la vez
que es uno de los departamentos con mas presencia de excombatientes
(Valencia, 2020) y el tercer departamento con mas homicidios hacia esta
poblacion; ademas, su relevancia territorial y politica lo convierte en un
caso critico para observar las logicas de reproduccién de la violencia en el
contexto del posacuerdo.

Para el andlisis se combinan tres técnicas principales: analisis
documental, andlisis geoespacial y entrevistas semiestructuradas. El analisis
documental incluye la revision y sistematizacién de fuentes secundarias
de entidades como la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), la Fundacion
Paz y Reconciliacion (Pares) y la Agencia para la Reincorporacién y la
Normalizacion (ARN), a partir de las cuales se construy6 una base de datos
propia con los casos reportados (véase anexo 1); asimismo, con esta base se
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realizo un ejercicio de georreferenciacion que permitio establecer relaciones
espaciales entre los homicidios, el control territorial y la presencia de grupos
armados en Antioquia.

Aunque los datos cuantitativos y geograficos resultan utiles
para analizar la violencia, no permiten captar dimensiones subjetivas
significativas como el miedo, la estigmatizacion o la percepcién de abandono
institucional (Bowd y Ozerdem, 2013). Por esta razén se usaron entrevistas
semiestructuradas a seis actores clave: excombatientes de las FARC-EP en
proceso de reincorporacioén, funcionarios de la Unidad de Investigacion de
la JEP y de la Defensoria del Pueblo. Las entrevistas permitieron explorar
no sélo las principales causas asociadas al fendmeno senaladas por parte
de la institucionalidad, sino la percepcion, emociones y apreciaciones que
los excombatientes tienen ante la violencia a la que estan expuestos (véase
anexo 1).

Esta combinacién de enfoque, referentes y técnicas permitié tener
una vision mas integral del problema y concluir que la continuidad en
la guerra por parte de otros grupos armados que se disputan el control
territorial, junto con la ineficacia de las medidas de proteccién brindadas
por el Estado, crean un escenario de riesgo para cualquier experiencia de
desmovilizacion, impidiendo la construccién de paz y prolongando los
ciclos de violencia.

3. Resultados

3.1 Un panorama de los procesos de desmovilizacion
y de la violencia letal contra excombatientes en Colombia

Colombia cuenta con una de las trayectorias mas extensas y complejas
del mundo en materia de desarme, desmovilizacién y reintegracion
(DDR) de actores armados con al menos catorce casos y nueve programas
distintos aplicados de manera secuencial o simultdnea (CNMH, 2017). Estas
experiencias han involucrado actores insurgentes, paramilitares y milicias
urbanas en contextos marcados por la continuidad del conflicto armado.

La experiencia colombiana demuestra que, aunque es posible
implementar procesos de desmovilizacion incluso en contextos de paz
fragmentada, el éxito de estos procesos no depende so6lo de la dejacion de
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armas, sino de una serie de esfuerzos en materia politica, social y econémica
que le apunten a la permanencia en la vida civil de los desmovilizados con
garantias minimas y condiciones dignas.

En Colombia, sin embargo, estas condiciones han sido insuficientes
o parciales. La experiencia acumulada muestra que, si bien los procesos
de DDR han tenido logros puntuales, también han estado marcados por
limitaciones estructurales que han impedido una reintegracién adecuada.
Uno de los principales sintomas de estas limitaciones ha sido la persistencia
de la violencia letal contra excombatientes, un problema recurrente que ha
acompanado la historia del pais desde la década de 1990. Esta violencia
no s6lo pone en entredicho la eficacia de las medidas de reincorporacion,
sino que refleja la incapacidad del Estado para garantizar la seguridad de
los excombatientes e incluso revela, en algunos casos, su responsabilidad
directa en la ejecucion de estas violencias.

En la tabla 1 se muestra el volumen global de violencia letal en
distintas experiencias de desmovilizacion y se verifica que la proteccion
de los excombatientes durante el proceso de DDR es un problema variable
pero persistente en el pafs.

Tabla 1. Excombatientes asesinados en distintos
procesos de desmovilizacién en Colombia.

Grupo armado Desmovilizados | Asesinados | Porcentaje
Movimiento 19 de abril (M-19) 900 25 2,8%
Ejército Popular de Liberacion (EPL) 3790 316 8,3%
Movimiento Armado Quintin Lame 157 5 3,2%
Milicias Populares de Medellin 843 187 22,2%
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC)' 35317 3589 10,17%

Fuente: elaboracién propia a partir de Giraldo y Mesa (2013).

! La cifra de los desmovilizados de las AUC es dispar entre distintas fuentes. Segin Verdad Abierta
fueron 31 671.
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En el caso del M-19, la época posterior a su desmovilizacién vy la
formacion del movimiento politico Alianza Democréatica M-19 estuvo
marcada por la violencia. El caso de mayor resonancia fue el asesinato
durante la campana presidencial de 1990 de Carlos Pizarro Leongémez,
excombatiente y candidato presidencial de la Alianza Democratica M-19.
Asimismo, otros veinticuatro desmovilizados del M-19 fueron asesinados, de
los cuales han sido sefaladso como presuntos responsables los paramilitares
y agentes de algunas instituciones estatales como el Departamento
Administrativo de Seguridad (DAS), que en 1994 ofrecié disculpas publicas
por el asesinato de cinco desmovilizados de esa organizacion (El Espectador,
2011, marzo 1).

El EPL, por su parte, con la intencién de participar de la Asamblea
Nacional Constituyente, firmé su desmovilizacion en 1991 y cred el
movimiento Esperanza, Paz y Libertad. Para ese entonces las guerrillas
de las FARC-EP y del ELN asumieron la desmovilizacién del EPL como
una traicion a la revolucién, lo que derivé en ataques armados como la
masacre de La Chinita, en la que fueron asesinados 35 miembros del nuevo
movimiento (Comisiéon de la Verdad, 2022a).

La Comision de la Verdad (2022a) senala que este proceso de
desmovilizacién fue fallido porque no logré contener la violencia,
especialmente en el Uraba Antioqueno. Sin embargo, la violencia contra los
miembros de Esperanza, Paz y Libertad no se redujo a un enfrentamiento
por parte de las FARC-EP o del ELN, sino que se enmarco en una légica
méas amplia de aniquilamiento en donde hubo una ofensiva estratégica
por parte del Estado, asi como por intereses empresariales y terratenientes
que tenian por objetivo desarticular tanto a las organizaciones politicas
armadas como a la fuerte movilizacién social y civil que habia logrado
consolidarse en la regién, la cual se manifestaba desde antes de la firma del
Acuerdo de paz (Tinjaca, 2023). De acuerdo con testimonios recogidos por
la Comision, entre 1990 y 2000 se registraron al menos 73 masacres contra
excombatientes, sindicalistas y lideres vinculados al EPL (Comision de la
verdad, s. f.).

Ante el recrudecimiento de la violencia, una parte significativa
de los desmovilizados no sélo rearmé movimientos propios —como los
Comandos Populares—, sino que pasaron a integrar y a aliarse con grupos
paramilitares como las Autodefensas Campesinas de Cdérdoba y Uraba
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(ACCU) de los hermanos Castano con la idea de combatir especialmente
a las FARC-EP (Tinjacda, 2023). Esta reconfiguracion del conflicto abrié un
nuevo ciclo de violencia que azot6 fuertemente la zona del Uraba y que
aun tiene repercusiones en la actualidad.

En cuanto al Movimiento Armado Quintin Lame (MAQL), grupo de
autodefensa de las comunidades indigenas del Cauca surgido en 1984 y que
reivindicaba la defensa de esas comunidades y la recuperacién de tierras,
fue una organizacion poco numerosa que se vio enfrentada a las fuerzas
estatales y a otros grupos guerrilleros como las FARC-EP. Tras algunos afnos
de lucha armada, este grupo se desmovilizdé en 1991 para participar de la
Constituyente. Este proceso de desmovilizacion es reconocido como exitoso,
dado el considerable apoyo social y la baja cantidad de excombatientes
asesinados.

En contraste, la desmovilizacion de las Milicias Populares en Medellin
en 1994, primer proceso de paz exclusivamente urbano, registré el mayor
porcentaje de asesinatos contra desmovilizados (22,2%) (Villamizar, 1997).
Esta cantidad podria estar relacionada, entre numerosos motivos, con su
incorporacion a la Cooperativa de Seguridad y Servicio a la Comunidad
(Coosercom), promovida como solucién alternativa en el marco del proceso.
Esta estructura, respaldada por el Estado, terminé funcionando como una
fuerza parapolicial involucrada en enfrentamientos tanto internos como con
otros actores armados, lo que agravo la vulnerabilidad de los exmilicianos.

De acuerdo con Jorge Giraldo y Andrés Preciado (2016), este proceso
coincidié con el reacomodo de los agentes violentos del narcotrafico y el
ascenso nacional de los grupos armados mas relevantes del pais —FARC-EP,
ELN y paramilitares—, lo que, combinado con la precaria presencia estatal,
dio paso a un segundo ciclo de conflictos en la ciudad, caracterizado por
dinamicas de violencia local integradas con dinamicas del conflicto armado
nacional.

Aunque en términos proporcionales el caso de las milicias presenta
el mayor porcentaje de homicidios, el caso de las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC) supera dramaticamente las cifras de cualquier otro grupo
armado: 3589 excombatientes asesinados. Pese a esta exorbitante cifra,
son escasos los estudios de la violencia contra los exparamilitares. Manuel
Alonso y German Valencia (2008) realizaron un balance del proceso de
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DDR de este grupo en la ciudad de Medellin y afirmaron que entre las
posibles causas de violencia homicida contra desmovilizados de las AUC en
la ciudad se destacan las fallas del diseiio del proceso de desmovilizacion,
las actuaciones impropias de los excombatientes y el involucramiento
de los desmovilizados en actividades criminales como bandas dedicadas
al narcotréfico,? lo que aumentaria las probabilidades de ser victimas de
homicidio.

Estas experiencias muestran que, a pesar de los aprendizajes
acumulados desde el M-19 hasta las AUC, los procesos de desmovilizacion
en Colombia han enfrentado limitaciones estructurales persistentes.
Estos factores, sumados al estigma social, la falta de garantias efectivas y
demas elementos constituyen una falla en la construccién de paz, subraya
la necesidad de revisar y fortalecer los programas de desmovilizacion y
reintegracion, y asi evitar que excombatientes reincidan en actividades
criminales perpetuando el ciclo de violencia en el pais.

3.2 Violencia contra excombatientes de las FARC-EP

La violencia contra excombatientes de las FARC-EP sucede en el
marco de una gran promesa de paz como lo fueron los acuerdos de
2016. Para aterrizar la gravedad del problema, en términos porcentuales,
la cantidad de excombatientes de las FARC-EP victimas de violencia
homicida es relativamente baja en contraste con otros procesos de paz
en el pais (3,1%), pero eso no desconoce la premisa segin la cual la
practica y persistencia de graves violencias contra excombatientes no
s6lo pone en riesgo la implementacién del proceso en marcha, sino
que ofrece pocas garantias sobre el cumplimiento de los acuerdos en
negociaciones futuras.

Dado que la situacion de violencia en el posconflicto era previsible,
el Acuerdo de paz incorpora garantias de seguridad con el objetivo de
salvaguardar la vida y garantizar la integridad fisica de la poblacién
excombatiente, y durante el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-

2 Aunque con variaciones, se estima que al menos 15,5 % de los excombatientes desmovilizados
reincidieron en actividades delictivas o se integraron a nuevos grupos armados ilegales; ademas, cerca
de 1000 postulados a Justicia y Paz denunciaron amenazas entre 2007 y 2009, muchas de ellas con el
objetivo de silenciarlos para no colaborar con la justicia o presionarlos para volver a las armas (FIP,
2010; Verdad Abierta, 2010, noviembre 25; CNMH, 2015).
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2018) se logré avanzar significativamente en el disefio normativo de
instituciones y estrategias para abordar la seguridad en el posconflicto.
Entre estas medidas se destacan la creacion de la Comisién Nacional de
Garantias de Seguridad, el Programa de Proteccién Especializada de la
Unidad Nacional de Proteccion (UNP), el Sistema Integral de Seguridad
para el Ejercicio de la Politica (Gobierno de Colombia y FARC-EP, 2016) y
la redaccién del documento Conpes 3931 del 22 de junio de 2018 para la
reincorporacion social y econdmica. Sin embargo, con la llegada de Ivan
Duque a la Presidencia (2019-2022) se realizaron cambios significativos en
la metodologia para abordar la paz. Durante su mandato se implementé
la politica de «Paz con Legalidad» que entorpecio la implementacion del
Acuerdo de paz y el funcionamiento de instituciones clave como la JEP
—por ejemplo, la dilacién en la sancion de la Ley Estatutaria 1957 de
2019— y la Comision Nacional de Garantias de Seguridad, que pasé de
ser una institucion central a una instancia consultiva sin poder de decision
(Gonzalez, 2022, enero 29).

Durante este mismo periodo de gobierno se vivio la peor ola de
violencia contra lideres sociales y excombatientes en el pais: 2019 y 2020
registraron el acumulado anual mas elevado de violencia homicida contra
excombatientes en el ambito nacional, mientras que abril de 2021 fue el
mes que registré la frecuencia mas alta de homicidios desde la firma del
Acuerdo de paz, pues cada veinticuatro horas fue asesinada una persona
en proceso de reincorporacion (Unidad de Investigacion y Acusacion, s.
f.). Esta época coincidid, segiin la Comisién de la Verdad (2022a), con
un reacomodo y reactivacion de la violencia y con la inestabilidad de la
implementacion de los acuerdos de paz.

En 2022, tras la declaracién del estado de cosas inconstitucional por
la vulneracion sistematica de derechos fundamentales de los firmantes, la
Corte Constitucional ordeno al Gobierno nacional y a instituciones como
la UNP, implementar las acciones necesarias para cumplir de manera
perentoria con lo previsto en el Acuerdo de paz. Desde entonces, aunque
la violencia no se encuentra en los picos alcanzados en 2019-2020, se
mantiene en una media de 46 homicidios anuales entre 2021-2023. Por
lo tanto, se puede inferir asi una débil implementacion de lo acordado en
materia de seguridad como uno de los elementos que ha contribuido al
aumento de estos casos.
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Grafica 1. Excombatientes de las FARC-EP victimas
de violencia homicida, 2016-2023.

B Excombatientes asesinados  seeeeeees Lineal (Excombatientes asesinados)

Fuente: elaboracién propia a partir de JEP (s. f.).

Los factores explicativos de la violencia homicida contra
excombatientes en Colombiay para el caso de las FARC-EP son diversos. Juan
Carlos Garzén, Tatiana Prada, Angela Silva y Lorena Zarate (2019) destacan
que los homicidios estan ligados a las precarias condiciones de seguridad
y proteccién brindadas por las autoridades. La Corte Constitucional (Auto
481 de 2023), coincidiendo con ese mismo diagnostico, declaré el estado
de cosas inconstitucional en el Acuerdo de paz a raiz de la vulneracion
sistematica de derechos fundamentales de los firmantes, sus familias e
integrantes del partido politico Comunes. Alli se sefial6 que existe una
deficiencia en los esquemas de seguridad asignados a los firmantes y falta
de recursos para implementar las medidas.

El riesgo que corren los excombatientes también se ve agravado por
otros motivos. Los estudios que se han ocupado del andlisis del fenémeno a
partir de una perspectiva territorial (Rios y Gonzalez, 2021) concluyen que
los homicidios estan relacionados principalmente con la disputa desatada
entre grupos armados organizados (GAO) que han desplegado dinamicas
de violencia para controlar las economias ilegales en los territorios
abandonados por la guerrilla. Esta circunstancia ha aumentado el conflicto
directo entre grupos armados y los riesgos de victimizacion de la poblacién,
incluida la poblacién excombatiente.

A diciembre de 2023, los departamentos con mayor cantidad de
casos de violencia contra exguerrilleros de las FARC-EP son Cauca (69),
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Narino (45), Antioquia (42) y Caqueta (38).2 En esos mismos departamentos
hicieron presencia entre dos y cinco estructuras armadas ilegales, lo cual
es reflejo de la paz fragmentada, resultado de negociar con actores por
separado mientras otros contintian reproduciendo la violencia.

3.3 Patrones de la violencia homicida contra excombatientes
de las FARC-EP identificados por la Jurisdiccion Especial
para la Paz (JEP)

En la academia y en los ejercicios de esclarecimiento de verdad
la identificacion de patrones de violencia constituye una herramienta
metodolégica que permite correlacionar y comparar formas en las que se
ejerce la violencia en escenarios complejos y diferenciar los casos aislados
de las formas de violencia masivas y sistematicas que tuvieron lugar durante
el conflicto armado.

La Unidad de Investigacién y Acusacion (2020) identifica dos patrones
de violencia letal contra excombatientes de las FARC-EP: el primero es el
patron de desmonte de los proyectos politicos, econémicos o comunitarios,
en el que se encuentran involucrados lideres politicos, lideres de procesos
de reincorporacién y lideres comunales o de proyectos productivos. Este
patron sucede en el ambito nacional y tiene por objetivo el debilitamiento
de los procesos de reincorporaciéon y la eliminacion de liderazgos que
puedan representar una amenaza para los intereses de grupos armados
ilegales, actores politicos o econémicos locales.

El informe senala que los presuntos responsables del asesinato de
excombatientes que asumen roles de liderazgo son grupos armados ilegales,
actores politicos o econémicos locales y, en algunos casos, miembros
de la fuerza publica. Entre esos grupos armados ilegales se destacan las
disidencias de las FARC-EP, los grupos paramilitares y los grupos armados
organizados. En muchos casos, las victimas han sido personas que lideraban
procesos de sustitucién voluntaria de cultivos de uso ilicito, oposicién a

3 En estos departamentos se registra una alta presencia de estructuras armadas ilegales. Antioquia
concentra la mayor cantidad de grupos con presencia simultanea —Clan del Golfo en 59 municipios,
ELN en 31, Estado Mayor Central en 19, Caparros en 11 y Segunda Marquetalia en 4—, seguido
por Cauca, donde operan al menos 5 grupos, destacandose el Estado Mayor Central con presencia
en 36 municipios. En Caqueta y Narifio también se observa una concurrencia de actores armados,
incluyendo facciones disidentes de las FARC-EP, el ELN y el Clan del Golfo (Pares, 2023, febrero
16).
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proyectos extractivos o iniciativas de participacién politica. Esta hipoétesis
ha sido respaldada por informes de organizaciones como el Instituto de
Estudios para el Desarrollo y la Paz (Indepaz, 2020, diciembre 21), que
en 2020 documenté que 21% de los excombatientes asesinados en el
ambito nacional cumplian roles de liderazgo en iniciativas ligadas a la
implementacién del Acuerdo de paz.

Esta tendencia también se observa en Antioquia. Del total de 42
excombatientes asesinados en el departamento entre 2016y 2023, al menos
35% tenian un rol activo como lideres de proyectos productivos, agricolas
o politicos.* Este dato no solo refuerza el patrén identificado en el ambito
nacional, sino que evidencia cémo los liderazgos surgidos del proceso de
reincorporacion son mas vulnerables a la violencia.

El segundo patrén identificado por la JEP es de caracter regional y
esta vinculado a la prevalencia y la disputa entre disidencias de las FARC-
EP en antiguas zonas de retaguardia del Bloque Oriental, el Bloque Sur y
el Comando Conjunto de Occidente, y se refiere a la violencia homicida
que afecta a los excombatientes en regiones especificas donde operan las
disidencias del Estado Mayor Central y la Segunda Marquetalia,® que se
disputan el control de zonas estratégicas de importancia histérica, simbdélica,
militar y social. Alli, las disidencias idearon un plan para recuperar por la
via militar las antiguas zonas de operacién de las FARC-EP, creando un
clima de sospecha permanente hacia los excombatientes, quienes son vistos
como un obstaculo o incluso como traidores.

A diferencia del primer patrén, el segundo se concentra en regiones
como Caquetd y Putumayo, donde las confrontaciones entre estructuras
disidentes han derivado en amenazas, hostigamientos y asesinatos selectivos.
La naturaleza regional de este patron subraya la necesidad de realizar andlisis
diferenciados por territorio, reconociendo las especificidades locales que
determinan las dinamicas de violencia.

4 Se destacan los homicidios de Ansel de Jesus Montoya y Vilmar Asprilla cometidos por integrantes
del Clan del Golfo en el municipio de Peque mientras se encontraban organizando una reunion politica
en apoyo a los candidatos del Partido FARC —ahora Comunes— a la Camara de Representantes en
2018 (El Espectador, 2018, junio 30).

5 La JEP identifico este patron dentro de lo que denominan la zona de «retaguardia historica de
las FARC-EP», que comprende el Norte del Caquetd y zona Yari-Ariari, Canon de las Hermosas
y conexiones y Bota Caucana, sur del Caqueta y norte del Putumayo (Unidad de Investigacion y
Acusacion, 2020).
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4. Dinamicas de la violencia homicida
contra excombatientes en Antioquia

Antioquia ha sido histéricamente un territorio clave del conflicto
armado y lamentablemente encabeza las estadisticas nacionales en
multiples formas de violencia. Esta intensidad se explica, en parte, por
su ubicacion geoestratégica, la cual lo convierte en un corredor clave
para diversos actores armados, incluidos las FARC-EP, el ELN, el EPL,
organizaciones narcotraficantes y estructuras paramilitares. A ello se suma
la historica disputa por la propiedad y el uso de la tierra —uno de los ejes
estructurales de la violencia— vy la presencia de una cultura hegeménica
autoritaria, tradicionalista y excluyente que ha promovido el desprecio
hacia la diferencia politica y racial (Comisién de la Verdad, 2022b). La
consolidacion del paramilitarismo en la region, especialmente durante
la década de 1990 con la expansion de las AUC, implico el despliegue
sistematico de una estrategia de eliminacion del «enemigo interno», centrada
en la persecucién de liderazgos sociales y militantes de izquierda, lo que
intensifico la represién y la violencia en el territorio.

Asimismo, la mayoria de las organizaciones insurgentes del pais
tuvieron presencia y buscaron el control de Antioquia. En su momento,
las FARC-EP desplegaron varios de sus frentes en la regién: el Frente 5 en
la subregién de Uraba, 34 en los limites con el Choco, los frentes 35, 36 y
37 en el Nordeste, el 9 y el 47 en el Magdalena Medio y el Oriente. Esta
trayectoria histérica explica, en gran medida, la alta concentracién actual
de excombatientes en proceso de reincorporacion en el departamento,
pues segiin datos de la ARN (2024, marzo), hasta mayo de 2024 Antioquia
concentra 10,6% de los excombatientes de las FARC-EP en proceso de
reincorporacion —1075 personas—, siendo el segundo departamento con
mayor cantidad en el pais.

Desde la firma del Acuerdo de paz hasta 2023, Antioquia registré
42 homicidios contra excombatientes. La violencia fue especialmente
intensa entre 2018 y 2020 por cuenta del proyecto expansivo de los grupos
armados organizados que operan en la region.® El Clan del Golfo (AGC), en
particular, impulsé un proceso de copamiento territorial, mientras que el

¢ Los afios con mayor cantidad de casos de excombatientes victimas de homicidio en Antioquia fueron
2019 (9), 2018 (8) y 2020 (7), a partir de alli los casos descendieron a 5 en 2021, 6 en 2022 y 3 en 2023
para la fecha de corte de la investigacion (JEP, s. f.).
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ELN se consolido como una fuerza de ocupacion e intimidacion interesada
en expandir su presencia en el departamento (Pares, 2020). De hecho, entre
2018 y 2020 Antioquia fue el departamento con mayor registro de acciones
por parte del ELN, especialmente contra el Clan del Golfo (Observatorio de
conflictividades y Derechos Humanos, 2021).

Aunque pueda suponerse que la presencia de mdultiples grupos
armados incrementa automaticamente la violencia, los datos y el analisis del
contexto local muestran que este comportamiento no es homogéneo, sino
que depende de las dinamicas entre grupos armados: si existen alianzas,
acuerdos de no agresion o, por el contrario, confrontaciones directas por el
control territorial y de economias ilegales. Se ha evidenciado que las disputas
entre el Clan del Golfo (AGC) y grupos de caracter insurgente, como el
ELN y los Grupos Armados pos FARC-EP —Estado Mayor Central y Segunda
Marquetalia—, han dado lugar a enfrentamientos armados en los que
predominan repertorios de violencia como confinamiento, desplazamiento
forzado, reclutamiento, amenazas y homicidios (Pares, 2020). En estos
enfrentamientos los excombatientes han sido particularmente vulnerables y
algunos fueron desplazados de sus lugares de reincorporacién por amenazas
directas de muerte.”

Algunos excombatientes entrevistados expresaron que en las zonas
donde un solo actor armado impone las reglas de juego y ejerce control
la situacién de seguridad es mas estable y se corre menor riesgo. Por el
contrario, en las areas donde hay disputas entre dos o mas grupos los
excombatientes se encuentran en una posicion vulnerable, quedando en
medio del fuego cruzado.

Un ejemplo claro es el municipio de Dabeiba, que alberga una
gran cantidad de excombatientes y donde esta ubicado el Antiguo Espacio
Territorial de Capacitacién y Reincorporacion (AETCR) Llanogrande, en el
que viven al menos cien excombatientes con sus familias. En esta zona,
que tiene comparativamente pocos asesinatos (3), los excombatientes han
manifestado que la principal razén para esta relativa tranquilidad es que se
trata de un territorio que no esta siendo disputado entre dos o mas grupos

7 En el municipio de Frontino, subregion del Occidente, donde se encuentra ubicada la Nueva Area
de Reincorporacion (NAR) La Blanquita, al menos treinta excombatientes que desarrollaban alli
proyectos productivos abandonaron el lugar como consecuencia de amenazas de muerte por parte de
ambos grupos (La Paz en el Terreno, 2021, julio).
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armados. Aunque existe un control hegeménico por parte del Clan del
Golfo, los excombatientes que se encuentran alli manifiestan que siempre
existe el temor de que esta situacién pueda cambiar y que en cualquier
momento puedan ser objeto de violencia:

Afortunadamente, la lectura que nosotros hacemos es que eso es
lo que nos ha permitido un poquito de tranquilidad, porque hasta
ahora no ha llegado otro [grupo armado]. El dia que llegue la Segunda
Marquetalia o cualquier otro grupo disidente, ahi si, como deciamos
nosotros en la guerra: la guerra es como los rios, tiene dos orillas. O
es de alla, o es de alla, porque si usted se queda en el centro, las balas
de aqui para alld o las de alla para aca le van a dar (Excombatiente en
el AETCR de Dabeiba, comunicacién personal, junio, 2024).

En contraste, en el norte del departamento se han documentado
alianzas militares entre estructuras como Los Caparros y el Frente 18
de la Segunda Marquetalia, orientadas a enfrentar al Clan del Golfo en
zonas estratégicas como el Nudo del Paramillo. Estas alianzas y combates
han intensificado la conflictividad y generado mdltiples afectaciones,
en las que resalta el caso de Ituango,® donde se forzo6 el desplazamiento
completo del Espacio Territorial de Capacitacién y Reincorporacion (ETCR)
de Santa Lucia y se dejo un saldo de quince excombatientes asesinados,
siendo el municipio de Antioquia con mayor cantidad de homicidios a
excombatientes.

Como se evidencia en los mapas, existe una predominancia de
actores armados en las subregiones del Bajo Cauca, Norte y Nordeste. El
interés de estos actores en expandir su presencia en el departamento esta
relacionado con las rentas ilegales de la mineria y de las demas actividades
previamente manejadas por las FARC-EP como el narcotréfico. Las zonas
atravesadas por las cordilleras, al ser montafiosas, permiten economias del
oro y la plata, y la conectividad con el sur de Bolivar, departamento de
gran importancia para grupos como el ELN, que permite el movimiento de
economias como el gramaje por el paso de la droga y el afianzamiento de
la presencia nacional.

8 Ttuango se encuentra en una zona geografica estratégica que conecta la mayoria de subregiones
de Antioquia y el sur del departamento de Coérdoba entre si, lo cual ha hecho que el territorio se
encuentre atravesado por diversas dinamicas del conflicto armado a lo largo del tiempo, favoreciendo
la presencia de grupos armados, la movilizacion de tropas y la expansion de otros grupos con intereses
en la zona, especialmente por el control de rentas ilegales asociadas a mineria y narcotrafico.
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Griafica 2. Presencia de grupos armados en Antioquia. Corte a 2023.
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Fuente: elaboracién propia a partir de Pares (2023, febrero 16).

La relacion entre el aumento de los cultivos ilicitos y la consolidaciéon
de economias ilegales también ha sido un factor clave. En 2019, las
hectareas de coca en Antioquia crecieron 69% respecto a 2017 (UNODC,
2021). Y aunque la JEP ha senalado que no hay una correlacion directa
entre cultivos ilicitos y homicidios de excombatientes, el fortalecimiento
financiero de los grupos armados ha derivado en mayor presion sobre la
poblacion, especialmente sobre lideres sociales y firmantes que promueven
procesos de sustitucion voluntaria o de defensa del medio ambiente.

Las siguientes subregiones con mas casos de excombatientes asesinados
son Occidente (6) y Nordeste (4). En dichas zonas existe una amplia presencia
de las AGC y el ELN. En Occidente, tras sangrientas disputas con los demas
grupos, las AGC lograron establecer un control hegemoénico y consolidar el
control de economias ilegales derivadas del oro y la coca. En el caso del
Nordeste, los grupos armados mantienen una dindmica de alianza entre
unos y confrontaciones armadas entre otros (Pares, 2023, febrero 16).
Alli, organizaciones de derechos humanos han denunciado incursiones
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paramilitares, aumento del desplazamiento forzado y asesinatos de lideres y
firmantes de paz (Unidad de Victimas, 2023, diciembre 19). En este territorio,
desde 2018 se han registrado enfrentamientos entre las disidencias de las
FARC-EP y el ELN con el Clan del Golfo. Durante una incursién del Clan
del Golfo en una vereda en el municipio de Segovia el 22 de septiembre de
2023, entre otros actos —violencia sexual y maltrato fisico— contra miembros
de la comunidad, se produjo el asesinato de un excombatiente.

En concordancia con lo anteriormente expuesto, en contraste con los
patrones de violencia identificados por la JEP, se puede evidenciar que en
Antioquia el principal responsable de la violencia contra excombatientes
es el Clan del Golfo. Si bien en Antioquia hay 6 casos identificados de
homicidios relacionados con grupos disidentes pos Farc-EP, la prevalencia
de homicidios vinculados con grupos derivados del paramilitarismo permite
observar un escenario en el cual en las zonas donde hay disputas entre el
Clan del Golfo y otros actores armados como el ELN y los grupos disidentes
post FARC-EP aumenta la violencia contra excombatientes.

Griafica 3. Actores armados por subregion e intensidad de violencia homicida
contra excombatientes de las FARC-EP en Antioquia, 2016-2023.
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Fuente: elaboracién propia a partir de Pares (2023, febrero 16) y JEP (2023).
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Aun con las escandalosas cifras de violencia, la presencia de
excombatientes en el departamento de Antioquia es alta. Tras el Acuerdo
de paz, en Antioquia fueron ubicados cuatro Espacios Territoriales de
Capacitacion 'y Reincorporacion (ETCR) —actualmente denominados
Antiguos Espacios Territoriales de Capacitaciéon y Reincorporacién
(AETCR)—. También se han creado Nuevas Areas de Reincorporacion
(NAR) y algunos excombatientes se encuentran realizando el proceso de
reintegracion de forma individual. En su mayoria, quienes deciden vivir
en esos AETCR o en las NAR las eligen porque estan ubicadas en lugares
donde operaron durante su pertenencia al grupo y porque son territorios
que conocen o en los que tienen algln tipo de arraigo (Rios, 2024).

La mayoria de los excombatientes estan ubicados en las subregiones
de Norte, Nordeste y Occidente de Antioquia. En esas zonas, en los
municipios de Anori, Remedios. Dabeiba y Mutat4, se encuentran ubicados
los AETCR y también hay alta presencia de excombatientes realizando su
reincorporacion individual. Estos espacios han desemperiado un papel
significativo y aunque fueron disenados para facilitar la transicion de los
excombatientes hacia la vida civil los datos revelan que 14 de los 42
homicidios ocurridos en el departamento fueron cometidos contra personas
que estaban en proceso de reincorporacion en alguno de estos AETCR.

Es importante senalar que, aunque ninguno de los asesinatos se
perpetré dentro de los predios de los AETCR, ya que las condiciones
de seguridad son relativamente sélidas dentro de estos espacios, las
victimas fueron atacadas al desplazarse hacia o desde estos espacios,
mayoritariamente en via publica de las zonas rurales. Por otro lado,
algunos excombatientes, ante las amenazas recibidas, decidieron
abandonar estos espacios y fueron asesinados posteriormente en las
nuevas zonas a las que se trasladaron. Este fendémeno sugiere que, a pesar
de los esfuerzos por garantizar la seguridad y la reincorporacién de los
excombatientes, persisten riesgos significativos que ponen en peligro sus
vidas, especialmente cuando se desplazan fuera de los AETCR o intentan
reubicarse en otros territorios.

El anterior recuento de la situacion de violencia en Antioquia deja
un gran interrogante respecto al balance frente al Acuerdo de paz firmado
en 2016. Segun la Alerta Temprana 034 de la Defensoria del Pueblo
(2023, septiembre 28), aunque el proceso de paz disminuyé la violencia
temporalmente, la situacion de violencia, especialmente la relacionada con
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las disputas territoriales entre actores armados, se ha recrudecido desde
2020. Esto da a entender que el Estado no logré llegar después del Acuerdo
de paz a los territorios mas azotados por la violencia, permitiendo asi el
reacomodo de otros actores.

Este nuevo ciclo de violencia que se replica en el ambito nacional ha
estado caracterizado por un alto aumento en el asesinato de excombatientes
y lideres sociales en hechos asociados con reclamaciones vy titulacion
de tierras, apoyo a la sustitucién voluntaria de cultivos de uso ilicito y la
defensa del medio ambiente (Defensoria del Pueblo, 2023, septiembre 28).
A su vez, este ciclo de violencia se ha caracterizado por la radicalizacion
de grupos disidentes del Acuerdo de paz y de estructuras heredadas del
paramilitarismo, los cuales, pese a los intentos de acercamiento para la
negociacion por parte del gobierno de Gustavo Petro, se han mostrado
reacios a detener la ola de violencia que enfrenta el pais actualmente.

Conclusiones

La violencia homicida contra excombatientes de las FARC-EP en
Antioquia no es aleatoria, sino que obedece a légicas especificas que
reafirman la idea de que Colombia atraviesa un nuevo ciclo de violencia tras
la firma del Acuerdo de paz. Entre las principales dinamicas identificadas
se encuentran: el uso de la violencia para desarticular liderazgos politicos
y comunitarios; la instrumentalizacion del homicidio como mecanismo
de control territorial por parte de grupos armados; y la vulnerabilidad
particular de los excombatientes en zonas de disputa o expansién por el
control territorial de otros grupos armados.

Como lo demuestra el caso de Antioquia, las zonas con mayor
confrontacion entre grupos tienden a registrar mas desplazamientos,
amenazas y homicidios, pero esto no ocurre Unicamente en funcion de
la cantidad de actores armados presentes, sino del tipo de relaciones —
alianzas o disputas— que los actores establecen entre si. Esta complejidad
resalta la importancia de adoptar una perspectiva territorial para entender
este nuevo ciclo de violencia.

La seguridad de los excombatientes fue una de las principales
preocupaciones expresadas en los didlogos de La Habana y la falta de
garantias efectivas para su proteccion representa un factor critico de riesgo.
El abandono de procesos de reincorporacion, la reactivacion armada vy la
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vinculacion con nuevas estructuras ilegales son escenarios que se vuelven
mas probables en ausencia de condiciones minimas de seguridad.

Las entrevistas realizadas reflejan un sentimiento generalizado
de abandono por parte del Estado. Muchos excombatientes perciben
que, tras haber entregado las armas y apostado por la paz, han quedado
desprotegidos ante la reconfiguracién de la violencia en sus territorios. Esta
percepcién de traicion afecta la confianza en el Estado y en los procesos de
desmovilizacion: «Pecamos de buena fe. Nunca se nos pas6 por la mente
que iban a haber mas de 400 asesinatos. El estado nos fallo. Se repite la
historia» (Excombatiente en el AETCR de Dabeiba, comunicacién personal,
junio, 2024).

Asi las cosas, resulta urgente repensar el enfoque y las medidas de
seguridad para la poblacion excombatiente. Las medidas existentes han
resultado insuficientes y se han concentrado en proteger los altos mandos,
mientras que quienes permanecen en zonas rurales y aquellos que se
encuentran haciendo el proceso de reincorporacién individual enfrentan
una mayor vulnerabilidad. Ante esto, es importante formular politicas y
modelos de reintegracion con enfoque territorial y con consideracion de los
elementos que aumentan el riesgo de victimizaciéon. Asimismo, mientras el
Estado no asuma plenamente su compromiso con los acuerdos ya pactados
y no logre desmantelar —por la via negociada o mediante el sometimiento—
a los demas grupos armados que hacen presencia en el pais, la «Paz total»
no sera viable.
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Resumen

Este articulo tiene por objetivo analizar la forma en que el grupo armado ilegal
Frente Jaime Martinez de las disidencias de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) regula la vida social de la poblacion
rural de Cajibio, Colombia. Esto conlleva la imposicion de una normatividad
paraestatal que permite estabilizar la posiciéon de poder del grupo armado ilegal,
cuestion fundamental para hacerse del control del territorio. Se emplea un
método cualitativo a fin de captar el sentido de los hechos observados en virtud
del contenido de significado implicado en las interacciones sociales, a partir de
las historias de vida de tres residentes de las veredas Los Angeles y La Meseta.
Se concluye que la relacion entre actor criminal-poblacion rural evidencia que la
normatividad establecida opera tanto por su reproduccién cotidiana en el medio
social como por la propensién del actor criminal a garantizar por mecanismos
no coercitivos la aprobacién de esta. A diferencia de otras investigaciones, esto
muestra que la legitimidad es una propiedad concomitante al establecimiento de
gobernanzas criminales por parte de grupos armados ilegales.
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Criminal Governance from Below. The Rural Population
Facing lllegal Armed Groups in Cajibio, Colombia

Abstract

This article seeks to analyze the manner in which the illegal armed group
known as the Frente Jaime Martinez, a faction of the dissident Revolutionary
Armed Forces of Colombia-People’s Army (FARC-EP), regulates the social life of
rural communities in Cajibio, Colombia. This interaction leads to the establishment
of parastatal norms that facilitate the stabilization of the power dynamics of the
illegal armed group, which is essential for assuming control over the territory. A
qualitative method is employed to capture the significance of observed events
by analyzing the underlying meanings in social interactions, as revealed through
the life stories of three residents from the neighborhoods of Los Angeles and La
Meseta. It is concluded that the relationship between criminal actors and the
rural population demonstrates that established norms function through their daily
reproduction within the social environment and through the propensity of criminal
actors to ensure their approval via non-coercive mechanisms. In contrast to other
research, this study illustrates that legitimacy constitutes a concomitant byproduct
of the establishment of criminal governance by illegal armed groups.
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Introduccion

El Acuerdo de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) cifré las esperanzas de una parte
de la sociedad colombiana que vivié el conflicto armado en carne propia,
quienes lo percibieron como un avance histérico por parte del Estado en la
atencion y superacién de condiciones de marginalizacion y victimizacion.
Anos después de su firma se asiste a una estrepitosa frustracion de aquella
oportunidad historica, pues el panorama de la violencia armada, lejos de
haber cambiado, en algunas regiones se intensifica, asi como las légicas
territoriales asociadas a su desarrollo muestran su capacidad de readaptacion
(Rios, 2020; 2021; Llorente, Preciado y Cajiao, 2024). La permanencia de la
«periferializacion» del conflicto es quiza la prueba sumaria de la impotencia
politica del Estado y, al mismo tiempo, de la continuidad de los insumos
sociales necesarios para su persistencia territorial.

El departamento del Cauca no ha sido ajeno a esta situacion,
multiples grupos armados ilegales disputan el control del territorio al
Estado, entre ellos, las disidencias de las FARC-EP asociadas al Estado
Mayor Central (EMC) y a la Segunda Marquetalia (SM), asi como algunos
frentes del Ejército de Liberacion Nacional (ELN). En este contexto, han
sido constantes las amenazas, masacres, secuestros, extorsiones, atentados
terroristas, desplazamientos forzados, entre otros, generando un panorama
de victimizacion similar al vivido en otros periodos anteriores al Acuerdo de
paz (Sanchez, 2020). El municipio de Cajibio, departamento del Cauca, ha
sido un territorio estratégico en este contexto de disputa, donde la presencia
del Frente Jaime Martinez, alineado al EMC, ha ocasionado una afectaciéon
sistematica contra la poblacién rural, desencadenando en un ambiente de
zozobra e incertidumbre permanentes y enterrando las esperanzas que
otrora produjo el Acuerdo de paz.

Este actor criminal se consolida precisamente hacia 2017, en el marco
de la abjuracion del Acuerdo de paz, producto de los remanentes de los
Frentes 6 (Hernando Gonzalez Acosta) y 30 (José Antonio Paez), asi como
de las columnas méviles Miller Perdomo y Jacobo Arenas (Preciado, Cajiao,
Tobo y Lépez, 2023, p. 9). Actualmente expande su control territorial hacia
otros municipios del norte del Caucay del sur del Valle del Cauca, lo que ha
mostrado su capacidad de reconfiguracién bélica, expresada en la disputa
que se produce con el Estado y otros grupos armados ilegales en el territorio
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(Johnson, Gémez, Aguirre y Albarracin, 2024, pp. 44-48). Dirigidos por
alias Marlon Vasquez, popularizado recientemente por un comunicado en
el que anuncia la creacion del Bloque Central Isafas Pardo, adscrito al EMC,
el cual vino a concentrar nuevamente los frentes de los departamentos del
Cauca, Valle del Cauca, Huilay Tolima, este grupo armado ilegal ha llevado
a cabo una serie de acciones bélicas contra la Fuerza Publica y la poblacion
civil, claves en la disputa territorial (Rodriguez, 2024, abril 1).

A su vez, mucha de la poblacién de las zonas rurales ha retomado o se
ha involucrado en la siembra de cultivos ilicitos —principalmente, coca—,
lo que ha contribuido al incremento de la presencia de este grupo armado
ilegal y, viceversa, la presencia de un actor como este termina contribuyendo
a la expansién de la siembra (UNODC, 2023). Sin embargo, lejos de asumir
una posicion docil o «aterrorizada», las comunidades logran convivir con el
actor criminal, esto es, desempenan las actividades sociales propias de la
vida diaria adaptandose a la existencia de este y a sus implicaciones para la
cotidianidad. En este sentido, no es una cuestién menor interrogarse por la
forma en que el grupo armado ilegal, Frente Jaime Martinez, regula la vida
social de la poblacién rural de Cajibio, teniendo en cuenta, no obstante, la
respuesta que se genera en el marco de sus implicaciones coercitivas y no
coercitivas.

Esto involucra no sélo considerar la normatividad impuesta que
permite la regulacion, sino las consecuencias que se desencadenan de abajo-
hacia-arriba, esto es, que surgen desde la poblacion rural y que influyen en
las decisiones que toma el Frente Jaime Martinez. Por lo tanto y relacionado
con esto, resulta necesario plantear en un plano multidimensional el
entretejimiento de la relacién entre grupo armado ilegal y poblacion
rural en virtud de la amenaza coercitiva que este representa, pero que no
llega a ser absoluta ni justificaciéon Unica. Con base en estas precisiones
fundamentales, el objetivo central del articulo consiste en analizar la forma
en que el grupo armado ilegal Frente Jaime Martinez regula la vida social de
la poblacion rural de Cajibio, manejando como dimensiones de andlisis las
implicaciones coercitivas y no coercitivas que se producen.

Las investigaciones que han estudiado este tipo de fenémenos de
regulacién social los abordan a partir de la perspectiva de la gobernanza
criminal, concentrandose especificamente en lo concerniente a la relacion
de esta respecto a la gobernanza estatal, de tal forma que se enfatizan los
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elementos simbioticos, la exclusion que supone una frente a la otra o,
incluso, como el poder politico llega a ser cooptado por la criminalidad
(Cardozo, 2022; Blattman, Duncan, Lessing y Tobén, 2023; Nifio, Guerrero
y Rivas, 2023). Esto lleva a que se subraye, directa o indirectamente, la
existencia de una crisis del Estado en diferentes ambitos, lo cual se
encuentra relacionado con la incapacidad que muestra para hacerse del
ejercicio de la autoridad en el territorio —soberania—. Esto da lugar no s6lo
a una presupuesta ausencia o debilidad estatal (Alda, 2014), sino que pone
de manifiesto como los grupos armados ilegales comparten dicha autoridad
en el ambito local (Agnew y Oslender, 2010; lazzetta y Gaiero, 2024).

Por otro lado, dentro de las investigaciones sobre gobernanza
criminal se pueden encontrar trabajos orientados especificamente a
interrogarse por la relacion entre actores criminales y el establecimiento
de normatividades paraestatales. Estos llegan a vincular las formas de
operacion criminal respecto a fenémenos complejos de regulacion social,
involucrando dimensiones tanto propiamente locales como transnacionales
(Herrera, 2021; Garcia y Mantilla, 2021; Martens et al., 2022). Este tipo de
investigaciones se caracterizan por priorizar el matiz social de la gobernanza
criminal, es decir, por enfocar los referentes de valor a través de los cuales se
incrusta el poder criminal al interior de la vida cotidiana de los gobernados,
lo que puede conllevar al afianzamiento de un duopolio de poder —frente
al Estado— o, en casos extremos, a respuestas violentas que desencadenan
en ciclos de victimizacion.

Esto refleja que, desde diferentes perspectivas, la cuestion tocante
al funcionamiento de las gobernanzas criminales tiene que ver con la
interaccion que se lleva a cabo con la poblacion civil en sentido amplio:
bien sea a fin de diagnosticar el estado de la gobernanza estatal o bien
sea para caracterizar las consecuencias directas en la convivencia social
de quienes son objeto de la gobernanza criminal. Siguiendo esta linea,
este articulo busca acercarse a la relacién que se establece entre un grupo
armado ilegal y la poblacion civil, poniendo el foco en la vida cotidiana
y sus formas de expresion social, pero sin dejar de considerar que esta
relacion supone la existencia de un fenédmeno de poder paraestatal que
implica que el Estado comparte la capacidad de ejercer la autoridad en el
territorio. Es en esta transicion hacia expectativas de obediencia en la que
se integran las actividades de regulacion social que lleva a cabo el grupo
armado ilegal, permitiendo pensar esta interaccion a partir de las sinergias
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que se generan y contribuyendo a la ampliacion de los estudios politicos
sobre gobernanzas criminales. La pertinencia de esta orientacién analitica
consiste, precisamente, en mostrar un fenomeno que no solo se restringe
al uso de la coercién, sino que implica mecanismos no coercitivos a fin de
legitimar las pretensiones regulativas.

1. Gobernanzas criminales y circulacion del poder criminal

Una de las discusiones actuales en el ambito académico tiene que
ver con el estatus politico de los grupos armados ilegales después del
Acuerdo de paz con las FARC-EP (Garcia y Hernandez, 2024). Si bien
el Gobierno nacional, a través de la Ley 1908 de 2022, clasifica a las
disidencias de las FARC-EP, alineadas al EMC o a la SM, como grupos
armados organizados (GAO) y complementariamente, mediante la Ley
2272 de 2022, autoriza a este tipo de GAO para alcanzar acuerdos via
negociacion politica, establecer este criterio institucional para dirimir si
se trata de insurgencias o de organizaciones criminales genera multiples
problemas analiticos. Por una parte, porque esta perspectiva restringe lo
politico alablsqueda de los grupos armados ilegales por hacerse del poder
estatal a fin de instaurar principios ideolégicos u objetivos politicos, y por
otra, porque operativamente los grupos armados ilegales —insurgencias
0 no— contintian operando como organizaciones criminales que estan
inmersas en mercados ilicitos como el mercado de la cocaina.

De acuerdo con Benjamin Lessing (2021), el accionar de los actores
armadosnoestatalespuedeentenderseapartirdedosconceptos, gobernanza
rebelde y gobernanza criminal, cuya diferencia principal estribaria en
que los criminales a menudo gobiernan sin objetivos de construccion del
Estado, ideologias abiertamente politicas o un fuerte control territorial. Sin
embargo, claro es que tanto el EMC como la SM apelan a discursos donde
se enarbolan supuestas causas sociales del conflicto, donde se reafirman
vagas ideologias revolucionarias bolivarianas o socialistas, y donde el
control territorial es sélido y se disputa constantemente al Estado; tanto
como se valen de crimenes para lograr fines econémicos extractivos,
moviéndose en y administrando mercados ilicitos como el mercado de
la cocaina. Esto provoca que la diferenciacion de Lessing (2021) resulte
esencialmente obsoleta, pues los elementos diferenciales entre ambos
tipos de gobernanza son indistinguibles en el caso de las disidencias de
las FARC-EP.
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Frente a este tipo de dualidades, Reynell Badillo y Luis Fernando
Trejos (2023) muestran otra cara de lamoneda: en el caso del Clan del Golfo
—otro de los denominados GAO— se trata de un grupo armado ilegal que
surge con una prominente actividad criminal en detrimento de este tipo de
justificaciones politicas que, sin embargo, se «politiza». Esto en el sentido
de que llega a declarar, incluso dentro de sus estatutos organizativos, la
resistencia armada contra el Estado como una de sus principales funciones,
asi como la transformacién de condiciones estructurales vinculadas a la
pobreza rural como su principal fin subversivo.

En el marco de estas dos perspectivas es posible tender puentes
tedricos que permitan asumir de mejor forma el estatus de las disidencias
de las FARC-EP. Convengamos que la dimension politica de los rebeldes
es similar a la politizacion de los criminales y que, a su vez, ambas
coinciden con la perspectiva del Gobierno nacional, es decir, en tanto
que se mueven dentro de los principios ideoldgicos y fines politicos de
los grupos armados ilegales. No obstante, esto resulta tremendamente
restrictivo al momento de analizar cémo operan este tipo de actores,
esto es, como en los territorios llegan a instaurar normatividades que
permiten regular la vida social de la poblacién civil, donde el ejercicio de
poder por parte del grupo armado ilegal se fundamenta en mecanismos
coercitivos y no coercitivos que permiten la estabilizacion de su posicion
en el territorio.

Si se amplia el espectro analitico, este tipo de grupos armados
ilegales son politicos, precisamente por su capacidad de imponer pautas
de ordenamiento social con base en la amenaza del uso de la coercion,
pero que no se restringe a esta, sino que implica, al mismo tiempo, la
promocion de actividades de administracion de lo publico y orientadas a
garantizar su legitimidad. Lo politico entonces no se ve de arriba-hacia-
abajo sino de abajo-hacia-arriba, de tal forma que es posible que lo rebelde
y lo criminal convivan en una misma dimension practica. Tanto rebeldes
como criminales operan al margen de la legalidad estatal, pero vinculados
a esta, su condicién ontolégica es posible precisamente en virtud del
marco de referencia juridico que establece el Estado y que da sentido al
accionar delictivo, asi como criminales y rebeldes pueden propender por
la imposicion de normatividades paraestatales que les permiten gobernar,
a fin de facilitar la satisfaccién de sus intereses particulares.
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El problema se dirime entonces en que ambos tipos de actores
pueden ser vistos como actores politicos y que es el investigador quien,
en el marco de su objeto de estudio, da relevancia a las denominaciones
rebeldes o criminales. En este caso especifico, se dejan de lado los
«principios ideolégicos y fines politicos» y se dirige la atencion hacia
cémo se imponen normatividades paraestatales con base en mecanismos
coercitivos y no coercitivos. Al respecto, la propuesta de Lessing (2021)
resulta Util, pues entiende la gobernanza criminal como la imposicion de
normas al comportamiento por parte de un actor criminal, lo que involucra
criminales miembros, criminales no miembros y civiles no criminales.’

Esta concepcion permite considerar el fenédmeno de la gobernanza
criminal como simbiotico o parasitario, de tal forma que los criminales
vienen a aprovecharse de las debilidades estatales o de la susceptibilidad
a la corrupcion, incluso en contextos de fuerte presencia institucional
(Lessing, 2021; Herrera, 2021). Esto significa que convive el poder estatal
y criminal y que en muchas ocasiones se complementan, de manera
que se establecen duopolios de poder que obligan a los sujetos de dicha
gobernanza a navegar entre el Estado y las autoridades criminales, las
cuales juntas, pero en oposicién, ordenan la vida cotidiana (Lessing,
2022, p. 12). Por consiguiente, que la perspectiva segtn la cual los grupos
armados ilegales se hacen del control del territorio inicamente en virtud de
la ausencia del Estado, desconoce la complementariedad que se establece
incluso en escenarios donde su presencia es fundamental en la regulaciéon
de las multiples actividades sociales.

Esto implica que, lejos de suponer una relacién excluyente, la
gobernanza estatal y la gobernanza criminal coexisten en ambientes de
disputa o de cooperacion indirecta. En municipios como Cajibio confluyen
variables que se pueden denominar como de ausencia estatal y, al mismo
tiempo, opera la red simbolica e institucional del Estado expresada en el
reconocimiento de sus procedimientos, tanto como las disidencias de las
FARC-EP regulan de diferentes formas la vida social de las poblaciones
locales. Por consiguiente, los grupos armados ilegales como el Frente
Jaime Martinez se mueven en contextos ambivalentes y fundamentan sus
actividades criminales en la relaciéon que se establece con la poblacion
rural, de tal forma que, mas alla de delitos aislados o «crimenes puros», se

' A lo cual habria que agregar, incluso, a los actores estatales, quienes llegan a participar de actos de
corrupcion que los vinculan con formas de gobierno criminal.
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propende por configurar patrones sistematicos de ordenamiento social que
facilitan el control del territorio.

De acuerdo con Lessing (2022, p. 12), en algunas formas de gobierno
criminal el poder es en gran medida personalista, fluyendo de «jefes»,
«donos» y «patrones» carismaticos, en otras fluye a través de las normas,
ideales y procedimientos compartidos, y en otras se pueden garantizar
acciones eficientes y eficaces que apuntalan la posicion de poder. Sin
embargo, y aunque estas fuentes de poder son analiticamente relevantes a
la hora analizar los fenémenos de gobernanza criminal, necesariamente hay
que partir de que la circulacion del poder criminal y su cristalizacion en un
orden de dominacion sélo es posible por medio de su institucionalizacion.
Es decir, no es suficiente con percibir el poder como una relacion
esencialista del tipo A actta sobre B, sino que esta relacién se configura
como tal fundamentalmente en la medida en que gobernantes y gobernados
comparten un marco de referencia que encuadra expectativas de mando-
obediencia.

Si bien el poder criminal puede llegar a fluir a partir de jefes
carismaticos o de buenas acciones que son aceptadas por la poblacion civil,
son las instituciones —normatividades e incluso burocracias rudimentarias—
las que permiten que alin en ausencia de estas fuentes los actores criminales
mantengan su posiciéon de poder. Aunque generalmente la autoridad es
representada por los elementos pertenecientes al actor criminal, cuando
la gobernanza criminal se complejiza progresivamente se pueden delegar
posiciones de poder a personas civiles u otros criminales no miembros —lo
que puede verse con respecto a milicianos, soplones, entre otros, quienes,
aunque no necesariamente hacen parte del actor criminal, representan su
posicion frente a los gobernados—, provocando que estos participen de una
relacion investida por un halo de objetividad social.

Es aqui donde se encuentra la principal virtud explicativa de la
gobernanza criminal, pues supone que el poder criminal se cristaliza en
instituciones como la normatividad impuesta por parte del actor criminal.
Esto significa que el gobierno constituye un medio y un fin de forma paralela,
pues la observacion de las normas impuestas garantiza la estabilidad
existencial de las pretensiones extractivas, asi como facilita el control por
encima de los competidores que pueden encontrarse en disputa de un
mismo territorio. A su vez, estos buscan su imposicién proporcionando
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espacios para la participacion en la toma de decisiones, lo que incluye
asambleas publicas y reuniones a fin de alcanzar acuerdos con la poblacion
civil, de tal forma que también se utilizan mecanismos no coercitivos.

2. Metodologia

Se plante6 un método cualitativo como herramienta cientifica que
permite captar el sentido de los hechos observados en virtud del contenido
significativo asignado en las interacciones sociales. Esto es, que implica
adentrarse, con un interés cognoscitivo, en la interaccion permanente que
se establece entre el desarrollo experiencial del actor y los contextos sociales
e historicos bajo los cuales opera. De tal forma que lo especificamente
metodologico consiste en la capacidad del investigador de aislar una parte
de la realidad social y, con base en la relacion logica de referentes tedricos y
datos empiricos, imputar causaciones de la accion que puedan explicar por
qué se actud de una forma y no de otra bajo condiciones objetivas.

Teniendo esto como punto de partida, en un primer momento
se buscé la inmersion dentro del contexto de las veredas Los Angeles y
La Meseta, seleccionadas como casos de estudio. Posteriormente, se
recolectaron entrevistas tipo historias de vida de tres pobladores, las cuales
brindaron los insumos necesarios para la elaboracion de este articulo. La
eleccion de los entrevistados se hizo teniendo en cuenta que sus biografias
sociales resultaran complementarias en lo referente a conocimiento de la
zona y participacion en las formas de organizacion comunitaria que son
promovidas, a fin de obtener perspectivas distintas, tanto de sus dinamicas
cotidianas como de la relacién que se establecié con en el grupo armado
ilegal en el territorio.

Cuadro 1. Perfiles de las personas que fueron entrevistadas
durante el trabajo de campo.

Entrevistado | Edad | Sexo Anhg:::gdiz: s Actividades comunitarias | Vereda

A 53 Mujer | Nacié y crecié en|Organizacién de mujeres |Los Angeles
el territorio

B 55 Hombre | Nacié y crecié en [Mingas Los Angeles
el territorio

C 58 Hombre [ Nacié y crecio en|Mingas La Meseta
el territorio

Fuente: elaboracion propia.
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3. Breve contexto del departamento del Cauca
y del municipio de Cajibio

El departamento del Cauca se caracteriza por su predominancia
rural, de alrededor de 1 464 488 habitantes, 62,72% reside en centros
poblados —pequenas aglomeraciones en areas rurales— y zonas rurales
dispersas (DANE, s. f.); asimismo, lo que se expresa en una economia
agricola y primaria, vinculada al cultivo extensivo de la cana de azlcar,
la explotacién de recursos forestales —cultivo extensivo de pino vy
eucalipto—, la ganaderia y, en menor medida, cultivos permanentes —
fique, café, cana panelera, entre otros— y transitorios —tomate, yuca,
entre otros—.

En lo que respecta al desarrollo del conflicto armado, histéricamente
ha habido presencia de grupos armados ilegales. En la década de 1980 fue
relevante el papel que desempeiné el Movimiento Armado Quintin Lame
(MAQL), guerrilla de origen indigena, asi como fue un territorio clave
en la expansién estratégica de guerrillas como las FARC-EP y el ELN. La
victimizaciéon que produjo el conflicto en el Cauca en el periodo de 1985
a 2015 se estipula en alrededor de 400 000 personas afectadas, con un
ritmo de reparacion extremadamente lento que se estipula en cerca de
10% de las victimas registradas (Chard y Hernandez, 2016, p. 104), lo
que refleja no sélo la constante afectacion territorial, sino que pone de
relieve la incapacidad del Estado para atender una situacion persistente de
victimizacién que llega a reavivarse en las distintas etapas de desarrollo
del conflicto.

La tercera cuestion tiene que ver con la siembra de cultivos ilicitos.
Sin lugar a duda, su arraigo en el departamento estda vinculado con la
presencia histérica de los grupos armados ilegales, no obstante, los
niveles de siembra han dado un salto abismal: de 2929 hectareas en 2001
a 26 223 en 2022, segun ultima fecha de monitoreo (UNODC, 2023, p.
130). De acuerdo con estas cifras, se mantuvieron niveles bajos hasta afos
previos a la firma del Acuerdo de paz con las FARC-EP, el cual supuso una
verdadera ruptura con respecto a la siembra, pues conlleva una tendencia
exponencial que no ha podido ser revertida; asimismo, convirtiéndose
en una zona de enclaves, esto es, espacios geograficos donde, por su
utilidad estratégica para los grupos armados ilegales y la facilitacion de la
comercializacién del producto final, el rendimiento —produccion anual
de hoja de coca por hectarea— tiende a incrementarse.

Estudios Politicos, 73, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Gobernanzas criminales desde abajo. La poblacién rural ante los grupos armados ilegales...

La realidad de Cajibio no ha estado aislada de este tipo de dinamicas
departamentales. Al igual que el Cauca, se caracteriza por su predominancia
rural, si bien con una diferencia mucho mas acentuada: mientras 3,77%
es poblacién urbana, 96,2% reside en centros poblados y zonas rurales
dispersas. De igual forma, las condiciones de vida reflejan enormes
disparidades: la incidencia de la pobreza multidimensional, por ejemplo,
en la cabecera es de 19,8%, mientras que en los centros poblados y zonas
rurales dispersas es de 59,3% (Calvijo et al., 2023). De la misma forma,
su economia es fundamentalmente agricola: destacan la explotacion de
recursos forestales —cultivo extensivo de pino y eucalipto por parte de la
empresa Smurfit Kappa—, ganaderia y cultivos permanentes y transitorios
—en este caso, con una mayor relevancia de la cafia panelera frente a otros
como el café—.

Cajibio se ha caracterizado historicamente por ser un epicentro de
protesta social y campesina, inicialmente, contra el gran propietario o
terrateniente, y posteriormente contra el campesino medio acomodado,
e incluso contra el pequeio propietario, lo que muestra un caracter
«factual y momentaneo» (Lugo, 2010, p. 328). Sin lugar a duda, cuestiones
que estuvieron relacionadas con la posesién y uso de la tierra, y las
cosmovisiones que giran en torno a esta en un contexto de diversidad
étnica, por lo que «tales fenomenos reflejan, ante todo, un encuentro
(varias veces conflictivo) entre tres tipos de economia: la economia
parcelaria, el latifundio familiar y la agroindustria forestal» (Lugo, 2011,
p. 133). Estas problematicas que contintian sin resolverse y se encuentran
en el trasfondo de las vias de hecho, las protestas y las violencias sociales
que todavia se presentan.

En lo referente al conflicto armado y los cultivos ilicitos, historicamente
se ha visto afectado por la presencia de frentes de las antiguas FARC-EP,
que en mayor o menor medida lograron hacerse del control territorial. Esto
desencadend en complejos procesos de afectacion social, lo que, respecto
a la victimizacion de hechos, como el desplazamiento forzado, permiten
caracterizarlo como un municipio fuertemente expulsor de poblacion
(Lugue, 2016). Asimismo, frente a los cultivos ilicitos, tomando los mismos
periodos de referencia para el Cauca, la dinamica de expansién acelerada
se corresponde con la tendencia departamental: mientras en 2001 tan sélo
existian 30.40 hectareas sembradas, para 2022 fueron 364.41 hectareas
(MinJusticia, s. f.). Esto muestra que se reproduce una dindmica exponencial
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que expresa un salto cuantitativo en la siembra que, de la misma forma,
coincide con la firma del Acuerdo de paz con las FARC-EP en 2016.

4. El Frente Jaime Martinez y la poblacion de las veredas
Los Angeles y La Meseta

Las veredas Los Angeles y La Meseta se encuentran ubicadas
aproximadamente a una hora del casco urbano de Cajibio. Cuentan con
vias de acceso relativamente bien embalastradas, aunque en temporada de
[luvia es comun que se dificulte el transito. El transporte publico que pasa
por la zona opera las rutas que van desde la cabecera municipal de Cajibio
o Popayan hasta el corregimiento de Campo Alegre que se encuentra
ubicado a unos treinta minutos y funciona con horarios que permiten a los
usuarios movilizarse, tanto en la mafnana como en la tarde, lo que facilita el
acceso. Se caracterizan por un entorno montafoso de clima templado, las
propiedades son principalmente de caracter microfundista y minifundista
—0 a 3y 3 a 10 hectareas (ONU Mujeres y DANE, 2022)—, y los cultivos
son preponderantemente de cana panelera y, en menor medida, de café.

Acceder a la cotidianidad de las comunidades que residen alli no
hubiera sido posible sin los lazos familiares que me conectan directamente
con el territorio. En multiples ocasiones comparti de primera mano la
vivencia diaria de mi familia y de sus allegados, quienes se dedican
al cultivo de la cana, la produccién y la comercializacion de panela. El
interés en comprender como se instauran gobernanzas criminales y cudl
es el papel de la poblacién rural surge precisamente de esa conexion,
pues en los ultimos tiempos los grupos armados ilegales incrementaron
progresivamente su presencia en la zona —principalmente, hacia las
veredas aledanas al corregimiento que se conoce como El Carmelo—, lo
que constituyo una preocupaciéon personal y posteriormente se transformé
en un interés cientifico.

Si bien, de acuerdo con los entrevistados, la presencia de los grupos
armados ilegales no se remonta a esta coyuntura especifica —que se puede
considerar como «pospandemia»—, sino que refleja un arraigo mucho mas
extendido de este tipo de actores en la region. Al respecto, uno de los
entrevistados manifesté: «Por aca siempre ha habitado... la mayoria es las
FARC y los del ELN, pero siempre ha sido mas territorio de las FARC. Los
antiguos, los que hemos vivido por acd, sabemos que esto siempre ha sido
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guerrillero, por alla desde los dos mil esto ha sido de las FARC (Entrevistado
C, comunicacién personal, mayo, 2024).

Este panorama implica, por una parte, tener en cuenta que en mayor
o menor grado la normalizacion de la presencia de los grupos armados
ilegales se construyé por mas de dos décadas vy, relacionado con ello,
que el incremento reciente de su accionar no sorprenda a los habitantes;
lejos de esto, que nunca se diera por sentada la desaparicion de la antigua
guerrilla y lo que esta representaba. Asi, tal y como es identificado por
los entrevistados, la particularidad del proceso de expansién que se vive
actualmente reside en el grado de presencia mas que en la presencia por si
misma —Ila cual se ha percibido como constante—. Para este entrevistado,
estos grupos armados, «por decirlo, de la pandemia para acg, se han dejado
ver mas y ya es cuando se han visto las células andar por ahi y reuniones y
estoy lo otro, ha sido nuevamente mas presencial en la regién» (Entrevistado
C, comunicacion personal, mayo, 2024).

El término «presencial» es clave, pues en el contexto de la narracién se
refiere a una interaccién fisica con los grupos armados que no se desarrollaba
desde tiempo atras. Esto significa que el grado de presencia ya no se remite
a un otro lejano —que sé que existe pero que no conozco—, sino que ahora
se encarna y se percibe corporalmente. A su vez, este tipo de presencia
ha estado acompanada del conjunto de normatividades sociales que se
imponen por parte del grupo armado ilegal, quienes regulan diferentes
actividades sociales por medio de la imposicion de normas especificas que
deben seguirse por parte de la comunidad.

Desde hace unos afos pa’ acd, estos de la Jaime Martinez son los que
han impuesto el orden, digamos en cuanto a las fiestas, bazares... y
los horarios también los han puesto... que después de las 7-8 de la
noche no responden... y se oye que han matado gente, muchachos,
gente por decirlo... ehh, que se rumora también que han sido pues
ladrones o que han hecho cosas delictivas... pues que yo sepa que
han matado algin campesino asi, que no tenga antecedentes, no, no
he escuchado... siempre es que algtn ladron o ladrén de motos...
siempre es lo que escucho (Entrevistado A, comunicacion personal,
mayo, 2024).

Es asi como el actor criminal, a través de este tipo de normas de
comportamiento, impone su rol como agente regulador de la vida social.
Esto requiere, como se puede observar, de la justificacion de que se actta
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frente a personas que «lo merecen», lo que en cierta medida es compartido
por los civiles —entiéndase, indirectamente aceptado—, pues se percibe
que cualquier tipo de castigo o represalia se encuentran justificados y, por
consiguiente, que si se actia conforme a las normas establecidas y dentro
de la «legalidad» no habra lugar a accion arbitraria. De ello se puede inferir
que es la proporcién de un bien publico como la seguridad frente a los
«criminales» lo que garantiza esta aceptacion, pues no sélo se reconoce el
ejercicio de la violencia como fuente de la observacion de las normas, sino
que ademas se aquiescente que se llevan a cabo en el marco de ciertos
bienes comunes.

Al interrogar qué tipo de castigos se imponen a quienes infringen
las normas, por ejemplo, en contextos como las fiestas que se realizan en
la vereda, se mencioné que «los multan o los amarran. Si el borracho esta
canson, insultando, poniendo el desorden, los amarran... si es de problemas
0 X, los multan... a las mujeres también» (Entrevistado A, comunicacion
personal, mayo, 2024). Indudablemente, este tipo de métodos generan un
impacto profundo en la poblacién rural, pues por una parte se exponen
a exacciones econdémicas que pueden resultar impagables y, por otra, se
exponen a la vergiienza publica. Con esto se logra que quienes, aunque no
asistan a este tipo de eventos, propendan por la observacion de las normas
que se imponen en otros ambitos, entre los que se encuentran: movilidad
—no usar casco al transitar por la vereda para facilitar la identificacion de
las personas— y relacionamiento comunitario —reportar la presencia de
personas desconocidas o que puedan resultar sospechosas—.

Durante el desarrollo del trabajo de campo se encontré una situacion
de victimizacion relatada por uno de los entrevistados que resultd de
una riqueza empirica invaluable. Se trata de un caso de desplazamiento
forzado, el cual fue causado por el actor criminal y represent6 un conflicto
interno para los habitantes de Los Angeles. Don JesUs era una persona
apreciada por la comunidad de esta vereda, principalmente, porque habia
promovido acciones en beneficio comin, como el embalastramiento de la
via que comunica con La Tetilla y que dirige hacia Popayan, la realizacion
de fiestas en su finca con cantantes conocidos en el departamento o
facilitando el acceso a sus piscinas, ubicadas al interior de una de sus dos
fincas. Por todas estas razones, los hechos que acaecieron en relacion a su
secuestro y posterior desplazamiento generaron preocupacién al interior
de la comunidad.
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Antes del hostigamiento de la guerrilla lo habian secuestrado, se cree
que por la misma guerrilla... se cree que por ellos él duré dos semanas
secuestrado, luego lo soltaron y bueno, pues ya el hombre fue mas
precavido, ya no volvio a ser tan visible... después de unos seis meses
de que lo habian secuestrado, ahi fue cuando ya le llegaron a la finca
a darle destierro, por decirlo asi, supuestamente iban por él, pero no
estaba... entonces ya fue cuando hicieron disparos, hostigamiento,
en las dos fincas que él tenia en la regién, y ya pues el hombre se
fue, se fue pues porque era un grupo armado [...]. Supuestamente,
en las reuniones ellos dicen que es que él se las debe, que es un
delincuente y que a ellos les ha faltado, entonces que han cogido las
fincas en parte de pago, ellos lo han nombrado como un «botin de
guerra» (Entrevistado B, comunicacién personal, mayo, 2024).

El caso de don Jesus contradijo la creencia de la poblacion en torno
a que el grupo armado actuaba Unicamente en defensa de la seguridad y
el bien comun, lo que llevé a poner en vilo las acusaciones y movilizé a
la accion en este sentido. La primera medida que se tomo fue quitar los
pendones y anuncios que se dejaron en sus fincas en honor a la Jaime
Martinez, lo que incluia frases apologistas e intimidantes; asimismo, por
medio de las reuniones a las que convocé el grupo armado después de los
hechos acontecidos, donde se expusieron las razones que los llevaron a
tomar las represalias contra don Jesus, en cierta parte de la comunidad se
gener6 un malestar que llego a ser expresado, si bien no directamente, esto
es, la comunidad estuvo dividida: algunos de los pobladores no quisieron
asistir a las reuniones, otros vieron con indiferencia los hechos, mientras
que una parte dialogé con el grupo armado.

Al interrogar al entrevistado por cudl fue la postura de la comunidad
en estas reuniones se afirmé que:

La gente no estuvo de acuerdo en eso, entonces... ellos tampoco
violentaron a nadie... entonces se ven visibles, hicieron como unas
dos, tres reuniones, los ve uno frecuentar si, porque alli arriba, a la
finca, ahora dltimo han vuelto, a vivir ahi, a quedarse una noche, un
par de noches, pero ya a ponerle leyes a la comunidad no, pues la
gente respeta, porque en las reuniones dijeron que eso era de ellos,
entonces nadie se va a ir a meter, porque pues el que tiene las armas es
el que manda (Entrevistado B, comunicacion personal, mayo, 2024).

Esto evidencia que, a pesar de no poder hacer nada con respecto
al caso de don Jests y del descontento, externamente la poblacién se
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vio obligada a aceptar su destierro y ademas de ello a participar de las
actividades que propuso la Jaime Martinez en cuanto al mantenimiento de
los predios. Esto requirié de varias mingas —espacios de organizacién a
través de los cuales se busca atender los asuntos comunes que afectan a
la comunidad: mantenimiento de vias, atencion de emergencias cuando
le suceden a alguno de los vecinos o cumplimiento de los mandatos que
fueron proporcionados por el actor criminal, como en el caso de don Jests—,
realizadas para limpiar ambas casas, los potreros y cultivos de café, a fin de
que las fincas no se abandonaran y se mantuvieran con cierto cuidado.

No obstante, las inconformidades calaron hondo y llegaron a degradar
el reconocimiento de la posicion de poder del grupo armado. Esto se vio
reflejado en que, al mismo tiempo, la Jaime Martinez lanzé propuestas de
implementacion de normas sociales que no habian sido previstas, lo cual
encontré una resistencia mucho mas explicita por parte de la poblacién.
Fue asi como, durante reuniones posteriores, y valiéndose de las supuestas
amenazas que representan personas como don Jesus, el grupo armado
traté de buscar la aquiescencia de la comunidad frente a sus pretensiones
regulatorias:

Ellos si lanzaron la propuesta de carnetizar la gente, porque
supuestamente entran otros grupos a robar y a matar, y dicen que
son ellos, entonces por eso quisieron poner esa ley de carnetizaciéon
y de dar cartas, y de que la junta, que todos en la vereda tienen que
ser registrados, pa’ no dejar meter gente desconocida que venga
a nombre de ellos de pronto a robar [...], han querido poner ese
orden, sea bien pa’ ellos, pues supuestamente, y pa’ la comunidad
también, eso es lo que ellos quieren decir [...], pero la gente no
les copi6... pa’” mas adentro esa ley si la tienen [...], pero aqui no
han insistido ni han obligado a nadie (Entrevistado B, comunicacion
personal, mayo, 2024).

De acuerdo con la narracion del entrevistado, la comunidad manifesté
al grupo armado que ellos no estaban acostumbrados a este tipo de «leyes»
y que en la vereda todos los residentes eran conocidos, lo que condenso la
posicién de «no copiar? a las propuestas del actor criminal. Esto muestra
que hubo una renuencia a adoptar ciertas medidas de este tipo, las cuales
implican un control mucho mayor de la poblacion y que, si bien la tltima
palabra la tiene el grupo armado vy la sustenta con las armas, la poblacién

2 Coloquialmente, se refiere a no obedecer, no acatar, no creer, no atender o no prestar atencion.
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hizo manifiesta su posicion directa o indirectamente, y con las reservas del
caso. Esto logro, al menos por el momento, que el grupo armado renunciara
a sus pretensiones o que, por lo menos, no encontrara el apoyo necesario
para implementarlas, poniendo de relieve que en acciones coercitivas de
mayor envergadura se llega a propender por la aquiescencia de la poblacion.

Sin lugar a duda, otra de las razones por las cuales el grupo armado
desistié tiene que ver con que en Los Angeles o La Meseta no se han sembrado
cultivos ilicitos, por lo que no hay un interés econdmico preponderante.’
Para el entrevistado, entre las razones de que la poblacion no haya entrado
al mercado ilicito esta que:

Aqui no se ve un dueio de un pedazo de tierra que sea joven,
entonces a la gente ya no le interesa aventurar, tienen sus trabajitos,
sus cultivitos de cana, y no les interesa mucho... los que si se han
ido de pronto son hijos, jovenes, por el cuento de raspar, que ganan
mejor jornal y la ambicién de ganar alguito mas, lo que no puede
pagar un canero o un cafetero, porque pues no les da (Entrevistado B,
comunicacion personal, mayo, 2024).

Este factor repercute en que no exista aun para el grupo armado
incentivos que los lleven a imponer regulaciones por la fuerza. Lo que
muestra que existe una relacion directa entre la siembra de cultivos
ilicitos y el grado de interés de los grupos armados en normativizar la vida
social, pues finalmente los beneficios econémicos relacionados con la
transformacién y comercializacién de la cocaina resultan fundamentales;
y asimismo, que si bien el grupo armado no ha promovido u obligado
a la siembra del ilicito, que en las comunidades se viva una dinamica
en la cual son los jévenes quienes buscan una oportunidad en este tipo
de mercados, debido principalmente a la imposibilidad de igualar los
salarios que son pagados en las zonas cocaleras y a la busqueda de
mejores oportunidades.

5. Discusion

Uno de los temas que se estudian en la literatura sobre gobernanza
criminal, en sentido amplio, tiene que ver con cémo los actores criminales

3 En otros lugares, mas «hacia adentro» —en corregimientos como Campo Alegre y El Carmelo—,
donde si hay cultivos ilicitos, es de conocimiento comtin que se tienen regulaciones mas intensas y se
impone un control social mas coercitivo.
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tienen la capacidad de hacerse del apoyo de la poblacion civil y, a partir
de ello, cudl es la respuesta que se genera en el marco de sinergias
sociales (Castaneda, 2018; Guerra, 2023). Esta respuesta no solo se
refiere a expresiones directas o indirectas de aquiescencia o cooperacion,
sino que esta relacionada con el grado en que se internalizan las normas
impuestas y su sancion por parte del actor criminal. Es decir, implica
una orientaciéon en la cual la vivencia social cobra un valor renovado,
pues permite justipreciar la participacion de la poblacion civil a partir
de la forma en que cotidianamente se reproduce la vigencia social de la
normatividad. Es en este sentido que casos como el de don Jestis muestran
que la pérdida de legitimidad que la Jaime Martinez habia logrado con
ciertas normas va en detrimento de sus posibilidades de actuar como
agente regulador.

Sin lugar a duda, esto no significa que las armas —o, si se quiere, la
capacidad de coercionar— no contintien siendo el recurso principal del
actor criminal, mas bien quiere decir que no es el tnico. Por lo tanto, en
contextos de relativo dominio y estabilidad de las normas establecidas,
el actor criminal puede prescindir de la justificacion armada y optar por
mecanismos no coercitivos para garantizar la aquiescencia o cooperacion,
en este caso, a partir de asambleas o reuniones con la poblacion civil,
donde esta adquiere un papel activo en el gobierno criminal y forma
parte de este, mas alla de la victimizacién y el miedo. Asi, los criminales
pueden estar mas interesados en medidas populares que en medidas
que generen rechazo y que puedan degradar las normas operativas,
conformandose con controlar ciertas areas sociales y desistiendo de otras.
De esta forma, la gobernanza criminal se percibe como una relacion
dindmica y con un caracter menos coercitivo, en la cual la respuesta de
la poblacién civil puede influir en los cursos de accién de los criminales
y sus consecuencias.

La cuestion de la legitimidad se ha estudiado a partir de multiples
perspectivas, en relacién a como la legitimidad estatal se ve afectada por
las actividades de las organizaciones criminales (Barney, 2018) y a cdmo
estas pueden propender o prescindir de la legitimidad a fin de lograr sus
objetivos extractivos (Rodrigues, Pimenta, Miranda y Quirino, 2021).
Sin embargo, no se ha puesto el foco de analisis en la circulacién social
de las expectativas de gobierno que se generan, cuyo comportamiento
puede expresar un grado de internalizacion que frecuentemente se da
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por supuesto o inexistente. Al respecto, lo fundamental es identificar qué
es lo que detona que el actor criminal emplee mecanismos coercitivos
0 no coercitivos que permiten esta adhesion cotidiana en la vida social
de la poblacion civil, los cuales se emplean en funcion de sus intereses
criminales en el territorio.

Conclusiones

La regulacion de la vida social de la poblacién rural del municipio de
Cajibio por parte del grupo armado ilegal Frente Jaime Martinez evidencia,
por un lado, que la poblacién ha internalizado la normatividad impuesta y,
en cierta medida, que llega a la legitimacién de la posicién de poder que
ostenta el grupo armado ilegal; asimismo, las arbitrariedades de medidas
tomadas como en el caso de don Jesls generan un descontento social
que lleva a la manifestacién de una inconformidad respecto a la posicion
de gobierno, lo cual implica que esta legitimacion no es absoluta ni se
encuentra lo suficientemente institucionalizada. Este escenario muestra
que la relaciéon actor criminal-poblacién rural no se trata de una relacion
absolutamente coercitiva, en la cual las armas son la Gltima palabra, sino
que, por el contrario, refleja que las normas establecidas son observadas
tanto por su reproduccién en la cotidianidad de la poblacion como por la
propension del actor criminal a garantizar la aprobacion social de estas
por medio de mecanismos no coercitivos.

En esta linea, la investigacién permitio evidenciar que lo que detona
la accién coercitiva o no coercitiva del grupo armado ilegal es el interés
extractivo. En este caso, en el territorio no existe ain un mercado ilicito
que ancle el interés del Frente Jaime Martinez en emplear mecanismos
mas efectivos que puedan garantizar los réditos econémicos a obtener.
Sin embargo, si se pudo observar como la coca provoca el desplazamiento
de la poblacion joven hacia las zonas cocaleras donde los salarios que se
ofrecen son mayores y donde el grupo armado ilegal tiene una presencia
mas fuerte, lo que permite relacionar la forma en que actta el Frente Jaime
Martinez con respecto al grado de interés extractivo que se tiene en el
territorio. Esto constituye un aporte fundamental para los estudios politicos
sobre gobernanza criminal en el marco del conflicto armado que persiste
en multiples territorios, permitiendo integrar dimensiones conceptuales y
empiricas que hasta el momento se han pensado de forma aislada o como
mutuamente excluyentes.
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Resumen

En este articulo se analizan los factores endogenos y exdgenos que afectan la
implementacién de la politica pablica de seguridad alimentaria y nutricional (PPSAN)
en Antioquia, usando un enfoque cualitativo basado en la teoria fundamentada y
en el anédlisis documental. A partir de 193 entrevistas en 17 municipios de las
subregiones del departamento realizadas a funcionarios y ciudadanos se examina
como factores endoégenos como la estructura institucional, la falta de planificacion,
problemas en la contratacion de servicios y la baja capacitacion de algunos
funcionarios impactan negativamente en la ejecucion de la PPSAN. Asimismo,
factores exogenos como las tensiones politico-electorales, la dependencia de
insumos externos y la degradacion ambiental representan desafios adicionales que
limitan el impacto de los programas alimentarios. Se concluye que la diversidad
territorial de Antioquia exige politicas mas adaptativas, capaces de responder a las
necesidades locales y de superar la rigidez institucional para lograr una ejecucién
efectiva que mejore las condiciones de seguridad alimentaria en el departamento.
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Introduccion

La existencia de determinantes estructurales conlleva per se
obstaculos en los procesos de agendamiento, formulacién, implementacion
y evaluacién, fijando limites al quehacer gubernamental y generando la
necesidad de contar con teorias que permitan determinar criterios a tener
en cuenta para estipular la implementabilidad de las politicas propuestas
(Aguilar, 1992). Ademas, es posible que la ejecucion de la politica publica
derive en la aparicion de nuevos problemas y factores que deben ser
incorporados en la marcha al modelo de implementacion para evitar con
ello las fallas y el fracaso de la politica, realizando asi ajustes marginales
o incrementales para ajustar la accién publica a las caracteristicas sociales,
economicas, politicas e institucionales del momento (Lindblom, 1980).

Por consiguiente, las politicas publicas deben superar condiciones y
escenarios para alcanzar los resultados esperados (Grindle y Thomas, 1991).
La investigacién en los diferentes momentos, etapas o fases contribuye a
generar conocimientos sobre variables que deben ser tenidas en cuenta
durante el proceso de la politica con el fin de dar cumplimiento a los
indicadores y metas trazadas para llegar a los impactos deseados (Fitousi,
Passet, y Freyssinet, 2000). Sin embargo, y pese al creciente interés, siguen
existiendo limitaciones para conocer el conjunto de variables a considerar
para un adecuado desarrollo de cada politica publica en su ambito particular
de aplicacién (Sabatier y Mazmanian, 1979), puesto que cada problema
publico configura unas dinamicas que le son propias y particulares, por
tanto, no existe una formula que suministre una respuesta univoca a todas
las problematicas sociales.

Desde esta perspectiva, este articulo aporta tanto a los estudios
politicos en general como a los que se ocupan de la implementacion de las
politicas, reconociendo la necesidad de generar conocimiento particular
con los actores de cada dmbito de politica para identificar el conjunto de
factores que puedan significar obstaculos. En este texto se realiza un analisis
de la politica publica de seguridad alimentaria y nutricional (PPSAN) del
departamento de Antioquia, territorio que constituye la segunda economia
mas importante de Colombia y también la segunda entidad territorial mas
poblada —sélo superado por Bogota—. Para ello, se toma la informacion
generada con actores de la politica en el marco del Perfil alimentario y
nutricional de Antioquia 2019 (Gobernacion de Antioquia y Universidad
de Antioquia, 2019).
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El departamento de Antioquia se divide en nueve subregiones —
Bajo Cauca, Magdalena Medio, Nordeste, Norte, Occidente, Oriente,
Suroeste, Uraba y Valle de Aburra—, en todas ellas se realizé trabajo de
campo y se recolecté informacién que permitié establecer un conjunto
de factores exogenos y endogenos a la politica identificados por los
actores de esta que, al ser incorporados en los procesos de formulacion e
implementacién de la PPSAN, podrian evitar futuros fallos y aumentar la
eficacia de estas. Estos factores han representado un significativo objeto
de estudio en los andlisis de politicas publicas, aunque, por lo general, no
son estudiados de manera particular, sino juntamente con otras variables
como los actores, las instituciones, los recursos, entre otros (Knoepfel,
Larrue, Varone e Hinojosa, 2007).

1. Marco conceptual

Los factores que generan una afectacion sobre las politicas publicas
han sido nombrados en diferentes marcos y enfoques analiticos como
parametros relativamente estables y sucesos externos (Sabatier y Jenkins,
1993; Sabatier, 1999), caracteristicas biofisicas y atributos de la comunidad
—variables exégenas— (Ostrom, 1985, May 21-22; 2005), variables de
situacion y estructurales, y el sistema administrativo de implementacién
(Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone, 2009), entorno de la politica (Scharpf,
1997) y factores determinantes (Van Meter y Van Horn, 1993), entre otras
denominaciones que buscan identificar aspectos del ambiente que puedan
modificar los resultados de la politica. En este sentido, la identificacion de
estas variables busca generar un marco de actuacion bajo el cual se pueda
ajustar y operar la politica, es decir, adecuar la accion gubernamental al
entorno de aplicacién, garantizando que sea social y gubernamentalmente
abordable y tratable conforme a los recursos —técnicos, econémicos,
politicos y administrativos— disponibles (Aguilar, 2003).

Estos marcos, aunque le han dado un importante espacio a estas
variables para el entendimiento de las politicas y la explicacién de los
cambios, suelen centrarse en variables exdgenas que responden mas
a dindmicas coyunturales y no tanto a las particularidades territoriales,
poblacionales o sectoriales prexistentes. Asi, por ejemplo, los presupuestos
de Paul Sabatier y Christopher Weible (2007), Fritz Scharpf (1997) y Joan
Subirats, Peter Knoepfel, Corinne Larrue y Frédéric Varone (2009) se
enfocan especialmente en situaciones que generan un cambio o efecto
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sobre los actores —individuales o colectivos— disminuyendo o aumentando
su margen de maniobra respecto al problema publico a intervenir, por
ejemplo, eventos externos que afecten el orden econémico —alza en los
precios de los alimentos, volatilidad del tipo de cambio, costos de los
insumos intermedios—, social —desastres naturales, epidemias— y politico
—cambio de régimen— de manera abrupta.

Pese a esta focalizacion en factores coyunturales, se presenta una
preocupacion por comprender el entorno de aplicacién de la politica,
en especial, en los marcos propuestos por Elinor Ostrom (1985, May 21-
22; 2005) y Paul Sabatier (1993; 1999). A partir de la perspectiva del
marco de analisis y desarrollo institucional (IAD) de Ostrom, las variables
exogenas pueden afectar la estructura de la situacion de accion, es decir,
el entorno de aplicacién donde los individuos interacttan, intercambian
bienes y servicios, y desarrollan un conjunto de actividades en el marco
de la politica. Aqui se observan y analizan variables exégenas como i)
las condiciones fisicas y materiales, ii) los atributos de la comunidad
y iii) las reglas en uso. Las primeras son variables que afectan directa
o indirectamente el desarrollo de la politica, como las condiciones
topograficas, la infraestructura disponible —carreteras, transporte,
acueducto—, entre otros. Las segundas hacen referencia a las caracteristicas
demogréficas, tamano de la comunidad, grados de educacién y de empleo,
entre otras. Finalmente, la tercera hace referencia a las reglas que afectan
las decisiones de los participantes y establecen patrones de interacciéon
(Ostrom, 2010).

Estos abordajes de lo que pueden ser considerados como factores
exbégenos y endégenos dan cuenta de un interés académico por identificar,
analizar y comprender aquellas dindmicas que afectan los procesos
de implementacion. Si bien los procesos de formulacion a través de la
construccién e identificaciéon del problema publico procuran reconocer
las posibles variables que puedan tener un efecto positivo o negativo
sobre el desarrollo de la politica, hay problematicas que se presentan
durante la ejecucion y que en ocasiones no pueden ser previstas. Por
ello, realizar un anélisis particular de estos factores durante el proceso
de implementacion particular como la PPSAN contribuye a aumentar
el conocimiento alrededor de un ambito de politica poco estudiado en
Colombia (Pérez, Aguirre, Echavarria y Tamayo, 2020).
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2.  Marco metodolégico

Para la identificacién y analisis de estos factores en la investigacion
sobre la PPSAN en Antioquia se realizé un estudio cualitativo y una revision
y andlisis documental que permitieron identificar caracteristicas generales
de los territorios. En el trabajo de campo se realizaron 193 entrevistas
semiestructuradas a actores clave de la politica en 17 municipios,
distribuidos en las 9 subregiones del departamento. Los entrevistados
fueron seleccionados por su participacion en la politica publica, buscando
paridad segin género: 97 mujeres y 96 hombres. En cuanto a su rol, 126
fueron servidores de las administraciones municipales y 67 ciudadanos
beneficiarios de la politica alimentaria (véase tabla 1).

Tabla 1. Sistematizacion de entrevistas.

e st Servifiores Ciuda-danos Entrevi‘stfls‘ por
entrevistados | entrevistados municipio
Andes Suroeste 4 6 10
Angostura Norte 4 5 9
Apartadé Uraba 8 5 13
Caucasia Bajo Cauca 6 3 9
Dabeiba Occidente 8 3 11
Girardota Vallé de Aburra 7 6 13
Guatapé Oriente 12 3 15
Murindé Urabd 7 2 9
Nechi Bajo Cauca 7 4 11
Puerto Berrio  |Magdalena Medio 10 1 11
Remedios Nordeste 8 1 9
Rionegro Oriente 8 5 13
Sabaneta Vallé de Aburra 10 3 13
/S\ir:itz;&je Occidente 11 5 16
Urrao Suroeste 6 12
Yarumal Norte 4 4 8
Yondo Magdalena Medio 6 5 11
Total entrevistados 126 67 193

Fuente: elaboracion propia.
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Como método de investigacion cualitativa, se acogié el método de la
teoria fundamentada (TF) (Strauss y Corbin, 2002), en el cual la recolecciény
el andlisis se informan reciprocamente y se moldean el uno al otro mediante
un proceso iterativo emergente. Asimismo, el enfoque constructivista de la
TF (Charmaz, 2009), el cual considera que los datos emergen de situaciones
bajo condiciones particulares, de modo que estas condiciones afectan
el analisis y las generalizaciones no son neutrales sino inherentemente
politicas, por lo tanto, la TF constructivista ve la representacion de los datos
y, por extension, el andlisis como problematico, relativista, situacional y
parcial.

Las entrevistas fueron transcritas, revisadas, sistematizadas,
codificadas y analizadas a través de los procesos de codificacién abierta
y axial (Strauss y Corbin, 2002). Esto permitié clasificar la informacion y
formar las variables —que se entienden como factores— que respondian a
dinamicas enddgenas y exogenas. Posteriormente, a través de un proceso
de comparacion e identificacion de semejanzas y diferencias, se ubicaron
patrones territoriales en las nueve subregiones respecto a los factores que
influyen en la PPSAN. Las relaciones entre los factores se pueden leer mas
adelante cuando se hace la relacion entre estos y como se expresan en
cada subregion del departamento. Se abordaron los factores endogenos y
exoégenos identificados por actores del proceso de implementacion de la
PPSAN en Antioquia, en el marco del PANA y su componente de andlisis
de redes sociales y mapeo de actores.

3. Resultados

3.1 La politica publica de seguridad alimentaria
y nutricional de Antioquia

La PPSAN en el departamento de Antioquia agrupa un conjunto
de acciones que son desarrolladas en el ambito municipal por medio de
programas y proyectos que se enmarcan en la Ordenanza Departamental
46 del 15 de diciembre de 2016. Este documento de politica tiene como
objetivo «articular las entidades publicas, privadas y de la sociedad civil
para el diseno, implementaciéon, monitoreo y evaluacion de estrategias
conjuntas que contribuyan a la seguridad alimentaria y nutricional
de Antioquia» (art. 3). Dicho objetivo, reconoce la intersectorialidad
y transectorialidad de la politica pablica de seguridad alimentaria y
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nutricional (SAN) y la necesidad de los procesos de articulacion vy
coordinacion para su adecuado desarrollo. A su vez, este documento
establece dos componentes estratégicos y cuatro ejes transversales que
sirven de guia para la formulacién e implementacién de las politicas,
planes, programas y proyectos en los ambitos locales, y que responden a
los determinantes de la SAN:

e Componente 1. Disponibilidad y acceso a alimentos: orientado
a acercar la demanda y oferta de alimentos, aumentar la produccion
urbana vy rural, fortalecer las estrategias de produccion, transformacion y
comercializacién que beneficien a las familias y la comunidad, entre otras.
Desde este componente se promueven acciones como huertas familiares,
comunitarias e institucionales, compras locales, mercados campesinos y
circuitos cortos de distribucion, cuidado del agua y produccion sostenible,
asistencia técnica para la produccioén, entre otras.

e Componente 2. Consumo y aprovechamiento bioldgico: busca
atender las causas directas e indirectas de la morbilidad y mortalidad
asociadas a la malnutricién en los ambitos individual y familiar, a partir de
la prevencion, promocién y atencion en salud. Asi, en este componente
se encuentran acciones como complementacion alimentaria y nutricional
—paquetes alimentarios, bonos alimentarios, alimentacién escolar,
comedores comunitarios, entre otros—, atencién a madres gestantes y
lactantes, recuperacion y apoyo nutricional a la primera infancia —centros
de desarrollo infantil, buen comienzo—, atencién y prevencion a la
malnutricién por déficit o exceso, promocion de estilos de vida saludable,
entre otras.

— Eje 1. Calidad e inocuidad de los alimentos: orientado a garantizar
la calidad e inocuidad de los alimentos en toda la cadena productiva a
partir de practicas sostenibles y responsables con el medio ambiente. Se
desarrollan acciones en inspeccion, vigilancia y control, proteccion vy
potabilizacién del agua, conservacion y preservacion del medio ambiente,
buenas practicas agricolas, entre otros.

— Eje 2. Sistema de informacién en seguridad alimentaria y
nutricional: trata de los procesos de seguimiento, monitoreo y evaluacion del
estado nutricional y la seguridad alimentaria de la poblacion de Antioquia.
Produce informacion que permite tomar decisiones y emprender acciones
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especificas segiin el comportamiento de los indicadores. El sistema recibe
el nombre de Sismana y se encuentra a cargo de la Gerencia de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (MANA).

— Eje 3. Educacion, comunicacion y difusién: este eje busca mejorar
las practicas de produccién, los habitos alimenticios, la manipulacion y
preparacion de alimentos, entre otros orientados al cuidado de la salud de
toda la poblacion.

— Eje 4. Participacién social, comunitaria e institucional: enmarca la
promocién de la participacion ciudadana en los temas de SAN, planteando
como principal escenario de participaciéon las mesas de SAN departamental
y regional.

De igual manera, esta politica publica cuenta con un conjunto de
instrumentos de planificacién que permiten el adecuado desarrollo de la
politica publica en los ambitos departamental y territorial. Entre estos
instrumentos se encuentran:

e Plan departamental de seguridad alimentaria y nutricional que
operativiza la politica publica. Durante 2020 se formulé el Plan docenal de
seguridad alimentaria y nutricional 2020-2031, en el cual se definieron seis
[ineas estratégicas:

— La gobernanza como estrategia territorial para la seguridad
alimentaria y nutricional de Antioquia: gobierno y sociedad en red.

— Produccién sostenible y sustentable de alimentos.
— Distribucion sostenible y sustentable de alimentos.
— Ambientes alimentarios saludables y sustentables.

— Protecciéon social para la garantia del derecho humano a la
alimentacion saludable.

— Ciencia, tecnologia e innovacion para el Sistema Alimentario y
Nutricional y Capitulo Diferencial Etnico, transversal a todas las lineas
estratégicas (Gobernacion de Antioquia y Universidad de Antioquia, 2019).
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e Los planes territoriales de seguridad alimentaria y nutricional, por
medio de los cuales se desarrollan las acciones en el ambito municipal,
con la respectiva identificacion de potencialidades y limitaciones para
emprender acciones en materia de SAN.

e El perfil alimentario y nutricional, el cual se constituye como la
herramienta que permite identificar el estado de los ejes de la seguridad
alimentaria en el ambito departamental a través de procesos investigativos
tipo diagnostico. El perfil elaborado durante 2019 con el acompainamiento
de la Universidad de Antioquia y a partir del cual se deriva este articulo.

e Por ultimo, el documento de politica plantea un observatorio
departamental de SAN, el cual se establece como la plataforma de
integracién de los sistemas de informacion relacionados.

Este conjunto de componentes, ejes e instrumentos, son la principal
orientacién al proceso de formulacion e implementacion de las politicas
publicas en el ambito territorial. El desarrollo de dichos componentes y
ejes, sin embargo, se ve afectado por dindmicas territoriales de los ambitos
local, departamental y nacional, por lo que se puede entender que el ambito
local no cuenta con un control total del entorno y que, por consiguiente, se
pueden presentar factores exogenos y endégenos que afecten el resultado
de la politica publica.

3.2 Los factores endogenos y exogenos en la politica
publica de seguridad alimentaria y nutricional

El proceso de las politicas publicas se ve afectado por una serie de
factores contextuales que pueden limitar o potenciar sus efectos sobre el
problema publico y la poblacién objetivo. Sin embargo, la informacion que
se produce alrededor de estos factores es limitada, dado que los estudios
de caracter diagnostico suelen centrar su atencion en el levantamiento y
recopilacion de datos, e informacién de un momento preimplementacion,
por lo que los cambios que puede generar la politica o lo sucesos externos a
esta que se desarrollen posterior a su formulacién no son tenidos en cuenta.

Ademas de ello, es necesario aclarar, que no toda formulacion de
politica publica realiza un proceso diagnoéstico para conocer el estado de
las cosas, por lo que es habitual en el contexto colombiano que las acciones
gubernamentales se vean interrumpidas o afectadas por limitaciones y
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variables que no fueron identificadas durante la formulacion, ademas de la
aparicion de factores producto de la intervencién estatal que supone un reto
adicional en materia de brechas y fallos de implementacion.

En el marco del perfil alimentario y nutricional de Antioquia (PANA),
se identificaron factores que afectan el adecuado desarrollo de la PPSAN.
Algunos de ellos son exdgenos a la politica, es decir, tienen un efecto adverso
sobre todo el territorio y sobre el funcionamiento de diferentes politicas
publicas; mientras que otros pueden ser considerados como endégenos,
producto del funcionamiento de la politica misma.

3.2.1 Factores exogenos

En el marco de la politica publica de SAN, se encontraron cuatro
factores que generaban impedimentos y fallas de implementacion que
trascienden su ambito de accioén. Estos factores se consideran exégenos y se
encuentran relacionados a problemas estructurales que pueden afectar otras
politicas en los territorios. Segun el trabajo de campo, el mas predominante
es la dispersion territorial y la falta de conectividad, el cual expresa tanto
la distancia entre asentamientos humanos como la falta de vias terciarias vy,
en algunos casos, la precaria prestaciéon de servicios publicos domiciliarios.
Este factor afecta procesos de produccion-comercializacion de alimentos,
encarece productos agropecuarios y dificulta la entrega de bienes y servicios
provistos por el Estado a comunidades rurales.

Otro de los factores identificados fue la configuracion del sistema
agroalimentario, la que se identificé en relacién a la baja produccién de
alimentos en el ambito municipal, lo cual limita la disponibilidad local de
alimentos y la posibilidad de que la produccion campesina provea a los
programas gubernamentales; por consiguiente, se recurre a traer alimentos
de otras subregiones y departamentos, con las implicaciones ambientales
—huella de carbono— y de sobrecosto que genera el desmantelamiento de
la agricultura campesina.

El tercer factor exdgeno corresponde al uso de los suelos y la vocacién
productiva y econémica de los territorios, los cuales se presentan como
determinantes que de manera estructural producen afectaciones sobre laSAN
y la soberania alimentaria, dado que, en términos generales, disminuye la
produccién agricola y en algunos casos la pecuaria. En diferentes territorios
del departamento se encontré que el suelo se destina para monocultivos o
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para la ganaderia extensiva; ademas, la concentracién en actividades como
el turismo, la mineria y el auge del sector inmobiliario en las subregiones
mas cercanas a la capital desplazan al sector agricola a un reglén secundario
y poco relevante para las economias locales, lo cual conlleva, e incluso
fuerza, a un cambio de vocacion de pequeiios productores, dados los pocos
incentivos para el mantenimiento de esta actividad.

El cuarto factor exégeno, en estrecha relacién con el anterior, es
la deforestacion y el deterioro ambiental. Este factor genera afectaciones
derivadas de actividades productivas como la mineria, la ganaderia o las
condiciones topograficas. Esto pone en riesgo las cuencas hidricas, ciénagas
y humedales, perjudicando la actividad piscicola. En otros territorios
se conjugan caracteristicas topograficas de zonas de alta montafa con
actividades agropecuarias que aumentan el riesgo y producen desastres como
deslizamientos. Asimismo, la deficiente red de alcantarillado propicia la
contaminacién de las principales fuentes hidricas de la region al convertirse
en vertedero de aguas residuales, con las consecuencias ambientales y de
salud publica. En el cuadro 1 se relaciona el factor y la subregion donde se
presenta dicho factor segun las entrevistas realizadas.

Cuadro 1. Factores exogenos que inciden en la politica publica de seguridad
alimentaria y nutricional por subregién de Antioquia, 2019.

Factor Subregion
Dispersion territorial y falta de Occidente, Oriente, Bajo Cauca, Magdalena
conectividad Medio, Norte, Valle de Aburra, Uraba
Configuracién de estructuras Norte, Oriente, Occidente, Nordeste

productivas agropecuarias

Uso de los suelos y vocacion Occidente, Bajo Cauca, Norte, Oriente, Valle de
productiva y econémica Aburra
Deforestacion y deterioro ambiental Occidente, Oriente, Suroeste

Fuente: elaboracion propia.

3.2.2 Factores endogenos

Los factores endbégenos tienen una relacion directa con la politica
o con el sistema de politicas de SAN, y generan fallas de implementacion

Estudios Politicos, 73, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Factores endogenos y exogenos en la implementacion de la politica publica de seguridad... ——

en el accionar gubernamental. Si bien estos factores pueden presentarse
en otras politicas, existen particularidades para el caso de la PPSAN. Esto
se debe a que los factores endogenos son producto de las dinamicas de la
propia politica, de su interaccion con otras o por aspectos que se buscan
cambiar desde esta. En el caso de los factores endégenos, se encontraron
nueve, algunos de ellos generalizados en todo el departamento y otros con
una presencia focalizada en determinadas subregiones.

Uno de los factores encontrados en todo el departamento fueron las
dificultades en la planeacion de los procesos de contratacion. Este factor
indica los problemas de las entidades territoriales para realizar la contratacién
de terceros para la presentacion de servicios o la entrega de bienes de los
programas y proyectos de SAN, lo cual genera retrasos y discontinuidades
que afectan a usuarios y beneficiarios. Dicha situacion deriva de factores
politicos y técnicos, en tanto existen procesos de seleccion de personal
que no cumplen con conocimientos necesarios, lo que afecta, a su vez, las
capacidades técnicas gubernamentales para la estructuracion de procesos
contractuales, derivando en retrasos de los procesos de ejecucion de las
entidades territoriales.

El segundo factor tiene que ver con la ubicacién sectorial de la politica,
la cual puede ser entendida como un aspecto que la afecta, en tanto su
delegacién en una determinada estructura burocratica o sector de desarrollo
genera un condicionamiento de las acciones al objetivo misional de esta y
se deja de lado la integralidad propia de lo alimentario y nutricional. Desde
esta perspectiva, la politica puede tomar diferentes enfoques, en los que
predominan las acciones correspondientes al sector principal o responsable
de la politica en cuestion.

La ubicacion sectorial de la politica pablica deriva, ademas, en la
concentracién de acciones en los componentes o ejes planteados por la
Ordenanza 46 de 2016. Asi, por ejemplo, cuando la politica es liderada
desde sectores como el de educacién y el social se le da mayor relevancia
al consumo y aprovechamiento biolégico, mientras que cuando es liderado
desde el sector de desarrollo rural y agropecuario las acciones se centran en
la disponibilidad y en el acceso. En los casos en los que se encontré que la
politica estaba en el sector salud la orientacién se daba igualmente hacia el
consumo Yy aprovechamiento biolégico, pero ademas a asuntos referidos a
la calidad e inocuidad de los alimentos (véase cuadro 2).

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 271-297

[283]




[284]

——— Cristian Daniel Aguirre, Lorena Patricia Mancilla, James Gilberto Granada

Cuadro 2. Sectores predominantes en la politica pablica de seguridad alimentaria
y nutricional, y su enfoque de implementacién.

Sector Enfoque
Educacion Alimentacién escolar y asistencia nutricional a escolares
Social Entrega de paquetes, ayudas y complementos alimentarios para

combatir la desnutricién

Salud Deteccion, prevencion y atencion a personas con problemas de
desnutricion o malnutricion

Agropecuario Establecimientos de huertas para el autoconsumo y comercializacién
de alimentos, apoyos técnicos y entrega de insumos al sector

agropecuario

Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, la ubicacion sectorial no es el Ginico factor que generaba
limitaciones directas a la transversalidad de la SAN. La orientacion de las
politicas hacia un Unico grupo poblacional es otro factor que limitaba
lo que deberia ser la oferta gubernamental en el orden alimentario y
nutricional, centrandose en la primera infancia, asi como en nifos y nifas
en edad escolar, enmarcando con ello a la politica en un enfoque educativo
principalmente y de salud como subsidiario. Esta focalizacion en un cierto
grupo poblacional excluy6 de la atencion a otros grupos que también
podian considerarse en situacion de vulnerabilidad, como los adolescentes
y las personas mayores, y va en contravia del principio de universalidad del
derecho humano a la alimentacién.

Por otro lado, el cuarto factor endogeno es el de las disputas politico-
electorales que se encontraron en algunas subregiones del departamento,
factor critico que generaba una instrumentalizacion de la politica para
favorecer intereses de actores de cargos electos mediante voto popular. Se
evidenciaron problemas de articulacion y coordinacion interinstitucional y
el establecimiento de clientelas por parte de actores que realizaban promesas
electorales de incluir a ciudadanos en programas de complementacion y
paquetes alimentarios, reduciendo con ello los cupos para la atencion de
personas en condicion de vulnerabilidad social.

Ligado a lo anterior, se encuentra el factor referido a la idoneidad
y suficiencia de los funcionarios encargados de la implementacion de
las politicas de SAN. Se identific6 que la contratacién de personal no
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cualificado generaba efectos negativos sobre el desarrollo de las acciones
en los territorios, este tipo de contrataciones se generaba por factores
politicos de favorecimiento a personas allegadas a quienes detentaban el
poder, teniendo con ello un efecto adverso en el desarrollo y resultados
de la politica, pues el desconocimiento y falta de idoneidad del personal
genera limitaciones no sélo en el accionar individual, sino también en el
organizacional, afectando la politica en general.

Adicionalmente, el sexto factor tiene que ver con las problematicas
relacionadas con el desembolso de recursos proveniente de ambitos
superiores de gobierno para el desarrollo de acciones territoriales. Este
factor generaba interrupciones y discontinuidad en programas y proyectos
alimentarios y nutricionales por la falta de articulacién regional-local
y nacional-local, con la consecuente afectacién a los beneficiarios de
las intervenciones. Ademas, en gran parte del territorio se encontré una
deficienciaentérminosde las condicionesfisicasy locativas para la prestacion
de servicios de alimentacion, generando sobrecostos de operacién, puesto
que se contaba con lugares dispuestos para la preparacion de alimentos
que no cumplian las condiciones necesarias de calidad e inocuidad, lo
cual generaba un modelo de centralizar la preparacion de alimentos y
luego distribuirlos hacia comedores escolares, comunitarios, entre otros,
aumentando los costos por la logistica de empacado vy traslado.

El séptimo factor tiene que ver con dos asuntos que se encontraban
estrechamente relacionados a los factores endogenos, pero que desde las
politicas de SAN buscaban ser modificados: el primero es la intermediacion
—cadenas largas de distribucién—, aspecto que aumentaba los costos
de los alimentos para el consumidor final, disminuyendo el margen de
ganancia para los productores y desincentivando la produccién agricola.
En este sentido, se encontré que los intermediarios ofrecian un pago poco
justo a los productores, por lo que estos en ocasiones preferian vender a
las cadenas de supermercados en lugar de comercializar sus productos en
las plazas publicas de mercado, con el agravante de que en ocasiones las
ventas de los productos agricolas se realizaban sin que generara utilidades
para el productor o incluso a pérdida.

Segundo, los habitos y practicas alimentarias que se han modificado,
en gran parte por la transformacion del uso de los suelos y de la vocacion
productiva y econémica, ha llevado al aumento de la oferta de comidas
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rapidasy al auge de modelos modernos de abastecimiento y comercializacion
a través de almacenes de cadena y tiendas de conveniencia,’ en las cuales
predominan los productos comestibles ultraprocesados. Este fenomeno
de transformacién de practicas alimentarias es mucho mas evidente
en las subregiones con mayor actividad turistica, aunado al exceso de
publicidad de productos ultraprocesados, lo que genera una aceleracién
en la transformacién de las practicas alimentarias y la adopcién de
patrones citadinos que llevan al incremento del consumo de alimentos
altos en azucares y grasas saturadas, ocasionando el incremento de los
problemas de malnutricion y de las enfermedades no transmisibles. En el
cuadro 3 se relaciona el factor endégeno y la subregion donde estos fueron
caracteristicos.

Cuadro 3. Factores endogenos de la politica publica de seguridad alimentaria y
nutricional por subregion de Antioquia, 2019.

Factores Subregion
Planeacién de procesos de contratacién Todas
Sectorizacion de la politica Todas
Disputas politico-electorales Uraba, Oriente, Magdalena Medio
Transformacion de los hébitos y practicas Occidente, Oriente, Urab4, Bajo
alimentarias Cauca, Suroeste
Orientacion de las politicas hacia un solo grupo Occidente, Oriente, Valle de Aburrg,
poblacional Suroeste, Norte, Magdalena Medio

Largas cadenas de intermediacién en la distribucién |Bajo Cauca, Valle de Aburra
de alimentos

Inadecuadas condiciones fisicas y locativas para la |Magdalena Medio, Nordeste, Norte,
prestacion de servicios Suroeste, Urabd, Bajo Cauca

Falta de idoneidad y suficiencia de colaboradores |Norte, Magdalena Medio, Oriente

Retrasos en los procesos de desembolso de recursos | Uraba, Bajo Cauca, Occidente

Fuente: elaboracion propia.

' Formato del mercado moderno o corporativo que ofrece alimentos y otros productos bajo la
modalidad de compras por autoservicio, y que en su mayoria disponen para la venta productos con
algin grado de procesamiento, en general, maquilados para su compaiiia. Se caracterizan por gran
austeridad en la decoracion, la iluminacion y los servicios de atencion directa al cliente, por ejemplo,
el empaque final se realiza por parte del comprador, por ejemplo, tiendas D1 y ARA.
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4. Implicaciones de los factores endégenos y exogenos
sobre la implementacion de la politica pablica de
seguridad alimentaria y nutricional de Antioquia

La implementacién de la PPSAN de Antioquia enfrenté una serie
de desafios externos e internos que dificultaron su efectiva ejecucion.
Estos desafios, que abarcaban desde problemas infraestructurales y de
produccién agricola hasta obstaculos institucionales y politicos, arrojaron
luz sobre las complejas dinamicas que influyen en la seguridad alimentaria
en la region, pero a su vez brindan una perspectiva para su abordaje integral
y la construccion de una estrategia para la mitigacion de dichos problemas.
Esta perspectiva comprehensiva de lo que aqui se ha denominado factores
exégenos y endogenos puede determinar el éxito o el fracaso de la
intervencion gubernamental sobre un campo de politica —en este caso, de
la PPSAN—, pues dichos factores son dinamicos y se pueden presentar en
diferentes momentos del proceso general de la politica publica, desde su
planeacion hasta su ejecucién y evaluacion.

Asi, vale la pena resaltar los factores exdgenos que generaban
impedimentos y fallas de implementacion en la PPSAN de Antioquia: i)
dispersion territorial y falta de conectividad en gran parte del departamento
por la distancia entre asentamientos humanos, la falta de vias terciarias
y la precaria prestacién de servicios publicos domiciliarios que afecta la
produccién-comercializacion de alimentos, encareciendo los productos
agropecuarios y dificultando la entrega de bienes y servicios; ii) baja
produccién de alimentos en el ambito municipal y dificultades de
autoabastecimiento que restringian la provision de productos agricolas
y pecuarios para programas y proyectos del ambito territorial; iii) uso de
suelos, asi como vocacién productiva y econémica en monocultivos,
ganaderia extensiva, turismo, mineria y sector inmobiliario que disminuian
la produccion agricola y, en algunos casos, la pecuaria; iv) deforestacion,
deterioro ambiental, deficiente red de alcantarillado, derivados en muchos
casos del factor anterior, que pone en riesgo las cuencas hidricas, ciénagas
y humedales, perjudicando la actividad piscicola.

En los factores endogenos se destacan aquellos que tenian una relaciéon
directa con el sistema de politicas de SAN: v) dificultades en planeacion
de los procesos de contratacién que generaba retrasos y discontinuidades;
vi) ubicacién sectorial de la politica que la condicionaba a estructuras
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burocréticas, lo que afectaba su integralidad; vii) disputas politicos-
electorales que generaban una instrumentalizacion para favorecer intereses
de actores de cargos electos mediante voto popular; viii) transformaciones
de habitos y practicas alimentarias que se modificaron por el uso de los
suelos y vocacion productiva y economica del territorio; ix) orientacion
hacia un Unico grupo poblacional que limité la oferta gubernamental en
el orden alimentario y nutricional, centrandose generalmente en nifnos,
nifnas y adolescentes; x) intermediacion que generé cadenas largas de
distribucion, que a la vez aumento los costos de los alimentos; xi) malas
condiciones fisicas y locativas para la prestacion de servicios; xii) falta de
idoneidad y suficiencia de funcionarios encargados, lo que generé efectos
negativos sobre el desarrollo de las acciones; xiii) retraso en el desembolso
de recursos proveniente de esferas superiores de gobierno para el desarrollo
de acciones territoriales (véase tabla 2).

Tabla 2. Resumen de los factores endégenos y exdgenos de la politica publica
de seguridad alimentaria y nutricional por subregion de Antioquia, 2019.

i di | i [ dv | v [ ovi | owvii | il | ix | x| xi | xii | xii
Occidente X[ X | X[ X | X|X X X X
Oriente X | X | X | X | X ] X X X X X
Bajo Cauca X X | X | X X X | X X
Magdalena Medio | X X | X | X X X | X
Norte X | X X | X | X X X | X
Valle de Aburra X X | X | X X | X
Uraba X X[ X ] X X X X
Nordeste X X | X X
Suroeste X X | X X X X

Fuente: elaboracion propia.

Los factores endégenos que afectaban la implementacion de la PPSAN
en las subregiones de Antioquia reflejan desafios recurrentes identificados
en otros estudios sobre la implementacion de politicas publicas. A
continuacién, se mencionan algunos en los que se exponen cuestiones
similares a las encontradas y abordadas en este articulo.
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Uno de los mas significativos es la planificacion de los procesos de
contratacién que frecuentemente genera retrasos y discontinuidades en
la implementacion de programas. Este tipo de obstaculo se menciona en
trabajos como el de Subirats et al. (2009), que discute como la falta de
coordinacion en los procesos administrativos y la contratacion de personal
no cualificado puede afectar la ejecucion de politicas, comprometiendo la
continuidad de las intervenciones. De manera similar, Allan McConnell
(2015) senala que uno de los factores determinantes en las fallas de
politicas publicas es la incapacidad administrativa, especialmente cuando
no se dispone de personal adecuadamente preparado, lo que dificulta la
gestion y el seguimiento de los programas disenados. Estos problemas
en la gestion administrativa también fueron discutidos por B. Guy Peters
(2015), que subraya que la baja calidad en la gestion de recursos humanos
constituye una barrera critica para el éxito de las politicas, evidenciando la
importancia de la gestién de personal como un componente central para la
implementacion eficaz.

Por otro lado, la sectorizacion de la politica se presenta como otro
factor endégeno que puede limitar la efectividad de las intervenciones,
al priorizar ciertas areas de acuerdo con el sector responsable de su
implementacion, como la salud o la educacién. En este sentido, Subirats
et al. (2009) destacan que la estructura burocratica y la asignacion de
responsabilidades a diferentes sectores pueden restringir la coordinacion
necesaria para abordar de manera integral los problemas complejos que
las politicas buscan resolver. Esta perspectiva resuena con los anélisis de
Diana Paz (2015), que indica que la focalizacion sectorial puede derivar
en una implementacién desigual de las politicas, afectando la atencién a
grupos vulnerables que no son priorizados por los sectores dominantes. La
literatura sobre politicas publicas coincide en que la falta de un enfoque
integral tiende a limitar el impacto de las politicas, lo cual es evidente en
la experiencia de la PPSAN, en la que la politica ha sido implementada de
manera segmentada, segun el énfasis del sector que lidera su ejecucion.

Las disputas politico-electorales también representan un factor critico
que afectaba la implementacién de la PPSAN, un fenémeno ampliamente
discutido en estudios de distintos contextos. Bernardo Navarrete y Pamela
Figueroa (2013), al analizar la implementacién de politicas de seguridad
ciudadana en Chile, subrayan que las dinamicas politicas locales pueden
desviar el proposito de las politicas hacia la satisfaccién de intereses
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particulares. De forma similar, Vanessa Montenegro (2015), en su analisis de
las politicas contra la trata de personas en Colombia, destaca que los intereses
electorales pueden instrumentalizarlas para obtener réditos politicos a corto
plazo, reduciendo su efectividad a largo plazo. Estos estudios reflejan una
tendencia comdn en la cual la politica se convierte en un instrumento de
clientelismo y favorecimiento politico, desviando recursos hacia areas que
responden mas a intereses politicos que a las necesidades de la poblacion
objetivo.

La idoneidad y preparacion del personal encargado de la
implementacion de las politicas es un aspecto fundamental para el éxito
de cualquier intervencién publica. Subirats et al. (2009) discuten como la
capacidad técnica del personal es esencial para la correcta ejecucion de
las politicas, enfatizando la importancia de contar con recursos humanos
capacitados que puedan manejar la complejidad de los programas. Esta
perspectiva es respaldada por Mark Bovens y Paul ‘t Hart (2016), que
argumentan que las fallas de implementacion son a menudo atribuibles a la
falta de personal cualificado, lo cual dificulta la traduccion de los objetivos
de politica en acciones concretas y efectivas. En el caso de la PPSAN, la
contratacién de personal sin la cualificacién adecuada ha sido un obstaculo
recurrente que compromete la efectividad de las intervenciones al no poder
adaptarse a las necesidades especificas de cada subregion del departamento.

Algunos estudios resaltan la existencia de otros potenciales factores
endbgenos que pueden limitar la implementacién de las politicas publicas,
siendo uno de los mas destacados la complejidad burocratica y la falta de
coordinacion entre distintas esferas de gobierno (Dinamarca y Gonzalez,
2022; Giles et al., 2021). Esto genera ineficiencias y dificulta la concrecion
de objetivos (Subirats et al., 2009), al enfatizar que la superposicion de
competencias y la falta de claridad en los roles entre actores administrativos
contribuyen a estos problemas. A su vez, la resistencia al cambio por parte
de los actores encargados de la implementacion representa un obstaculo, ya
que estos pueden mostrar un bajo compromiso con nuevas normativas, lo
gue genera una brecha entre el disefio y la ejecucion de las politicas (May,
2014). Esta resistencia se refuerza cuando los cambios propuestos no se
alinean con la cultura organizacional existente (Zittoun, 2015).

Ademas, la dependencia de actores externos —como contratistas—
puede debilitar la implementacién al limitar la capacidad de ajuste del
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Gobierno ante problemas emergentes. De acuerdo con Victor Pena
(2013), la falta de diversificacion de proveedores puede resultar en
retrasos y dificultades en la continuidad de las politicas. A esto se suma
la rigidez institucional que dificulta la adaptacién a cambios contextuales,
afectando la capacidad de las politicas para ajustarse a eventos imprevistos
(Harguindéguy, 2016). La interaccion conflictiva entre actores con intereses
contradictorios también puede afectar la coordinacién y efectividad de la
implementacién (Serensen y Paulsson, 2019). La combinacion de estos
factores evidencia la complejidad de la implementacion, lo que hace
necesaria una mayor flexibilidad y coordinacién para superar estos retos.

Los factores exdégenos —la dispersion territorial y falta de
conectividad— limitan la implementacién de politicas agricolas en diversas
regiones. Angeline Mujeyi, Maxwell Mudhara y Munyaradzi Mutenje (2021)
senalan que en Zimbabwe la distancia a los mercados y la deficiencia en la
infraestructura de transporte dificultan el acceso de pequenos agricultores,
lo que reduce la rentabilidad de sus productos y su capacidad de adopcién
de practicas sostenibles. De manera similar, Stuart Smyth (2020) destaca
que la carencia de infraestructura en areas rurales impide la adopcion
de tecnologias agricolas avanzadas, lo cual impacta negativamente la
productividad y la capacidad de los productores para competir en mercados
més amplios. Katarzyna Zmija et al. (2020) también resaltan que la falta de
conectividad y el acceso limitado a mercados en areas rurales de Europa y
Africa obstaculiza la renovacion generacional en la agricultura, y muchos
jovenes prefieren migrar a zonas urbanas con mayores oportunidades
econOmicas. Estas situaciones subrayan la importancia de la inversion
en infraestructura para mejorar la conectividad en zonas rurales, un reto
comun en diversas regiones.

Otra situacion similar observada en distintos estudios es la
configuraciéon de sistemas agroalimentarios dependientes de insumos
externos debido a una baja produccién local. Charles Jumbe y Wanangwa
Nyambose (2016) identifican que la limitada capacidad de produccion
agricola en Malawi obliga a importar alimentos, lo cual incrementa los
costos y aumenta la vulnerabilidad de los pequeiios agricultores frente a las
fluctuaciones del mercado. Muhamad Firmansyah, Dewi Pusparini, Arriane
Vivero y Neldren Lababit (2021) analizan un fenémeno comparable en el
sudeste asiatico, donde la insuficiencia de la produccion agricola en paises
como Indonesia y Filipinas genera una dependencia de importaciones
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que desestabiliza el suministro local de alimentos y aumenta los riesgos
asociados a la volatilidad de precios internacionales. Hirotaka Matsuda et
al. (2019) también discuten que en paises en desarrollo la fragmentacion de
los sistemas productivos limita la capacidad de autoabastecimiento, lo que
sugiere una necesidad compartida de fortalecer la produccién local para
mejorar la seguridad alimentaria.

Por su parte, Peter Gregory, John Ingram y M. Brklacich (2005) analizan
como la deforestacion y la degradacion de suelos en regiones de Asia y
Africa reducen la capacidad de adaptacion de los sistemas agricolas frente
a los cambios climaticos, disminuyendo la resiliencia de las comunidades
rurales. De forma similar, Moisés Barbosa et al. (2022) destacan que la
pérdida de biodiversidad y la degradacién del suelo dificultan la adopcion
de practicas agricolas sostenibles, debido a la reduccién de la productividad
y la mayor vulnerabilidad a eventos climaticos adversos. Maria Ortiz,
Carlos Alvarez, Maria Ruiz y Encarna Gascon (2003) mencionan que en
Colombia la expansion de actividades mineras y agricolas no reguladas ha
exacerbado la deforestacién, afectando los recursos hidricos y la capacidad
de las regiones para mantener la produccién agricola. Zmija et al. (2020)
también senalan que la deforestacién, especialmente cuando es causada
por la expansion de la agricultura y la ganaderia, reduce la disponibilidad
de tierras aptas para el cultivo, lo que impacta la seguridad alimentaria en
areas rurales.

Adicionalmente, diversos estudios sefalan otros factores exdgenos
que pueden afectar la implementacién de politicas agricolas. Las crisis
sanitarias son un ejemplo significativo. Salvador Dinamarca y Catalina
Gonzalez (2022) resaltan que la pandemia de COVID-19 ha reconfigurado
las prioridades de los Gobiernos, alterando la asignacién de recursos y
afectando la continuidad de programas previamente establecidos. Esto refleja
cémo las emergencias de salud publica pueden modificar de manera abrupta
la ejecucion de politicas en distintos sectores, incluyendo la seguridad
alimentaria. Jumbe y Nyambose (2016) mencionan como las emergencias
sanitarias y desastres naturales —como las sequias prolongadas— pueden
desviar la atencién de los Gobiernos y comprometer los recursos destinados
a politicas de desarrollo agricola.

La inestabilidad de los mercados internacionales y las fluctuaciones
de precios de insumos agricolas también representan un desafio recurrente.
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Smyth (2020) discute como los cambios en las politicas regulatorias de
biotecnologia y las variaciones en los precios globales de insumos agricolas
afectan la competitividad de los productores locales. Estas dindmicas
globales pueden desestabilizar los sistemas agricolas de paises en desarrollo,
comprometiendo la seguridad alimentaria. La necesidad de adaptarse a estas
fluctuaciones requiere de politicas que permitan una mayor resiliencia ante
factores que estan fuera del control directo de las autoridades nacionales.
Firmansyah et al. (2021) y Matsuda et al. (2019) coinciden en la necesidad
de que las politicas agricolas de los paises asiaticos y africanos se adapten
a los cambios en la demanda y en las regulaciones internacionales para
asegurar la estabilidad del suministro de alimentos.

La revision de estos factores exégenos muestra que, aunque cada
contexto presenta particularidades, existen elementos comunes que
limitan la efectividad de las politicas de seguridad alimentaria y agricola.
Las barreras relacionadas con la conectividad, la dependencia de insumos
externos, la degradaciéon ambiental, las crisis sanitarias y la inestabilidad
de los mercados internacionales son recurrentes en multiples estudios y
regiones. Esto pone de manifiesto la necesidad de disenar estrategias que
tomen en cuenta estos factores, facilitando la implementacion de politicas
mas resilientes y adaptadas a las realidades cambiantes de cada territorio.

Conclusiones

Este articulo aporta al estudio de la implementacion de las politicas
publicas, avanzando en la identificacién de los factores endogenos vy
exdgenos, en la que se subraya la importancia de profundizar en este campo
para mejorar los procesos de formulacion e implementacion de politicas
publicas en contextos territoriales complejos. Comprender cémo influyen
estos factores en el desarrollo de la PPSAN permite disenar estrategias mas
efectivas para mitigar sus efectos negativos y potenciar aquellos aspectos
que pueden mejorar la implementacion. Este conocimiento es esencial para
que las politicas publicas logren resultados mas equitativos y sostenibles,
especialmente en territorios como Antioquia, donde las caracteristicas
geograficas, econdomicas y sociales presentan retos sustanciales para la
seguridad alimentaria.

Es fundamental continuar investigando sobre los factores exogenos,
como los cambios en el entorno econémico, las fluctuaciones de precios

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 271-297

[293]




[294]

——— Cristian Daniel Aguirre, Lorena Patricia Mancilla, James Gilberto Granada

de insumos agricolas y los efectos del cambio climético, los cuales seguiran
condicionando la capacidad de los territorios para garantizar la seguridad
alimentaria. Estos factores son dinamicosy suinfluenciavariaenfunciéndelas
circunstancias politicas, sociales y ambientales, lo que hace imprescindible
su monitoreo constante. Asimismo, existen factores enddgenos, mas
cercanos a los estudios politicos de las politicas, especialmente relacionados
con la gobernanza territorial, la capacidad administrativa y la participacion
ciudadana, estos requieren un andlisis mas profundo para mejorar la
coordinacion entre los diferentes actores involucrados en la politica pablica.
Las dinamicas politico-electorales, por ejemplo, han demostrado ser un
obstaculo considerable, ya que distorsionan los objetivos de la politica al
priorizar intereses particulares sobre el bienestar colectivo.

En conclusion, este estudio revela la complejidad que enfrentan las
politicas publicas de seguridad alimentaria y nutricional en su proceso
de implementacion, y resalta la necesidad de seguir indagando sobre los
factores que las afectan. So6lo a través de un andlisis continuo y detallado
de estos elementos sera posible mejorar la capacidad de respuesta de los
gobiernos y lograr politicas mas resilientes, adaptadas a las realidades
territoriales y a los desafios cambiantes del entorno. Este conocimiento
permitira, ademds, generar intervenciones mas flexibles que puedan
ajustarse a las caracteristicas particulares de cada territorio, garantizando asi
que las politicas publicas cumplan con su objetivo de mejorar la calidad de
vida de la poblacién.
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Resumen

Este articulo analiza la gobernanza ambiental en los Parques Nacionales
Naturales de Colombia (PNNC) tras el Acuerdo final con las FARC-EP. La
investigacion responde a la pregunta: ;cémo garantizar la conservacién y manejo
adecuado del territorio de los PNNC y la calidad y condiciéon de vida de sus
pobladores en el posacuerdo con las FARC-EP, en un contexto complejo con
multiples conflictividades y reducida gobernanza? Se parte de dos hipétesis: la
primera sostiene que muchos conflictos sociales y ambientales eran gestionados
por las FARC-EP antes de 2016 y su retiro ha incrementado la conflictividad; la
segunda plantea que una gobernanza adecuada debe considerar a los multiples
actores que habitan en los PNNC, mediante esquemas compartidos o autbnomos.
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estos espacios. Los resultados sobrepasan los clasicos derechos derivados de un
titulo y defienden la idea de que la diferencia entre poseedor, tenedor y propietario
esté en funcién del uso y manejo de los recursos naturales.
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Towards a Redefinition of Property Systems
in Colombia’s National Natural Parks

Abstract

This article analyzes environmental governance in Colombia’s National
Natural Parks (PNNC) following the Final Agreement with the FARC-EP. The
research addresses the question: how can the conservation and proper management
of PNNC territories, as well as the quality of life of their inhabitants, be ensured in
the post-agreement context with the FARC-EP, characterized by complex conflict
dynamics and weakened governance? The study is based on two hypotheses: the
first posits that many social and environmental conflicts were previously managed
by the FARC-EP before 2016, and that their withdrawal has led to increased conflict;
the second suggests that effective governance must take into account the multiple
actors inhabiting the PNNC through shared or autonomous governance models.
The study draws on Elinor Ostrom’s Institutional Analysis and Development
framework, a proposal that offers the potential to reconfigure governance around
these geographical spaces. The findings go beyond traditional rights based on legal
title and support the idea that the distinction between holder, possessor, and owner
should be determined by the responsible use and management of natural resources.
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Introduccién

El 24 de noviembre de 2016 el Estado colombiano firmé con las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-
EP) el Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera —en adelante Acuerdo final— (Gobierno
de Colombia y FARC-EP, 2016). Desde aquel momento los miembros de
aquella organizacion guerrillera comenzaron a movilizarse y concentrarse
en diversos espacios territoriales para que desde el dia uno se realizara
el proceso de desarme, desmovilizacién y reincorporacién (Banguero,
Valencia y Valencia, 2019). El inicio de este proceso significé la salida
de uno de los actores armados ilegales mas importantes de la guerra en
Colombia. Este grupo armado ilegal hacia presencia, desde hacia varias
décadas, en mas de trescientos municipios del pais y con la firma del
Acuerdo final se dio su retirada y el fin del dominio y control sobre muchos
territorios de la geografia nacional.

Entre los espacios que abandoné las FARC-EP estuvieron los Parques
Nacionales Naturales (PNN), un area protegida que para aquel entonces
ocupaba 14 268 224 hectareas —es decir, 142 682 km?— de la superficie
nacional y estaba habitado por cerca de 22 371 personas (Fuentes,
2018), una salida que provocé que desde aquel momento comenzara a
reconfigurarse la gobernanza territorial del Sistema de Parques Nacionales
Naturales (SPNN), llevando a que, desafortunadamente, nueve anos
después se encuentren habitandolos una gran cantidad de grupos armados
ilegales (Valencia, L., 2025). Se trata de organizaciones armadas que estan
aprovechando estos ricos espacios naturales para generar todo tipo de
rentas ilegales y criminales, afectando a la poblacién campesina y étnica
que los habitan.

En este sentido, a casi una década de haberse firmado el Acuerdo
final, se evidencia una guerra por los recursos naturales en varias de
las 59 areas naturales que constituyen el SPNN. Este conflicto armado
ha provocado el asesinato de cientos de campesinos y de poblacién
étnica, el desplazamiento forzado y sistematico de miles de personas, y
el confinamiento obligado de otro tanto. Con ello se ha intensificado el
desarraigo, la pérdida de tierras por parte de campesinos y el desgobierno
en muchos de los parques, de alli que la administracion, la gestion y el
mantenimiento del orden publico en el SPNN se presenta para el Estado
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como una de las mas grandes y complejas tareas en el posconflicto con las
FARC-EP, en especial, en el componente de mantener claro los derechos
de propiedad y con ello las responsabilidades frente a la gestién del
territorio.

La tesis planteada en este articulo es que si el Estado colombiano
quiere reducir la violencia en el SPNN y avanzar en una adecuada
gobernanza al interior de estos territorios debe trabajar en el rediseno
de un sistema de propiedad que ponga a los campesinos y comunidades
étnicas en el centro. Tanto la experiencia nacional como la internacional
(Barragan, 2008; Beltran, 2001; Botero et al. (2019) han demostrado que
avances en el reconocimiento de los derechos de propiedad de estas
poblaciones que habitan y conviven en los espacios donde existe riqueza
biotica y natural —al igual que para comunidades étnicas la proteccion de
la cultura, las tradiciones y los saberes ancestrales— permiten garantizar
la conservacién y preservacion de los ecosistemas y la supervivencia de
las comunidades campesinas a su interior, con condicionamientos para su
permanencia en favor de la conservacion.

En esta logica, este articulo analiza la gobernanza territorial en el
SPNN en el posconflicto con las FARC-EP luego de la firma del Acuerdo
final en 2016. Un grupo de territorios que representa para el pais y el
mundo una gran riqueza natural y cultural, pero en la que se reconoce
una compleja y dificil situacion politico-militar, debido a la presencia de
multiples actores ilegales. Como la idea es mostrar la importancia de las
comunidades campesinas y étnicas —indigenas y afrodescendientes—
en la gobernanza territorial, en este articulo se enfatiza en la necesidad
de avanzar en una redefinicién de los sistemas de propiedad al interior
de estos parques considerando a estas comunidades, redefinicion que
debe pasar necesariamente por la discusion de los clasicos derechos de
propiedad derivados de un titulo y avanzar en plantear la idea de que la
diferencia entre poseedor, tenedor y propietario esté en funcién del uso y
manejo adecuado de los recursos naturales al interior de los parques, de
esta manera se podra lograr mejorar el empleo y la seguridad alimentaria
de los campesinos y comunidades étnicas en Colombia.

1. Marco teorico

La gobernanza territorial se ha convertido en un gran campo de trabajo
e investigacion en el mundo. Sirve para que desde diversas ciencias o areas
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del saber se analice y proponga formas de ver a los espacios geograficos
y trabajar en su gestion para la sostenibilidad. Entre los enfoques que mas
se han detenido a analizar este asunto se encuentra el institucionalismo
de Elinor Ostrom (2000; 2011; 2014; 2015). Ella y su equipo de trabajo
—reconocido como el Grupo de Bloomington (Roldan, 2018)— han
desarrollado profundas investigaciones teéricas y aplicadas sobre el gobierno
de los bienes comunes, que son una forma de aproximarse al campo de
la gobernanza territorial. Este grupo de trabajo ha creado y desarrollado
categorias tan importantes como gobernanza compartida, confianza,
cooperacién, acuerdos colectivos y derechos de propiedad, entre muchos
otros, ofreciendo elementos interpretativos y de accion para atender las
areas protegidas a partir de la perspectiva de una gobernanza territorial que
replantee las instituciones tradicionalmente asentadas en estos territorios y
los derechos de propiedad al interior de los PNN (Borrini-Feyerabend et al.,
2014a; Duran, 2009).

El nuevo institucionalismo de Ostrom nos entrega una perspectiva
de trabajo en la que se puede considerar la complejidad que significa la
administracion, gestion y manejo de los PNN, con una gran diversidad
biolégica y cultural, y con multiples conflictos de uso y tenencia de
la tierra por parte de comunidades étnicas, campesinas y colonos, el
aprovechamiento de los recursos naturales en su interior por medio de
la deforestacion, la mineria ilegal y la ganaderia criminal, los cultivos de
uso ilicito y la presencia de actores armados —como las disidencias de las
FARC-EP, los grupos pos-FARC vy las redes de narcotrafico— que dificultan
su misma gobernanza (Botero, 2021; Botero et al., 2019; Fuentes, 2018;
Quadri de la Torre, 2012).

La propuesta de gobernanza territorial de Ostrom comienza por
cuestionar el paradigma de que el mejor administrador de sus recursos
naturales es el Estado. Propone, en su lugar, que es la ciudadania organizada,
sobre todo, la de base social y comunitaria —en sus diferentes formas
institucionales—, lamas eficiente y efectiva en dicho propdsito. Para lograrlo,
el enfoque de Ostrom presenta un disefio o redisefio institucional que logre
responder a los requerimientos de las localidades y regiones. Desde esta
perspectiva, los colectivos no deben actuar solos e independientes, sino
de forma coordinada y con disposicion a prestar los mejores servicios que
demandan la ciudadania (Aguilar, 2006).
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Este enfoque parte, como lo reconoce German Valencia (2017), por
diferenciar las instituciones de las organizaciones: las primeras son las
reglas de juego y las segundas los jugadores (North, 1993). Interaccion
entre jugadores y entorno institucional que da forma a las estructuras
de gobernanza. Las instituciones permiten a las organizaciones actuar y
comportarse de cierta forma en determinado momento, tomar decisiones de
manera muy especifica y considerar los diferentes actores sociales de manera
concreta y especifica en la situacién social (Eslava, 2017). Adicionalmente,
habla de los recursos de uso comdn (RUC), que son el amplio conjunto de
recursos naturales y culturales que comparten muchas personas, en los que
caben los sistemas hidrologicos, los bosques, las pesquerias, la atmésfera
global y, por supuesto, los parques nacionales. Recursos, todos ellos, que
son de inmensa importancia para la supervivencia de los seres humanos en
la tierra (Ostrom, 2014).

A pesar de que el modelo critica al paradigma estadocéntrico, a este
actor se le reconoce como un importante agente para el cuidado del interés
colectivo frente a la actuacién de los privados. El Estado se requiere para la
preservaciéon del recurso y suele, por declaracién o adquisicion mediante
compra o expropiacion, destinarlos a este fin de interés publico y social.
Sin embargo, por la falta de presupuesto, recursos humanos insuficientes
y capacidades logisticas escasas realiza una presencia limitada en estos
territorios. En este sentido, Ostrom (2014) propone que para un adecuado
manejo de los recursos de uso comun puede ser mas efectiva una gestion
y manejo compartido o incluso autbnomo con las comunidades locales, y
principalmente con grupos étnicos. Estos podrian incrementar la efectividad
en la gestion y manejo de los recursos de uso comdn, mucho mas que si sélo
el Gobierno central fuera el que lo intentara realizar (Borrini-Feyerabend et
al., 2014b; Ramirez, 2015; Rivas, 2006).

En unarealidad donde la lejania, la distancia y la débil presencia de las
organizaciones estatales y sus funcionarios —en las localidades y regiones—
es fundamental pasar de una gobernabilidad hacia una gobernanza, en el
sentido en el que lo expresan John Graham, Bruce Amos y Tim Plumptre
(2003), como «el proceso de interacciones entre estructuras, procesos y
tradiciones son las que determinan como el poder y las responsabilidades
son ejercidas, como se toman las decisiones y como tienen voz los
ciudadanos y los interesados» (p. 2. Traduccién propia).
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En este sentido, Ostrom (2011; 2015) sostiene que las Unicas
posibilidades para escapar de la sobreexplotacion de los bienes comunes
no es necesariamente la privatizacion de los recursos de uso comun,
para ella «existen experiencias exitosas de autogobierno de individuos
y comunidades capaces de crear compromisos creibles» (Ostrom,
2015, p. 12). Las comunidades pueden incluso realizar seguimiento,
evaluacion y control con unos costos de transaccion mucho menores.
Asi, la administracion y gestion de los bienes comunes debe seguir
ocho principios:

1. Los individuos o familias con derechos para extraer unidades de
recurso del sistema de RUC deben estar definidos con claridad, al
igual que los limites del propio sistema de RUC [...].

2. Las reglas de apropiacion que restringen el tiempo, el lugar, la
tecnologia y la cantidad de unidades de recurso se relacionan con las
condiciones locales y con las reglas de provisién que requiere trabajo,
materiales o dinero [...].

3. La mayoria de los individuos afectados por las reglas operacionales
pueden participar en su modificacion [...].

4. Quienes monitorean de manera activa las condiciones del RUC
y el comportamiento de los apropiadores, rinden cuentas a los
apropiadores o son apropiadores ellos mismos [...].

5. Los apropiadores que violan las reglas operativas reciben
sanciones graduadas —dependiendo de la gravedad y del contexto
de la infraccion— por parte de otros apropiadores, funcionarios
correspondientes o ambos [...].

6. Los apropiadores y sus autoridades tienen un acceso rapido a
instancias locales para resolver a bajo costo conflictos entre los
apropiadores o entre éstos y los funcionarios [...].

7. Los derechos de los apropiadores para elaborar sus propias
instituciones no son cuestionados por autoridades gubernamentales
externas [...].

8. Las actividades de apropiacion, provision, monitoreo, aplicacién de
las normas, resolucién de conflictos y gobernanza estan organizadas
en multiples niveles de entidades anidadas (Ostrom, 2011, p. 165).

Considerando estos principios, Juan Camilo Cardenas (2009) plantea
nuevos dilemas para el manejo de los espacios colectivos o comunitarios.
Estudia como pueden darse compromisos creibles, disenados y aprobados
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por los integrantes del colectivo. Estos son posibles, en especial, cuando
las comunidades o grupos que utilizan los RUC buscan garantizar el
beneficio o aprovechamiento de recursos y se comprometen con no afectar
o perjudicar al resto de integrantes del grupo que también deben tener
acceso a dichos recursos. Muestra como los acuerdos internos o externos
con respecto al uso, manejo y aprovechamiento de los RUC pueden
afectar positiva o negativamente a los otros que también los utilizan.

Un uso negativo de los RUC puede darse en contextos de guerra,
desplazamiento forzado y asesinatos colectivos y selectivos. Estos hechos
pueden conducir a romper el tejido social y, por esa via, la confianza
en las comunidades locales y regionales. Sin embargo, los RUC también
se pueden convertir en una oportunidad para resistir localmente de
manera colectiva a los embates de la guerra, sobreviviendo con acciones
y decisiones tomadas colectivamente con respecto al autocuidado, la
seguridad alimentaria y el manejo de los recursos naturales. Respecto
a esto, las reglas de distribucion justa ayudan a crear relaciones de
confianza, puesto que hay mas individuos deseosos de cumplir estas
reglas en la medida en que han participado en su disefio y también porque
concuerdan con los conceptos de justicia que comparten (Bowles y Gintis
1998; Trosper, 2002).

En este escenario, los derechos de propiedad se constituyen en otra
institucion fundamental al momento de analizar el manejo y uso adecuado
de los recursos naturales y el ambiente (Quadri de la Torre, 2012). No ser
propietario con expectativa de serlo en el futuro, serlo sin tener claro los
titulos que posee y sus limitaciones en un area protegida o, por el contrario,
ser un poseedor sin titulo y sin opciones de ser reconocido su derecho de
propiedad en el futuro por el Estado definen un tipo particular de relacion
con los recursos naturales existentes, la forma de ocupar el territorio y de
explotarlo; en ese sentido, resolver los derechos de propiedad al interior
de las areas protegidas contribuye a su conservacion.

Ostrom (2011) considera que para resolver el problema de la
sobreexplotaciondelos RUC lo masadecuado es crear instituciones estables
de autogestién y no necesariamente la individualizacion o privatizacion
de dichos recursos, lo cual puede conducir a todo lo contrario, es decir,
el acaparamiento y la acumulacién exagerada de recursos en manos de
unas pocas personas.
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Finalmente, para la gestion y conservacion de los RUC, Ostrom (2015)
introduce el término de policentrismo, entendido como «un sistema en el
que los ciudadanos son capaces de organizar no solo una, sino multiples
autoridades de gobierno a diferentes escalas» (pp. 365-366).

Es de acuerdo con todo lo anterior que el enfoque de RUC se constituye
en un fundamento tedrico necesario para pensar en un gobierno compartido
al interior de los PNN, en un modelo de gobernanza territorial en el que
las comunidades étnicas y campesinas, mediante acciones colectivas que
les reconozcan unas autonomias y formas tradicionales de usar y ocupar
el territorio, pasando por métodos alternativos de resolucién de conflictos,
permitan construir formas de gobierno que dialoguen con sus cosmogonias
y culturas y logren la conservaciéon de estos importantes bienes comunes
naturales.

2.  Marco metodolégico

La investigacion se sustenta en el marco de andlisis y desarrollo
institucional (ADI) propuesto por Elinor Ostrom (2015), el cual proporciona
un enfoque analitico para el estudio de la gobernanza de los RUC. Este
marco posibilita el examen de las relaciones entre actores, normas e
instituciones en situaciones de accion especificas, entendidas como espacios
donde confluyen decisiones, intereses y estructuras de poder en torno al
uso, control y conservacion de dichos recursos. En este caso, el analisis se
orienta hacia la gobernanza ambiental en los PNNC en el periodo posterior
a la firma del Acuerdo final de 2016.

Grafica 1. Marco de metodologia de Ostrom.

Variables exdgenas
Escenario de accion

Condiciones materiales .

biofisicas Situacion de accion l———

y Interacciones
Atributos de la comunidad : —
v
Reglas . Participantes
T . 3
- Participantes

Fuente: tomado de Eslava (2017).
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A partir de un enfoque cualitativo la investigacion articula
informacién primaria y secundaria, estructurada en torno a la interaccion
entre variables institucionales, atributos comunitarios y condiciones
biofisicas, tal como lo propone el marco ADI. Se definieron como casos
de analisis territorios estratégicos del SPNN entre ellos Paramillo y Las
Orquideas debido a la concentracién de conflictos socioambientales,
diversidad étnica y relevancia ecolégica.

La recoleccion de informacién primaria se realiz6 mediante
entrevistas semiestructuradas aplicadas a actores clave vinculados
con los procesos de gestién, conservacion y conflicto en los PNN.
Se seleccionaron participantes con amplia trayectoria institucional,
comunitaria y académica, incluyendo funcionarios de la Unidad de
Parques, lideres ambientales, representantes de comunidades étnicas y
campesinas, expertos en politicas publicas y un excomandante de las
FARC-EP. La informacién fue sistematizada y analizada a través del
software NVIVO 12, el cual facilitoé la codificacion tematica y el cruce
relacional entre variables.

La informacién secundaria comprendio literatura cientifica,
normativa ambiental, informes institucionales, documentos técnicos
y registros de experiencias territoriales. Esta base documental permitio
contextualizar la evolucion de las politicas de conservacion, asi como
los cambios institucionales derivados del posacuerdo. El periodo
de anélisis se extendié desde noviembre de 2016 hasta 2020, pero
incluyé antecedentes desde principios de la década de 2000 para
analizar transformaciones institucionales y dinamicas de conflicto. En
esta temporalidad se consideré la transicién desde una administracion
centralizada hacia modelos que reconocen el rol de las comunidades
locales en la gobernanza ambiental.

Se aplico, ademas, una metodologia de mapeo de actores clave,
coherente con la categoria de participantes del ADI, con el propésito
de identificar posiciones, grados de influencia e intereses entre los
distintos agentes que configuran las arenas de accién en los parques.
Esta caracterizacion incluyd tanto actores formales —instituciones del
Estado y organizaciones no gubernamentales ambientales— como actores
informales o ilegales, incluyendo grupos armados y economias ilicitas.
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3. Las comunidades campesinas: realidades y retos en los
PNN

En este articulo se parte por reconocer las dificiles condiciones en
que han vivido los campesinos y la poblacion rural en Colombia en las
ultimas décadas. A los productores agropecuarios se les ha caracterizado
como actores aislados, dispersos y sin una tradicién cultural y ancestralidad
reconocida (Semana, 2012; Bautista et al., 2022). Una situacion que se
agrava cuando se revisa a esta poblacion en 38 de los 59 PNN, en las cuales
habitan comunidades campesinas, indigenas y afrodescendientes, y que
para 2019 era de 47 400, 37 700 y 4800, respectivamente (véase tabla 1).
Poblacién que se caracteriza por altos indices de desigualdad econdmica
y pobreza, ademas de ser una poblacion objeto de constantes procesos de
desplazamiento forzado, persecucion e incluso confinamiento propiciado
por grupos armados ilegales.

Tabla 1. Parques Nacionales Naturales traslapados con resguardos indigenas y
comunidades afrodescendientes, 2021.

7 Area traslapada
. Area traslapada .
Parques Nacionales Naturales o Comunidades
Resguardos indigenas .
afrodescendientes

Los Katios 43 203 ha 29 053 ha
Utria 107 178 ha 18 241 ha
Farallones de Cali 23 836 ha 8409 ha
Paramillo 38 143 ha 155 ha
Sanquianga 17 865 ha 72 597 ha
Tatama 19 214 ha 2377 ha
Uramba Bahia Mélaga 13 246 ha 82 837 ha
Las Orquideas 14 010 ha 12 508 ha
Sar.wtuarlo. de Flora Plantas Medicinales 9272 ha 15 ha
Orito Ingi-Ande
Sierra Nevada de Santa Marta 8334 ha 430 ha
Santuario de Fauna Acandi, Playon y 4743 ha 5331 ha
Playona
Santuario de Fauna y Flora Los Flamencos 1771 ha 805 ha
Las Hermosas 957 ha 52 ha
Munchique 300 ha 88 ha
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Tabla 1. (Continuacion,).

Parques Nacionales Naturales

Area traslapada
Resguardos indigenas

Area traslapada
Comunidades

afrodescendientes

Serranfa de Chiribiquete 48 574 ha -

El Tuparro 38 555 ha -
Amacayacu 16 969 ha -
Puinawai 10 349 ha -
Yaigojé Apaporis 8.01 ha -
Sierra de la Macarena 3714 ha -
Sumapaz 2297 ha -
Parque Nacional Natural Bahia Portete-

Kaurrele 7 ha i
Puracé 42 215 ha -

El Cocuy 35 888 ha -
Cahuinarf 13 471 ha -
Complejo Volcanico Dofa Juana-Cascabel 8845 ha -
Tinigua 6406 ha -
Nevado del Huila 3603 ha -
Catatumbo Bari 704 ha -
Rio Puré 4 ha -
Nukak 41 204 ha -
La Paya 28 682 ha -
Serrania de los Churumbelos 11 166 ha -
Tama 9929 ha -
Cueva de los Guacharos 4700 ha -
Pisba 3576 ha -
Cordillera de los Picachos 570 ha -
Corales del Rosario y de San Bernardo - 272 ha
Santuario de Flora y Fauna Los Colorados - 30 ha

Fuente: elaboracién propia a partir de Villardy y Le6n-Parra (2021).

Esta grave situacion ha llevado a que se insista en la necesidad que
tiene el Estado de avanzar en al menos dos frentes de trabajo con los
campesinos y los grupos étnicos —indigenas y afrodescendientes — del
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SPNN: primero, realizar estudios que le permitan al Estado reconocer a esta
poblacion como inmersa en una realidad desigual y marginada que tiene
problemas estructurales como la falta de acceso a la tierra, condiciones de
vulnerabilidad e inseguridad alimentaria, y relaciones inadecuadas con los
recursos naturales y el medio ambiente, y que requiere un reconocimiento
especial y favorable para que tengan sistemas de derechos de propiedad en
condiciones diferenciales.

Y segundo, estudios que permitan reconocer que estos campesinos y
poblacion tienen formas especiales y especificas de relacionarse con la tierra
y los recursos naturales, una poblacion rural que no necesariamente actta
guiada por una logica de mercado —que busca maximizar sus ganancias,
calculando permanentemente la relacion costo-beneficios—, sino que
desean una seguridad alimentaria para sus familias, en una relacion que
tiende a ser sostenible y que es posible lograrlo con un acompanamiento
técnico, tecnoldgico y con investigacion participativa que en sus resultados
se potencialice el uso adecuado de los recursos naturales; es decir, una
poblacion especial a la que hay que proteger, reconocer sus tradiciones
ancestrales, su cultura y sus formas particulares de utilizar y aprovechar los
recursos naturales, a la que hay que darles un trato diferencial en el tema
especifico de los derechos de propiedad.

En consecuencia, trabajar en estos dos aspectos podria ayudar a
garantizar su seguridad alimentaria, vivienda digna y la relacion que
tienen con los recursos naturales y el medio ambiente; ademaés, avanzar
en reconfigurar los derechos de propiedad que tienen los campesinos y
acompanarlos con asistencia técnica, investigaciéon y apoyo financiero
que permita desarrollar al interior de los PNN sistemas de produccion
agropecuarios de bajo impacto, compatibles con la zonificacién de usos
del suelo a su interior y las tareas de conservacién y preservacion ambiental
derivados de los planes de manejo ambiental.

Precisamente, estadoble condicién de marginalidad y relacionamiento
diferencial con la tierra ha provocado que en Colombia, desde hace varias
décadas, se esté avanzando en constituir a los campesinos y a la poblacion
rural en sujetos especiales de derecho. En la Constitucion de 1991, en los
articulos 60, 64 y 65, y en la Sentencia C-077 de 2017, se ha insistido
en la necesidad de declarar tanto a los campesinos como los trabajadores
agrarios en sujetos de especial proteccion constitucional. Adicionalmente,
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se ha insistido en la obligacion que tiene el Estado de intervenir para que se
logre cambiar esta situacion con medidas como el acceso mas amplio a la
tierra y que se mejoren su calidad de vida, tanto de forma individual como
colectiva.

También, en la Directiva 007 del 11 junio de 2019 de la
Procuraduria General de la Nacién se reitera que los campesinos deben
ser reconocidos como «sujetos de derechos integrales y sujetos de
especial proteccién constitucional», enunciando previamente que mas
de 30% de la poblaciéon colombiana es poblacion rural cuyos derechos
deben ser protegidos y respetados. De esta Directiva, las disposiciones
tercera y quinta hablan de los nuevos cambios institucionales, de politica
y de planeacion en favor de los campesinos. En ellas se insta a las
«distintas autoridades administrativas competentes del orden nacional
y territorial a crear planes, programas, estrategias y politicas publicas a
favor del efectivo reconocimiento, inclusién, proteccién y promociéon de
los derechos del campesinado, con enfoque diferencial, etario, territorial
y de género». De igual manera se exhorta:

A las autoridades administrativas de todo orden para que generen
acciones de discriminacién positivas y politicas para visibilizar y
sensibilizar, respecto a los derechos del campesinado, que garanticen
el principio constitucional de igualdad material, y promuevan la
productividad, el desarrollo social y econémico y el acceso progresivo
a la propiedad de la tierra.

Para lo cual le ha dejado al Gobierno nacional la responsabilidad de
formular una politica publica para la poblacién campesina, segtn el articulo
253 delaLey 1955 de 2019, una politica que vaya mas alla de la Resolucion
464 de 2017 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en la cual se
adoptan los Lineamientos estratégicos de politica publica para la agricultura
campesina, familiar y comunitaria, desarrollando en ella estrategias que
favorecen el acceso a la tierra, la posibilidad de desarrollar practicas
agroecologicas en areas de especial significacion ambiental condicionadas
por su uso y, aunque no se refiere expresamente a los PNN, la posibilidad
de desarrollar sistemas productivos sostenibles, en la cual se reconoce
expresamente la necesidad de apoyar, acompanar y difundir los saberes
tradicionales y ancestrales, y la necesidad de desarrollar investigacion que
favorezca la seguridad alimentaria y la mitigacion y adaptacion al cambio
climatico, pudiendo contar con el apoyo de universidades y centros de

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 298-325

[311]




[312]

Carlos Alberto Zarate, German Dario Valencia, Hernan Alberto Villa

investigacion. Todo esto se debe realizar con la activa participacion de las
comunidades campesinas y sus organizaciones.

La sugerencia de la Procuraduria General de la Nacion se debe a
que la Resolucion 464 de 2017 se queda corta en el tratamiento del
acceso a la tierra de las comunidades campesinas al interior de los PNN
y la posibilidad de generar nuevos sistemas de propiedad a su interior.
Sin embargo, nuevamente en la tendencia politica y juridica que se ha
enunciado se promueve la participacion de los diferentes actores, dentro de
ellos, los campesinos, en acciones de restauracion ecolégica en ecosistemas
estratégicos y areas protegidas, en una visién clasica y conservadora con
respecto al uso y manejo de estas areas de especial importancia ecolégica.

Una de las evoluciones mas importantes, en relacion con el
reconocimiento de los campesinos y trabajadores agrarios como sujetos de
especial proteccién constitucional, tiene que ver con lo estipulado en la
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos
y otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales, articulo 5.1 (Asamblea
General de las Naciones Unidas, A/HRC/RES/39/12, 8 de octubre de 2018),
al establecer que los campesinos «tienen derecho a acceder en la zonas
rurales a los recursos naturales presentes en sus comunidades que sean
necesarios para gozar de condiciones de vida adecuadas, y a utilizarlos de
manera sostenible», lo que unido a lo establecido en el articulo 28, en el
sentido del derecho que tienen los campesinos a la gestién de sus recursos,
deja claro no sélo la tendencia nacional sino también internacional sobre la
necesidad de hacer participes a los campesinos y otros trabajadores agrarios
en la conservacién y preservacion de los recursos naturales, y a garantizar
su seguridad alimentaria.

La sugerencia es que se debe retomar, en todo caso, las
recomendaciones de la Mision para la Transformacién del Campo (2014)
referenciada en el Decreto Ley 902 de 2017, las cuales, en cuanto a la
ordenacioén social de la propiedad rural solicita que se «revisen la forma
como histéricamente se han asignado y legalizado los derechos y la tenencia
de la tierra y sugiere la revisiéon de las normas vigentes relacionadas con la
formalizacién». Existen entonces condiciones objetivas para reconocer a
los campesinos y trabajadores agrarios, bajo nuevos sistemas de propiedad,
el acceso a la tierra, sustentado ademdas en la normatividad nacional e
internacional, y en jurisprudencia de la Corte Constitucional colombiana
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que reconoce el derecho a la tierra como un derecho progresivo y a los
campesinos como sujetos de especial proteccion constitucional. Se trata
de integrar dos regimenes juridicos y reconocer el saber local y regional en
la ordenacion y manejo de sus territorios, por lo cual es factible afirmar la
posibilidad juridica de constituir una gobernanza compartida al interior de
dichas areas.

Con respecto a las comunidades indigenas —que tienen un régimen
autonomo, sus propias autoridades tradicionales y que habitan resguardos
titulados—, la posibilidad de una gobernanza compartida se facilita,
comoquiera que la normatividad actual autoriza que al interior de los PNN
habiten y desarrollen sus actividades tradicionales y cosmogoénicas, siendo
posible la constitucién vy titulacion de resguardos indigenas dentro de los
parques.

El disefio, aprobacion y puesta en marcha de un régimen intercultural
de manejo entre las comunidades indigenas que habitan los PNN con las
autoridades de estos es un instrumento y un paso significativo para avanzar
hacia una gobernanza compartida. El Decreto 622 de 1997, en su articulo 7
—hoy integrado en el articulo 2.2.2.1.9.2 del Decreto de Unificacién 1076
de 2015—, expresa la necesidad de establecer un régimen intercultural de
manejo cuando en un PNN vivan comunidades indigenas, ya que no es
incompatible la declaratoria del area protegida con la constitucion de una
reserva indigena.

Con respecto a las comunidades afrodescendientes, aunque estas
lograron reconocimiento y derechos como etnia luego de la Constituciéon
de 1991, y que les permitié tener la posibilidad de la titulacion de los
Territorios Colectivos de Comunidades Negras con la Ley 70 de 1993
y el reconocimiento de los Consejos Comunitarios, lo cierto es que al
interior de los PNN no gozan de las mismas posibilidades y derechos
que las comunidades indigenas en los resguardos titulados al interior
de estas areas protegidas. A pesar de este tratamiento diferencial, a
las comunidades afrodescendientes que se encuentran dentro de estas
areas protegida la normatividad las obliga a que aporten y contribuyan
al cumplimiento y ejecucién del Plan de Manejo del Area Protegida,
regulado por el articulo 47 del Decreto 2372 de 2010 —compilado en el
Decreto de Unificacion 1076 de 2015— aunque no necesariamente a su
titulacion como territorio colectivo.
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En conclusion, esta gran diversidad natural y cultural, tanto de
poblaciones que habitan el territorio como en riqueza bidtica, implica
grandes retos administrativos y econoémicos para la administracion y manejo
del SPNN en favor de la conservacién. Por ello que Parques Nacionales
Naturales de Colombia ha logrado concretar algunos acuerdos para el trabajo
conjunto en favor de la conservacion con campesinos y grupos étnicos,
enfocados principalmente a temas de restauracion ecolégica y ecoturismo
sostenible, buscando reducir los impactos, recuperar areas afectadas por
la deforestacién y favorecer la obtencion de ingresos econémicos para
comunidades locales. Sin embargo, una solucién de tipo estructural a la
problematica de uso, tenencia y ocupacién de la tierra al interior de estas
areas protegidas no se ha logrado y exige un gran acuerdo nacional para
debatir y aprobar nuevas formas de propiedad, uso y ocupacion al interior
de las areas del SPNN de Colombia.

4. Una propuesta de redefinicion de los sistemas
de propiedad para una nueva gobernanza territorial
en el Sistema de Parques Nacionales Naturales
de Colombia

El 6 de noviembre de 2019, en una audiencia publica contra la Ley
de Paramos, citada por la Corte Constitucional de Colombia, se estimé que
la extension de la frontera agricola nacional era de 40 075 960 hectareas
—o sea, 35% del territorio nacional—, por lo cual, resolver el conflicto
socioambiental derivado del uso del suelo de proteccion ambiental de 2.2
millones de hectareas en actividades agropecuarias en areas protegidas
resulta ser un porcentaje muy bajo con un gran impacto social y ambiental,
mucho mas cuando de este total s6lo 282 453 hectéareas (13%) se ubican
dentro del SPNN. Y como se detallé6 en el apartado anterior, existen
instrumentos juridicos y politicos para resolver este conflicto socioambiental
y contribuir de esta manera a consolidar una paz con la naturaleza y entre
los seres humanos que habitan estas areas protegidas.

Adriana Fuentes (2018) realiza una detallada descripcion de la
tenencia y propiedad campesina al interior de los PNN, contribuyendo a
clarificar el problema derivado del conflicto por la tierra al interior de estas
areas protegidas que, al retomarlo, permite plantear que los campesinos
que estaban antes de la declaratoria del PNN y que cuentan con titulos
de propiedad, normalmente registrados ante la oficina de instrumentos
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publicos, el Estado les tiene que respetar su derecho adquirido sobre estos
predios.

Estos campesinos pueden ejercer sus actividades tradicionales al
interior del area protegida, pero limitados a las actividades permitidas y
prohibidas, las cuales pueden ser detalladas de manera especifica en el
Plan de Manejo del Area Protegida. El Estado puede adquirir estos predios
através de la Unidad Administrativa Especial Parques Nacionales Naturales
de Colombia, mediante negociacién voluntaria o expropiacion y, en todo
caso, no podra transferirlos a titulo de venta a otro particular. Con estos
propietarios, mas que adquirir el predio por parte de la institucionalidad,
se deberia dejar dentro del area protegida con las siguientes posibilidades:

i) Celebrar acuerdos de conservacién entre los particulares y la Unidad
Administrativa Especial Parques Nacionales Naturales de Colombia.

ii) Vincularlos, si es del caso, incluso laboralmente, a las funciones de
preservacién, conservacion y manejo del area protegida.

iii) Abrir la posibilidad, legalmente, de que estos propietarios puedan
obtener apoyo técnico, financiero y crediticio para mejorar sus condiciones
locativas y productivas que mejoren su calidad y condiciones de vida.

iv) Reconocer, como lo plantea Ostrom (2011) en el manejo de los
RUC a sus organizaciones campesinas, sobre todo las que operan al interior
del area protegida, como gestores de la conservacién y como una nueva
institucionalidad, con la cual se deben disenar, concertar, acordar y hacer
seguimiento y control a las nuevas politicas y normas para la gestion y
administracion del area protegida.

v) Desarrollar investigaciéon conjunta para definir las actividades
productivas de bajo impacto que se podrian seguir realizando al interior
del area protegida y los lugares o terrenos especificos mas adecuados para
desarrollarlos.

Estas posibilidades de gestion de las areas del SPNN implican avanzar
desde una visién preservacionista que es conceptualmente mas estricta y
restrictiva de la actividad humana a una mas conservacionista, donde los
estudios de zonificacion asi lo permitan, y que posibilitaria una participacion
conjunta con las comunidades y grupos étnicos en la gestion de las areas
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protegidas, no solo desde la accién, sino desde el disefio, seguimiento y
control de las politicas y normas que al respecto se formulen.

Con los propietarios que, en cambio, desean ser reubicados, buscar
alternativas en tierras productivas segtn la cultura y tradicion agropecuaria
de las comunidades o propietarios, evitando un desarraigo y ruptura de sus
lazos familiares y comunitarios, como desarrollo incluso del capitulo 1 del
Acuerdo final sobre la Reforma Rural Integral (RRI).

Para el caso de los poseedores en Colombia, de acuerdo con el articulo
762 del Codigo Civil Colombiano (Ley 84 de 1873), estos se reputan como
duenos, sin titulo de propiedad sobre el predio, pero que ejercieron sus
actividades productivas antes de la declaratoria del PNN, a los cuales se les
deberia considerar las siguientes dos posibilidades:

i) Si el predio es del Estado, luego de una posible reforma constitucional
del articulo 63 de la Constitucion Politica de Colombia, se podria titular el
predio al poseedor con condiciones, en la perspectiva de cumplir la funcion
ecoldgica de la propiedad del articulo 58 de la Constitucién, aplicando
también las recomendaciones enunciadas en el caso anterior.

ii) Si el predio es de un particular, por un lado, que el poseedor
busque aplicar la prescripcion adquisitiva de dominio y, por el otro, que el
campesino sea objeto de apoyo técnico y financiero para la adquisicion del
predio, como cumplimiento del Acuerdo final en el capitulo 1 sobre la RRI,
con las posibilidades y restricciones ya enunciadas, en clara aplicacion de
los establecido en el Plan de Manejo del PNN.

Lo anterior, retomando lo planteado por Fuentes (2018), en el sentido
en que una adjudicacién dentro de PNN en Colombia vy, se diria también,
una asignacién en derechos de uso, debe ser posible, «siempre y cuando
esto sea limitado solo para comunidades campesinas de escasos recursos,
vulnerables, con ocupacién histérica previa a la constitucién del parque y
con unos condicionamientos muy estrictos» (p. 112). Se agregaria también
en zonas muy especificas, delimitadas, resultado de estudios de suelo y
capacidad de carga que asi lo identifiquen como viable para comunidades
campesinas que demuestren ancestralidad antes de la firma del Acuerdo
final, quedando en el Plan de Manejo del area protegida las actividades
permitidas, prohibidas y condicionadas.
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Cuando se trata de ocupacion de baldios dentro de los PNN, antes o
después de la declaratoria del PNN, sin que le haya sido adjudicado por el
Estado, deberia ser posible, a partir de una reforma constitucional del articulo
63, la titulacion de baldios dentro de los PNN, bien de manera individual
o colectiva, a través de las organizaciones comunitarias y campesinas, tal
cual se aprobo desde el punto de vista legal en los Acuerdos 58 de 2018
y 118 de 2020, donde se regul6 la posibilidad de otorgar derechos de uso
sobre predios baldios de la nacién ubicados dentro de areas de la Ley 2 de
1959 vy los terrenos baldios de las zonas donde se adelanten procesos de
explotacion de recursos naturales renovables.

Mientras una reforma constitucional al articulo 63 es tramitada y
aprobada se debe, transitoriamente, sobre predios baldios o no al interior
de los PNNC, aprobar derechos de uso con los criterios y restricciones
ya enunciados, reconociendo en los campesinos una ancestralidad vy
relacionamiento positivo con la naturaleza, como se ha logrado ya con los
indigenas en un régimen compatible de uso, como lo establecio6 el Decreto
622 de 1977.

El Acuerdo 58 de 2018, expedido en el marco del Acuerdo final
con respecto a los baldios inadjudicables de la nacién, abre de manera
positiva la posibilidad de otorgar derechos de uso a campesinos, en este
caso, para el desarrollo de actividades asociadas al aprovechamiento
forestal sostenible y cultivos transitorios, pero siempre atendiendo a
las condiciones de conservacion y manejo de las areas y figuras de
ordenamiento establecidas previamente. Esta apertura, aunque limitada,
podria ser retomada como referente para el caso de los baldios al interior
de los PNN vy, en general, para las tierras ocupadas por campesinos dentro
de estos. El articulo 5 del Acuerdo 58 es muy preciso al identificar las
personas naturales o juridicas, individuales o colectivas que podrian
ser objeto de derechos de uso dentro de los baldios inadjudicables de
la nacion, lo que muestra, por analogia, las multiples posibilidades que
también se pueden presentar dentro de los PNN.

Aplicar estos derechos de uso de manera transitoria mediante figuras
de usufructo, arrendamiento o concesién requiere que sea considerado
en la zonificacion del Plan de Manejo del PNN con detallados estudios
de usos del suelo donde alli sea posible y no comprometa la viabilidad
ecosistémica del area protegida, con unas figuras como las enunciadas en
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la Politica de participacién social en la conservacién (UAESPNN, 2001),
como Sistemas Agrarios Sostenibles, o en la discusién del articulo 10 de
la Ley de Paramos (Ley 1930 de 2018), como Actividades Agropecuarias
de Bajo Impacto.

La reciente Ley 2111 de 2021, la cual sustituye el itulo xi «De los
delitos contra los recursos naturales y el medio ambiente» del Codigo Penal
y modifica el Codigo de Procedimiento Penal, diferencia en materia de
baldios cuando si se trata de campesinos, indigenas o afrodescendientes
que buscan obtener sus alimentos de subsistencia en este tipo de tierras,
los cuales los hace no responsables penalmente, quedando en evidencia
una apertura y comprension de la situacion particular de estos actores
sociales sin tierra y necesitados de su seguridad alimentaria, aun cuando se
mantiene la prohibicion de adjudicacién de baldios de la nacién al interior
de los PNN, tal cual lo establecié el Decreto 622 de 1977.

En caso de que por error de la administracién publica se hubiera
adjudicado un baldio al interior de PNN, aun cuando se ha llegado a
recomendar su reubicacion a cargo del Estado, pues no se le puede imponer
al particular la carga de esta equivocacién, este nuevo propietario se
deberia dejar dentro del area protegida, garantizandole sus derechos y con
las recomendaciones ya enunciadas para los propietarios con titulo y en la
perspectiva de una solucién estructural con base en unos nuevos sistemas
de propiedad en las areas protegidas.

Y si se trata de campesinos que llegan posteriormente a la
declaratoria del area protegida en un baldio dentro del PNN, quienes son
los que cominmente se denominan colonos, bajo la légica de una nueva
gobernanza, donde los particulares, en este caso, campesinos, son mas
eficientes y eficaces para la gestion de los recursos de uso comiin como los
PNN, antes que reubicarlos o en la légica de la institucionalidad, sanear
los predios, se deberia buscar la posibilidad, bajo unos nuevos sistemas de
propiedad, de que se hagan propietarios a los campesinos dentro del PNN,
cumpliendo la funcién ecolégica de la propiedad y haciéndolos participes
de la conservacién en una perspectiva de gobernanza compartida.

Todos los casos enunciados, en clave del Acuerdo final, deberian
tener como condicién temporal, para su resolucion, los que se encuentren
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en esta condicion de propiedad, ocupacion y tenencia antes del 24 de
agosto de 2016, que es cuando se firmaron dichos acuerdos, para lo cual
los censos agrarios y estudios de predios son una tarea urgente y prioritaria.

En los ajustes normativos debe considerarse el reconocimiento de
mejoras dentro de los PNN, tanto antes como después de la declaratoria,
comoquiera que la presencia de campesinos al interior de estas areas
protegidas también es resultado de una inactividad de la institucionalidad
de los parques que no ha logrado de manera efectiva una gobernabilidad
dentro de las areas. Este reconocimiento es factible desde el punto de
vista legal e implicaria una reforma del articulo 10 del Decreto 622
de 1977, hoy integrado en el Decreto de Unificacién 1076 de 2015,
articulo 2.2.2.1.9.5.

Asi, en la perspectiva de un nuevo sistema de propiedad al interior
de los PNN, se deben abrir diferentes posibilidades para los campesinos,
las cuales ya estan claras y aceptadas para los grupos étnicos, como sigue:

Primero, es la posibilidad de que puedan tener acceso a los PNN que,
en muchas ocasiones, sobre todo en aquellos que son turisticos, pueden
tener limitaciones, costos o restricciones de acceso, pero en general que se
brinde la posibilidad de ingreso, considerando los cuidados y reglamentos
derivados del Plan de Manejo aprobado.

Segundo, que en aras de la seguridad y soberania alimentaria para
el campesino y su familia, dependiendo de la capacidad de carga, las
potencialidades del suelo y la zonificacion del parque, estos campesinos
puedan tener la posibilidad de cosechar productos, preferiblemente bajo
la l6gica de actividades productivas de bajo impacto o Sistemas Agrarios
Sostenibles para la Conservacién, para lo cual la investigacién basica,
aplicada y participativa es necesaria.

Tercero, de manera colectiva, la posibilidad de agregarle valor al
recurso obtenido, atendiendo a acuerdos colectivos y a las posibilidades y
restricciones derivadas del Plan de Manejo construido colectivamente.

Cuarto, la posibilidad de la exclusion, en relacién con los andlisis
de ancestralidad de los campesinos, su tradicion y tomando como periodo
[imite fechas anteriores a la firma del Acuerdo final de 2016.
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Y quinto, considerando las comunidades que ancestralmente han
ocupado estos territorios, que se defina quiénes pueden tener acceso a estos
nuevos derechos de propiedad y uso de los recursos naturales, y finalmente
la posibilidad de transferirlos a titulo de venta o entregarlos en usufructo
solo a quienes hacen parte de la colectividad o al propio Estado, en ninguna
circunstancia a personas externas, empresas o multinacionales.

Conclusiones

Es importante tener en cuenta que al considerar a los campesinos
que habitan dentro de los PNN en Colombia en su proceso de ocupacion,
uso y tenencia de las tierras buscan principalmente su subsistencia y
seguridad alimentaria, al igual que los grupos étnicos que desarrollan,
ademas, practicas culturales cosmogoénicas y tradicionales, por lo cual la
consideraciéon de los beneficios econémicos en términos de rentabilidad
economica resultado de la realizacion del producto en el mercado, es decir,
en terminos de rentabilidad econémica, deben ser considerados y ajustados
al momento de aplicar la propuesta de Ostrom (2000; 2011; 2014; 2015) y
su equipo de trabajo.

Las comunidades campesinas representan un muy bajo porcentaje
de las tierras ocupadas e intervenidas dentro de los PNN, por lo cual es
necesario volverlos aliados de la conservacién y garantizarles su permanencia
al interior, con un ajuste a la politica y a la legislacién ambiental de los
parques que les garanticen unos derechos de uso y ocupacion.

A los campesinos poseedores antes de la declaratoria del PNN, bien
sea de tierras de propiedad privada o baldios de la nacién, considerando
el reconocimiento de los campesinos como sujetos de especial proteccion
del Estado, deberia garantizarseles la propiedad de estas tierras, con los
condicionamientos descritos en favor de la conservacién y preservacion
ambiental, lo cual implicaria una modificacién del articulo 63 de la
Constitucién Politica de Colombia.

Una gobernanza compartida con los grupos étnicos y comunidades
campesinas y de colonos al interior de los PNN contribuirda de manera
significativa a la concresion en la practica del capitulo primero del Acuerdo
final por medio de la legalizacion de tierras a campesinos sin titulos de
propiedad y entrega de nuevas tierras a campesinos que la requieren
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para su seguridad y soberania alimentaria dentro de los PNN, con los
condicionamientos y estudios descritos que permitan una nueva relacion
sociedad-naturaleza al interior de estas areas protegidas.

Con respecto a las comunidades indigenas que tienen un régimen
autonomo, sus propias autoridades tradicionales y que habitan resguardos
titulados, la posibilidad de una gobernanza compartida se facilita,
comoquiera que la normatividad actual autoriza que al interior de los
PNN habiten y desarrollen sus actividades tradicionales, culturales vy
cosmogonicas, siendo posible la constitucion y titulacion de resguardos
indigenas al interior de los PNN. El disefo, aprobacién y puesta en marcha
de un régimen intercultural de manejo entre las comunidades indigenas
que habitan los PNN, con las autoridades de Parques Nacionales Naturales
de Colombia, es un instrumento y un paso sustancial para avanzar hacia
una gobernanza compartida con estas comunidades.

Las comunidades afrodescendientes, aunque lograron reconocimiento
y derechos como etnia luego de las Constitucién Politica de Colombia
de 1991, la cual les permitié tener la posibilidad de la titulacién de los
Territorios Colectivos de Comunidades Negras después de la Ley 70 de
1993 y el reconocimiento de los Consejos Comunitarios, al interior
de los PNN no gozan de las mismas posibilidades y derechos que las
comunidades indigenas en los resguardos titulados al interior de estas areas
protegidas. Por ello, seria importante, en la perspectiva de una gobernanza
compartida también con comunidades afrodescendientes, una reforma a la
Constitucién en su articulo 63 y en la legislacion vigente sobre la materia,
en la perspectiva de constituir un régimen intercultural de manejo y nuevos
sistemas de propiedad con estas comunidades.

En todo caso, considerando los altos costos que representa administrar
y manejar los PNN de Colombia, una gobernanza compartida representaria
costos de transaccion en administracion y manejo mas bajos, lo que seria
un aliciente mas para avanzar en este proceso.

La politica y normatividad sobre los PNN es del siglo xx para una
realidad del siglo xxi, lo cual no permite atender y resolver adecuadamente
los retos de la conservacion y preservaciéon ambiental, y los conflictos
socioambientales en estas areas estratégicas por su gran biodiversidad y
riqueza cultural. Reconocer esta nueva institucionalidad es un proceso
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complejo que pasa por una aceptacion del cambio, en el cual las decisiones
se disenan, ejecutan, vigilan y controlan, no sélo desde la administracion
central, sino desde los territorios con las propias comunidades que lo
habitan, afectan y transforman.
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Resumen

Este articulo analiza cémo diferentes actores de la sociedad civil en Colombia
utilizaron la resistencia civil para influir en el proceso de paz entre el Gobierno y el
Ejército de Liberacion Nacional (ELN) entre 2010 y 2021, contribuyendo asi a una
agenda de investigacién reciente sobre resistencia civil y procesos de paz. A partir
de entrevistas y andlisis documentales, examinamos como diversos actores sociales
emplearon tacticas noviolentas para: i) llevar a las partes a la mesa de negociaciones,
ii) abrirse un espacio para participar en el proceso e influir en él, iii) presionar a las
partes para que tomen medidas para aliviar el sufrimiento de los civiles, iv) ayudar
a las partes a superar los obstaculos en la mesa de negociaciones y v) impulsar la
reanudacion de las conversaciones de paz tras su suspension en 2019. Observamos
que, aunque las negociaciones de paz no llegaron a una conclusién satisfactoria en
ese momento, el movimiento por la paz ayudé a generar un entorno propicio para
que se llevaran a cabo esas negociaciones y respaldé los esfuerzos de las partes por
lograr la paz. Estos hallazgos sugieren una teoria del cambio que se aleja de la teoria
del poder de Gene Sharp, que subyace en la mayoria de los estudios de resistencia
civil, para los movimientos por la paz. En efecto, nuestros datos muestran que las
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campanas noviolentas por la paz contribuyen a los procesos de paz, principalmente,
al influir en la sociedad en general, en lugar de directamente en las partes.
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Mobilizing for Peace: Civil Society’s Influence on the
Peace Process between the Colombian Government and
the National Liberation Army (ELN) (2010-2021)

Abstract

This article analyzes how different civil society actors in Colombia used civil
resistance to influence the peace process between the government and the National
Liberation Army (ELN) between 2010 and 2021, thereby contributing to a recent
research agenda on civil resistance and peace processes. Drawing on interviews
and documentary analysis, we examine how social actors employed nonviolent
resistance tactics to: (i) get the parties to the negotiating table, (ii) carve themselves
a space to participate in the process and influence it, (iii) press the parties to take
measures to alleviate civilians’ suffering, (iv) help the parties overcome hurdles
at the negotiating table, and (v) push for a resumption of peace talks after their
suspension in 2019. We find that, although the peace negotiations did not reach
a successful conclusion at the time, the pro-peace movement helped to generate a
propitious environment for such negotiations to take place and backed the parties’
efforts to achieve peace. These findings suggest a theory of change that departs
from Gene Sharp’s theory of power -which underlies most civil resistance studies-
for pro-peace movements. Our data indeed show that pro-peace civil resistance
campaigns contribute to peace processes mainly by influencing society at large,
rather than the parties directly.

Keywords

Peace Process; Peace Negotiations; Civil Society; Civil Resistance; National
Liberation Army (ELN); Colombia.
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Introduccion

La mayor parte de la literatura sobre resistencia civil hasta la fecha ha
tratado de documentar las campaias noviolentas y analizar sus resultados.
Los objetivos de este tipo de campanas se han dividido en dos grandes
categorias: i) objetivos maximalistas, como cambios de régimen o liberacion
nacional, y ii) objetivos minimalistas, como cambios en las politicas sobre
explotacién de recursos naturales o reducciéon de la violencia de género,
entre muchos otros. Parte de la literatura se ha centrado en la resistencia
civil en el contexto de los conflictos armados, examinando principalmente
como dicha resistencia tiene como objetivo reducir la violencia armada y
las diferentes formas de violencia estructural —por ejemplo, para obtener el
reconocimiento de los derechos de las minorias excluidas o de las mayorias
dominadas (Hallward, Masullo y Mouly, 2017; Hernandez y Roa, 2019;
Kaplan, 2017)—. Los académicos sélo recientemente han comenzado a
investigar la resistencia civil en el contexto de los procesos de paz y se
esfuerzan por comprender como esta forma de lucha puede influir en dichos
procesos (Abbs, 2021; Dudouet, 2021).

Este articulo contribuye a esta reciente agenda de investigacion. En
él examinamos como diferentes actores sociales en Colombia utilizaron
la resistencia civil para generar un ambiente propicio para el proceso de
paz entre el Gobierno y el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) de 2010
a 2021, e influir en las negociaciones. También discutimos cémo estos
actores combinaron tacticas de resistencia civil con las convencionales,
como el didlogo con las partes y la participacién en audiencias publicas
organizadas como parte del proceso de paz, y como otras campanas clave
de resistencia civil afectaron el proceso. Con base en un enfoque cualitativo
predominantemente inductivo, argumentamos que las campanas a favor de
la paz y algunas otras campanas de resistencia civil en Colombia tuvieron
una influencia indirecta en el proceso de paz entre el Gobierno y el ELN al
ejercer presion social a favor de un acuerdo negociado. También afirmamos
que, si bien algunas campanas pueden haber impulsado al ELN a realizar
ciertos gestos, ninguna, salvo quizas la campana de 2021 contra la reforma
tributaria propuesta, ejercié suficiente presion sobre el Gobierno para una
resolucion pacifica de este conflicto armado. No obstante, en general, las
campanas a favor de la paz fueron utiles para apoyar los esfuerzos de las
partes por avanzar hacia una solucion negociada, especialmente cuando
sus posturas se debilitaron, como cuando el Gobierno perdi6 el referéndum
de 2016 o después de que el ELN perpetré actos reprobables.

Medellin, mayo-agosto de 2025: pp. 327-356

[329]




[3301]

Cécile Mouly, Esperanza Hernandez Delgado

Nuestro analisis se basa en fuentes primarias y secundarias, incluyendo
i) mas de sesenta entrevistas semiestructuradas con diversos actores
relacionados con el proceso de paz, tanto en los ambitos nacional como
regional; ii) documentos oficiales —declaraciones, videos, entre otros— de
las dos delegaciones negociadoras; iii) informes de organizaciones clave
sobre el proceso de paz; iv) articulos periodisticos; v) otros documentos
relevantes; y vi) grabaciones escritas y audiovisuales de eventos publicos
relacionados con el proceso de paz.

Aunque desde 1955 se han llevado a cabo campanas masivas de
resistencia civil en una quinta parte de las situaciones de conflicto armado
interno, la literatura sobre la resistencia noviolenta y los procesos de paz
sigue siendo embrionaria (Abbs, 2021). En particular, no encontramos
ningln estudio sobre la relacion entre la resistencia civil y el proceso de
paz 2012-2019 entre el Gobierno colombiano y el ELN, a pesar de ser un
caso significativo, dada la importancia de la participacion de la sociedad
en este proceso. Diversos actores de la sociedad civil aprovecharon el
hecho de que la participacion de la sociedad era el primer punto de la
agenda de negociacion para tratar de incidir en este proceso de manera mas
significativa que en las negociaciones entre el Gobierno colombiano vy las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC.
EP), donde la participacion de la sociedad civil fue notable pero restringida
a ciertos espacios, los cuales muchos lideres sociales consideraron
insuficientes (Mouly, 2023; Mouly y Hernandez, 2020; 2022).

Después de ofrecer un breve contexto del proceso de paz y un
panorama general de los estudios sobre la resistencia civil y los procesos de
paz realizados hasta el momento, analizamos las tacticas de resistencia civil
empleadas por ciertos sectores de la sociedad civil, en combinacién con
tacticas convencionales, para ejercer presién sobre las partes en diferentes
momentos del proceso de paz, desde antes de su inicio hasta después de su
suspension en enero de 2019.

Contexto

Varios actores de la sociedad civil en Colombia han abogado durante
mucho tiempo por las conversaciones de paz con la guerrilla, pero se
sintieron particularmente empoderados durante la presidencia de Juan
Manuel Santos (2010-2018) que hizo de las negociaciones de paz con los
grupos insurgentes una prioridad de su gobierno. Durante el gobierno de
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Santos el movimiento por la paz buscé inicialmente promover negociaciones
tanto con las FARC-EP como con el ELN. El Gobierno y el ELN iniciaron
conversaciones exploratorias en 2012, pero sélo firmaron un acuerdo marco
para iniciar negociaciones de paz formales en marzo de 2016 (Gobierno de
Colombia y ELN, 2016). Se tardo6 casi otro ano en iniciar conversaciones
formales debido a discrepancias entre las partes (Mouly y Hernandez, 2020).
Durante ese tiempo, y especialmente entre 2015y 2017, ciertos sectores de
la sociedad civil se agruparon en tres grandes coaliciones: Paz Completa,
Mesa Social para la Paz y la Red Nacional de Programas Regionales de
Desarrollo y Paz (Redprodepaz) —que inicialmente se unié a Paz Completa,
pero luego actué de manera autbnoma—, las cuales desempeiiaron un
papel activo en presionar a las partes para que se sentaran a la mesa de
negociaciones.

Tras el inicio de las negociaciones formales en febrero de 2017,
estos actores de la sociedad civil se mantuvieron activos, supervisando
las conversaciones y presionando para lograr un alto al fuego bilateral y
medidas humanitarias para aliviar el sufrimiento de la poblacién civil en
las zonas afectadas por la guerra. Luego de algunos avances notables,
como un cese al fuego bilateral sin precedentes entre octubre de 2017 y
enero de 2018, y audiencias publicas en octubre y noviembre de 2017
para definir mecanismos de participacién publica en el proceso de paz,
las conversaciones se estancaron durante dos meses entre enero y marzo
de 2018 debido a varios ataques del ELN. Durante este periodo, los
actores de la sociedad civil se movilizaron para pedir la reanudacion de las
conversaciones de paz y se ofrecieron a mediar entre las partes. Finalmente,
lograron presionar a las partes para que reanudaran las conversaciones
en marzo de 2018. Sin embargo, s6lo dos meses después la mesa de
negociaciones se vio obligada a trasladarse a La Habana tras la decision del
Gobierno ecuatoriano de dejar de ser sede de las negociaciones. En agosto
de 2018 las conversaciones se estancaron cuando Santos dejo el cargo y fue
reemplazado por el presidente Ivan Duque (2018-2022), un fuerte critico de
los esfuerzos de paz de su predecesor. El proceso de paz finalmente colapsé
en enero de 2019 después de que el ELN atacara la Escuela de Cadetes de
Policia General Santander en Bogota (Mouly y Hernandez, 2020).

Los esfuerzos de la sociedad civil para impulsar el proceso de paz
entre el Gobierno y el ELN tuvieron lugar en un contexto de significativa
polarizacion y desacuerdo en torno a la solucién del conflicto armado
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interno (Rettberg y Quiroga, 2017). Mientras que algunos actores sociales
y politicos presionaron por una solucién negociada al conflicto, otros
pidieron mas acciones militares para derrotar a los grupos armados restantes,
incluido el ELN. Algunos de los mas inclinados hacia una solucién politica
trataron de participar en las negociaciones de paz e influir en ellas. Este
activismo ocurrio antes, durante y después de las negociaciones de paz
formales de 2017-2019. También coincidié con los esfuerzos a favor del
proceso de paz entre el Gobierno y las FARC-EP, y la implementacién del
Acuerdo de paz de 2016, asi como con diversas movilizaciones sociales,
como los paros agrarios. Ademas, se caracterizé por un amplio repertorio
de acciones de resistencia civil como manifestaciones, caravanas, los
denominados «twitteratones» y protestas creativas, combinadas con acciones
convencionales para facilitar la transformacién pacifica del conflicto armado
y abrir espacios para que diferentes actores sociales pudieran expresar sus
demandas.

Nuestro estudio dentro de la literatura sobre resistencia civil
y procesos de paz

Este estudio de la movilizacion de la sociedad civil a favor de las
negociaciones de paz entre el Gobierno colombianoy el ELN en el periodo
2010 a 2021 ofrece insumos valiosos sobre el papel de los movimientos
socialesenlosprocesosde paz, tanto en el ambitoacadémico como practico.
En el ambito académico se ha comenzado a investigar recientemente el
nexo entre resistencia civil y procesos de paz, y aun se sabe poco sobre
cémo la resistencia civil incide en dichos procesos (Abbs, 2021; Dudouet,
2021). Entre estas investigaciones, Desirée Nilsson e Isak Svensson (2023)
examinaron las movilizaciones masivas de la sociedad civil durante los
procesos de paz en su estudio de todas las negociaciones de paz que
tuvieron lugar en situaciones de conflicto armado intraestatal en Africa y
las Américas entre 1989 y 2018. Descubrieron que tales movilizaciones
aumentaban la probabilidad de lograr un acuerdo de paz al fomentar
una mayor inclusién de la sociedad civil en la mesa de negociaciones.
Del mismo modo, Luke Abbs (2021) realizé un estudio cuantitativo de
numerosos procesos de paz, demostrando que la resistencia noviolenta
puede mejorar las perspectivas de transformacién pacifica de los
conflictos armados internos al desafiar al Estado, abrir el espacio politico
y empoderar a los actores de la sociedad civil. Estos hallazgos respaldan
los de Bahar Leventoglu y Nils Metternich (2018), que encontraron que es
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mas probable que un Gobierno negocie con un grupo insurgente cuando
ocurren protestas masivas contra el Gobierno.

Ademas, Véronique Dudouet (2015; 2017; 2021) ha explorado
la relacion entre la resistencia civil y los procesos de paz en varias
publicaciones, incluido un informe de 2021 que sintetiza sus principales
argumentos. Al igual que Amy Finnegan y Susan Hackley (2008) y
Anthony Wanis-St. John y Noah Rosen (2017), Dudouet argumenta que la
resistencia civil puede ayudar a reequilibrar las relaciones de poder entre
las partes, facilitando asi el didlogo. Algunos estudios de caso respaldan
estos hallazgos. Por ejemplo, los estudios de Subindra Bogati y Ches
Thurber (2021) y D. B. Subedi y Prakash Bhattarai (2017) revelan como la
resistencia civil contribuyé a poner fin a la guerra civil en Nepal, mientras
que Janel B. Galvanek y James Suah Shilue (2021) hacen afirmaciones
similares con respecto a Liberia.

Dicho esto, muchos de estos estudios se centran en protestas
masivas que representan una vision limitada de las luchas noviolentas.
Estas luchas pueden librarse utilizando una amplia gama de métodos,
incluida la no cooperacion y el establecimiento de instituciones
alternativas auténomas (Beer, 2021; Sharp, 1973b). Ademas, estudios
como el de Abbs (2021) s6lo dan cuenta de campanas de resistencia
civil con objetivos maximalistas, mientras que en casos como el nuestro
las campanas de resistencia civil tenian objetivos minimalistas que iban
desde solicitar el inicio de las conversaciones de paz hasta abogar por
una reanudacion de las negociaciones durante su estancamiento o la
exigencia de reformas socioecondmicas y politicas. Una excepcion
es el reciente estudio de Dudouet (2021), el cual distingue tres tipos
de campanas de resistencia civil que tienen diferentes impactos en
los procesos de paz: i) campanas a favor de la paz, ii) campanas a
favor del cambio con objetivos minimalistas —por ejemplo, reformas
socioeconémicas— vy iii) campanas a favor del cambio con objetivos
maximalistas —por ejemplo, cambio de régimen—.

En este estudio exploratorio examinamos principalmente las
campanas de resistencia civil a favor de la paz, especialmente aquellas
que abogan por una solucion negociada al conflicto, y en menor medida
las campanas a favor del cambio con objetivos minimalistas, las cuales
fueron las mas relevantes durante nuestro periodo de observacion (2010-
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2021) en Colombia. Reconocemos que durante este periodo ocurrieron
algunas campanas de resistencia civil contra el Acuerdo de paz de 2016,
en particular, en torno al referéndum destinado a ratificarlo, y pueden
haber influido en el proceso de paz entre el Gobierno y el ELN. Si bien
esto puede constituir una limitacién de nuestro estudio, creemos que no
invalida nuestro argumento principal. En general, nuestra investigacion
contribuye a los debates actuales sobre la resistencia civil y los procesos
de paz al examinar cémo acciones de resistencia noviolenta con objetivos
distintos, tanto a favor de la paz como del cambio, incidieron en el proceso
de paz entre el Gobierno colombiano y el ELN entre 2010 y 2021, vy al
concluir con algunas hipotesis al respecto.

Resistencia civil y proceso de paz entre el Gobierno y el ELN,
2012-2019

Con base en nuestros datos empiricos, distinguimos cinco objetivos
principales de las campanas de resistencia civil en apoyo al proceso de
paz entre el Gobierno y el ELN. En primer lugar, examinamos las acciones
de diversos actores sociales encaminadas a llevar a las partes a la mesa
de negociaciones. En segundo lugar, analizamos los esfuerzos de ciertos
sectores de la sociedad civil por crear un espacio de participacién en el
proceso e incidir en él. En tercer lugar, discutimos los intentos de estos
sectores de presionar a las partes para que acuerden medidas que alivien el
sufrimiento de la poblacién civil en los territorios afectados por la guerra.
En cuarto lugar, analizamos los esfuerzos de estos sectores para alentar a
las partes a permanecer en la mesa de negociacion y a superar los escollos.
Por altimo, consideramos las iniciativas de la sociedad civil destinadas a
impulsar la reanudacion de las conversaciones de paz tras su suspensiéon
en enero de 2019. Paralelamente, examinamos como influyeron en él otras
campanas significativas de resistencia civil que no estaban directamente
vinculadas al proceso de paz.

Acciones de la sociedad civil para presionar a las partes
para que inicien conversaciones de paz

Al igual que Mauricio Garcia Duran (2006) en el contexto de
Colombia, Dudouet (2021) afirma que «la movilizacién por la paz tiende
a alcanzar su punto algido ya sea como reaccién a episodios violentos
[...] o cuando las oportunidades para la paz parecen mas tangibles» (p.
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7). En este caso, las primeras acciones de resistencia civil a favor de la
paz surgieron en relacién a esta Gltima situacion, especificamente cuando
el presidente Santos asumié el cargo y priorizé la paz como uno de sus
principales objetivos. En ese momento, la sociedad civil estaba dividida
y tenia visiones divergentes sobre la posibilidad de negociaciones de
paz con la guerrilla. Un grupo de organizaciones cercanas al Gobierno
no estaban interesadas en esta posibilidad o creian que los guerrilleros
simplemente debian dejar las armas. Un segundo grupo, relacionado con
la Iglesia, apoyaba la idea de un proceso de paz. Un tercer grupo, mas
numeroso, compuesto por organizaciones de derechos humanos y algunas
organizaciones ideologicamente cercanas al ELN, condicioné un proceso
de paz a que produjera transformaciones estructurales clave. Mientras que
algunos en este tercer grupo mantuvieron posiciones radicales que insistian
en la necesidad de cambios sociales significativos, muchos comenzaron
a abogar por un proceso de paz a partir de 2012, reconociendo que las
negociaciones con la guerrilla presentaban una oportunidad para que sus
demandas fueran escuchadas. En consecuencia, en 2013 el Congreso de
los Pueblos, una red de organizaciones de la sociedad civil de tendencia
de izquierda creada en 2010 y parte de este tercer grupo, organizé una
gran convencion por la paz en Bogotad que reunié a aproximadamente 20
000 participantes (E24, comunicacién personal, septiembre, 2021; E38,
comunicacién personal, octubre, 2021; E41, comunicacién personal,
octubre, 2021; Tobon, 2012).

En 2013 varios grupos sociales, entre ellos campesinos, indigenas y
colombianos afrodescendientes, se unieron para organizar un paro agrario,
una campana masiva a favor del cambio que por primera vez reuni6 a
personas de zonas rurales y urbanas. Curiosamente, esta campana a favor
del cambio no sélo reclamo nuevas politicas de desarrollo rural, sino que
también respaldé algunas demandas de los grupos a favor de la paz, como
el pedido de alcanzar la paz para permitir a la gente ejercer su derecho a la
participacion en espacios publicos sin arriesgar sus vidas (E38, comunicacion
personal, septiembre, 2021; E41, comunicacién personal, octubre, 2021;
E31, comunicacién personal, enero, 2022). Como senala Dudouet (2021),
los movimientos a favor del cambio a menudo aprovechan los procesos
de paz como la oportunidad mas tangible para transmitir sus demandas y
abogar por ciertas reformas. Este fue efectivamente el caso aqui, ya que en
ese entonces el proceso de paz entre el Gobierno y las FARC-EP, junto con
un posible futuro proceso de paz con el ELN, representé una oportunidad
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significativa para generar cambios en las politicas de desarrollo rural. A este
primer paro agrario le sigui6 otro en 2014.

La primera coalicion de apoyo a los didlogos de paz entre el Gobierno
y el ELN, liderada por la Iglesia menonita y organizaciones de mujeres, e
integrada por organizaciones de la sociedad civil del segundo grupo, surgié
a principios de 2015: Paz Completa. A finales de 2015, sobre la base de
anos de trabajo de base de la Iglesia menonita en Arauca —un bastion del
ELN— para impulsar negociaciones de paz desde abajo hacia arriba, Paz
Completa organizé una caravana por la paz desde Bogota hasta Arauca.
Mas de una treintena de participantes de diversos sectores sociales y cinco
periodistas viajaron en bus hasta el municipio de Tame, Arauca, como
parte de la caravana, la cual tuvo una amplia cobertura, especialmente
en las redes sociales. El ELN saludé la iniciativa en un comunicado en el
que afirmo: «Bienvenida la paz completa». A su llegada, los miembros de
la caravana participaron en el cuarto foro internacional convocado por
la Iglesia menonita titulado «Horizontes para la paz y la reconciliacion»,
junto a muchos lideres locales, incluyendo a miembros de las comisiones
de paz y reconciliacion de base establecidas en todos los municipios del
departamento como parte del programa «Puentes de paz» de la Iglesia
menonita (Hernandez, 2015). Los participantes también marcharon con
antorchas por las calles de Tame para demostrar las aspiraciones de paz de
los habitantes de Arauca. Como resultado de la caravana, aproximadamente
sesenta organizaciones se sumaron a la campana por una paz completa,
incluyendo muchas organizaciones de mujeres (Negrete, 2015, diciembre
15; Por una Paz Completa, 2015, diciembre 15; E24, comunicacién
personal, septiembre, 2021; E12, comunicacion personal, octubre, 2021).

La segunda coalicion en apoyo a los didlogos de paz entre el
Gobierno y el ELN surgié de la desilusion de muchos miembros del
tercer grupo de la sociedad civil con respecto al proceso de paz entre el
Gobierno y las FARC-EP. Consideraron que en el proceso en mencion se
excluyeron temas clave, como el modelo econémico, que esperaban que
se discutiera y la metodologia para la participacién ciudadana limité su
capacidad para influir en las discusiones en la mesa de negociaciones.’
En consecuencia, comenzaron a abogar por un proceso de paz entre

!'Una lideresa de la sociedad civil, por ejemplo, relato la frustracion que ella y otros representantes de
la sociedad civil sintieron cuando fueron a La Habana, pero nadie de los equipos negociadores aceptd
reunirse con ellos (E41, comunicacion personal, octubre, 2021).
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el Gobierno y el ELN que potencialmente podria permitirles abordar
temas importantes y ejercer una mayor influencia en las negociaciones,
conformando finalmente la coalicién Mesa Social para la Paz (E12,
comunicacion personal, octubre, 2021; E24, comunicacién personal,
junio 2019; septiembre, 2021; E38, comunicacion personal, septiembre,
2021; E41, comunicacion personal, octubre, 2021). La Mesa Social para
la Paz convoco a miles de participantes durante su lanzamiento en Bogota
y otras regiones, incluyendo a miembros del Congreso de los Pueblos y
diversas organizaciones de derechos humanos destacadas, como MINGA,
en noviembre de 2015 (Mesa Social para la Paz, 2015, octubre 28; El
Espectador, 2015, noviembre 5; E24, comunicacién personal, septiembre,
2021; Mesa Social para la Paz, 2 de noviembre de 2015).

En 2015-2016, antes del inicio de las negociaciones formales de paz
entre el Gobierno y el ELN, Paz Completa busco colocar el concepto de
«paz completa» en la agenda, particularmente, a través del activismo digital
mediante el uso de los hashtags #PorUnaPazCompleta y #PazCompleta.
Difundio cartas de apoyo a los didlogos de paz a través de las redes sociales
y lanz6 la campana #YoApoyo para fomentar un entorno mas favorable para
el proceso de paz. Del mismo modo, la campana digital #QueSeSienten se
volvio viral, ya que muchas personas grabaron videos de si mismas sentadas
para alentar a las partes del conflicto a entablar un didlogo, convirtiéndose
en una tendencia nacional (E24, comunicacién personal, septiembre, 2021;
E12, comunicacién personal, octubre, 2021; E41, comunicacion personal,
octubre, 2021).2 Paz Completa también tomo fotografias de figuras publicas
clave con banderas blancas o carteles que decian «Falta la paz completa» y
difundio estas imagenes en las redes sociales.?

Esta campana por una «paz completa» resultd efectiva, ya que el
presidente Santos hizo referencia a la necesidad de lograr una «paz completa»
en varias declaraciones, lo que indica como el concepto gano fuerza entre
los tomadores de decisiones de alto nivel (Guerra, 2020, p. 220; Mouly,
2023). Ademas, en una entrevista de 2014, el comandante en jefe del ELN
declaré que su organizacion estaba atenta a los muchos colombianos que
pedian la paz (Venceremos, 2014, noviembre 2). Un lider de la sociedad

2 Véanse algunos videos de figuras clave que participaron en la campaiia en https://www.youtube.com/
hashtag/quesesienten

3 Véase, por ejemplo, la pagina de Facebook de Paz Completa https://www.facebook.com/
porunapazcompleta
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civil senalé que esta movilizacién social por una «paz completa» y por la
participacion en las negociaciones de paz llevo al ELN a volver a priorizar la
construccién de poder popular a través de la participacion publica después
de afos de enfatizar la accion militar, como lo demuestran las declaraciones
del ELN luego de su convencion de 2015 (E38, comunicacién personal,
septiembre, 2021). En este contexto de presion desde la sociedad civil, el
Gobierno comenzo a reconocer publicamente su participaciéon en dialogos
exploratorios con el ELN. El grupo guerrillero lo confirmé posteriormente y
afirmo que la participacion publica seria un foco central de las negociaciones
de paz (E24, comunicacién personal, septiembre, 2021; Szalkowicz, 2015,
enero 20).

El 30 de marzo de 2016 el Gobierno y el ELN anunciaron que habian
[legado a un acuerdo sobre la agenda de negociaciones de paz que llevaria
a la apertura de conversaciones oficiales (Gobierno de Colombia y ELN,
2016). Este anuncio empoderé a muchos grupos de la sociedad civil que
creyeron que el punto 1 de la agenda, «Participacion de la sociedad en la
construccién de la paz», abriria un espacio para participar en el proceso
de paz y expresar sus demandas (E24, comunicacién personal, septiembre,
2021; E41, comunicacion personal, octubre, 2021). En junio y julio de
2016 tuvo lugar otro paro agrario de 45 dias. Si bien se centré en cuestionar
las politicas de desarrollo rural del Gobierno, también criticé los impactos
negativos de las politicas minero-energéticas del Gobierno —uno de los
temas clave que se discutirian en futuras negociaciones entre el Gobierno
y el ELN— y dinamizé los movimientos a favor del cambio y la paz, en
particular, la Mesa Social para la Paz (Tobén, 2016; E41, comunicacion
personal, octubre, 2021).

Cinco meses después, en agosto de 2016, cuando el Gobierno vy las
FARC-EP anunciaron que habian llegado a un acuerdo de paz definitivo,
Paz Completa inst6 al Gobierno y al ELN a iniciar conversaciones oficiales
de paz. En septiembre, la coalicién envié una carta al papa, al secretario
general de la ONU vy a los Estados garantes solicitando su ayuda para
facilitar el inicio de las negociaciones de paz, como se habia anunciado
en marzo (Por una Paz Completa, 2016, septiembre 13). En octubre,
la pérdida del plebiscito para respaldar el acuerdo de paz de 2016
desencadend movilizaciones masivas a favor de la paz, especialmente
entre los jévenes. Ademas, la suspension de la esperada inauguracion de los
didlogos de paz con el ELN tres semanas después, debido a una polémica
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sobre el supuesto compromiso de la guerrilla de liberar al diputado Odin
Sanchez, impulsé acciones de resistencia civil que pedian un pronto inicio
de las conversaciones, como sentadas y marchas, utilizando hashtags
como #DialogoYa y #EIDialogoEsLaRuta (E24, comunicacién personal,
septiembre, 2021; E12, E41, comunicacion personal, octubre, 2021). Estas
acciones del movimiento por la paz proporcionaron un apoyo muy necesario
a las politicas de paz del Gobierno que se habian visto debilitadas por la
pérdida del plebiscito. Después de que nuevas rondas de conversaciones
entre el ELN y el Gobierno resultaron en la liberacion de Sanchez, las partes
finalmente comenzaron las negociaciones publicas en febrero de 2017.

Acciones de la sociedad civil para influir en el resultado
de las negociaciones de paz

Los grupos de la sociedad civil comenzaron a movilizarse para
tener voz en las futuras negociaciones de paz, incluso antes del inicio
de las conversaciones formales. En noviembre de 2016, por ejemplo,
aproximadamente ochocientas organizaciones sociales emitieron una
declaracion publica en la que expresaban su disposicion a participar en
el proceso de paz (Mesa Social para la Paz, 2016, noviembre 9; E24,
comunicaciéon personal, septiembre, 2021). Cuando las negociaciones de
paz comenzaron formalmente, estos grupos intensificaron sus esfuerzos para
asegurarse un espacio de participacion e influencia en las negociaciones.
Una campana significativa en este sentido fue la movilizacién por parte
de Paz Completa con los hashtags #LaParticipacionTambiénEsConmigo y
#YoTambiénParticipo en las redes sociales, la cual se convirtié en tendencia
nacional.* Esta campana tuvo como objetivo generar un clima favorable
para la participacion de la sociedad en esta etapa del proceso de paz y
demostrar el fuerte interés de la sociedad civil en participar.

Mientras tanto, la Mesa Social para la Paz lanz6 activamente la
campana #ParticiparEsPaz, a través de movilizaciones masivas y redes
sociales.” Ademas de estas campanas, algunos grupos de la sociedad civil
organizaron didlogos multisectoriales y asambleas locales para proponer
ideas sobre el disefio y el contenido de las negociaciones de paz. Varias

4 Véase, por ejemplo, la pagina de Facebook de Paz Completa https://www.facebook.com/
porunapazcompleta

5 Véanse, por ejemplo, la pagina de Facebook de Mesa Social para la Paz https://www.facebook.com/
MesaSocialParalLaPaz o el video de Mesa Social para la Paz (19 de enero de 2017).
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organizaciones viajaron a Quito para interactuar con el Gobierno y las
delegaciones del ELN, y presionar por sus intereses especificos, incluidos
temas humanitarios, reformas sociales y derechos de las mujeres. Mesa
Social para la Paz, Paz Completa y Redprodepaz presentaron propuestas
para el diseio de la participacion de la sociedad en las negociaciones. En
particular, la Mesa Social para la Paz organizé cien eventos —reuniones,
pinturas, obras de teatro, entre otros— en toda Colombia en febrero de 2017
con el fin de recopilar insumos para la propuesta que presentaria a la mesa de
negociacion (Comité de Impulso de Mesa Social para la Paz, 2017, febrero
1; Por una Paz Completa, Congreso Nacional de los Pueblos y Comité de
Impulso de Mesa Social para la Paz, 2016, octubre 10; E41, comunicacién
personal, octubre, 2021; El Espectador, 2016, octubre 11; 2017, diciembre 2).
Posteriormente, en octubre y noviembre, mas de doscientos representantes
de diversos grupos sociales participaron en audiencias publicas consultivas
organizadas por el Gobierno y delegaciones del ELN cerca de Bogota para
expresar sus puntos de vista sobre i) como deseaban participar en el proceso
y ii) qué temas debian discutirse como parte del punto 1 de la agenda para
brindar insumos a la mesa de negociacion (Celis, 2019; Ramirez, 2018,
septiembre 11; Restrepo, 2020). Esto incluyo a las tres coaliciones —Paz
Completa, Mesa Social para la Paz y Redprodepaz—, las cuales publicaron
una carta abierta a las partes en la que detallaban los requisitos para la
participacion publica en el proceso (Redprodepaz, Comité de Impulso
de Mesa Social para la Paz, y Por una Paz Completa, 2017, octubre 31).
Incluso cuando los equipos negociadores se trasladaron a La Habana en
abril de 2018, varias organizaciones continuaron visitandolos para expresar
sus preocupaciones (Mouly, 2023).

Las organizaciones de la sociedad civil plantearon principalmente tres
tipos de propuestas a las partes: i) sobre la metodologia para la participacion
de la sociedad en el proceso de paz, ii) sobre los temas sustantivos de la
agenda, incluyendo temas humanitarios y de desarrollo, y iii) sobre temas
transversales como el género (E24, comunicacion personal, septiembre,
2021; PNUD, 2017). Aunque las negociaciones finalmente se estancaron
antes de que se pudiera evaluar plenamente la influencia de estas
propuestas, los miembros de las dos delegaciones aseguraron que habian
considerado las propuestas de la sociedad civil para construir un modelo
viable de participacion de la sociedad en las conversaciones de paz (Mouly,
2023). Sin embargo, algunos entrevistados de la sociedad civil afirmaron
que las organizaciones mas cercanas a las partes tenian mayor influencia en
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las discusiones en la mesa de negociaciones (E12, comunicacion personal,
febrero, 2019).

Acciones de la sociedad civil para presionar a las partes
a que tomen medidas para aliviar el sufrimiento de los civiles

Algunas de las principales campanas de resistencia civil relacionadas
con el proceso de paz tuvieron como objetivo presionar a las partes para
que adoptaran medidas destinadas a aliviar el sufrimiento de la poblacion
civil, como el desminado, la liberacion de rehenes y la cesacion de
hostilidades en zonas pobladas. Estas acciones comenzaron antes de
las conversaciones de paz y continuaron después de su suspension,
adquiriendo protagonismo durante las negociaciones oficiales, ya que
diversos grupos de la sociedad civil aprovecharon la discusion del punto
5f de la agenda, relacionado con cuestiones humanitarias. También
ocurrieron en respuesta a un empeoramiento del conflicto armado en
ciertas regiones, como el Choco y el Catatumbo, lo que coincide con los
hallazgos de Dudouet (2021) y Garcia Duran (2006), que sugieren que las
personas tienden a movilizarse por la paz como reaccién al aumento de
la violencia.

Tanto Paz Completa como Mesa Social para la Paz comenzaron a
presionar por un cese al fuego bilateral para aliviar el sufrimiento de la
poblacion civil antes de las conversaciones de paz oficiales y continuaron
abogando por él hasta su anuncio en septiembre de 2017, justo antes de
la visita del papa (Mesa Social para la Paz, 2016, noviembre 9; Por una
Paz Completa, 2016, julio 13; El Espectador, 2017, enero 19; 2017, junio
30; 2017, junio 13). El cese al fuego bilateral temporal duré 101 dias, de
octubre de 2017 a enero de 2018. Diversas organizaciones de la sociedad
civil que habian presionado para el cese al fuego establecieron un
mecanismo para supervisar su aplicacion. Participaron aproximadamente
75 grupos nacionales y locales, entre ellos la Mesa Social para la Paz y sus
ramas locales en las zonas afectadas por la guerra. Juntos, presentaron su
primer informe el 29 de noviembre de 2017, en el que reconocieron los
esfuerzos de las partes y las instaron a hacer mas para aliviar el sufrimiento
de lapoblacién civil (Veeduria Social Humanitaria, 2017). En declaraciones
publicas en octubre de 2017 y enero de 2018 la delegacion del ELN acogio
con benepléacito los esfuerzos de la sociedad civil para supervisar el cese
al fuego y expresé su compromiso de reducir la intensidad de la violencia
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armada (Delegacion de Didlogos ELN, 2018, enero 30; 2017, octubre 11;
Colombia Informa, 2018, enero 10).

Ademas, poco después del inicio de los didlogos de paz oficiales en
febrero de 2017, las autoridades municipales y diversas organizaciones de
la sociedad civil de Samaniego y Santacruz de Guachavez, ubicados en el
departamento suroccidental de Narino, anunciaron la reactivacion del pacto
de paz local que constaba de diez reglas que debian ser respetadas por
los grupos armados que operaban en el territorio. Presionaron activamente
para que las partes consideraran su propuesta de desminado humanitario
en tres lugares en la mesa de negociaciones (Comunidades de Narifo et al.,
2017, febrero 26; Alcaldia de Samaniego; 28 de febrero de 2017).

Ambas delegaciones respaldaron oficialmente estas iniciativas y
comenzaron adiscutir la propuesta de desminado como parte del punto 5f de
la agenda (Masullo, Mouly y Garrido, 2019; Mouly, 2023; Mouly y Bustos,
2021; E44, comunicacion personal, diciembre, 2021). Sin embargo, a pesar
de su apoyo a la propuesta, al final de la tltima ronda de negociaciones en
agosto de 2018 no se habian logrado avances significativos en el tema (E.
Herrera, E., 2021; Mouly, 2023; Restrepo, 2020). Ademas, el arresto y la
detencion temporal de algunos lideres que habian abogado activamente por
esta iniciativa humanitaria en abril de 2018 los disuadié de seguir adelante
con la propuesta (E44, comunicacion personal, diciembre, 2022; Diario del
Sur, 2018, abril 27; 2018, abril 22).

En agosto de 2017 diversas organizaciones de la sociedad civil del
departamento noroccidental del Chocé impulsaron el <Acuerdo Humanitario
iYal para el Chocé» en respuesta al deterioro de la situacion humanitaria
en ese departamento. Lo hicieron a través de un acto protocolario, varias
marchas y comunicados de prensa, en los que solicitaron al Gobierno y al
ELN hacer todos los esfuerzos para reducir los danos a la poblacion civil
causados por la violencia armada en el departamento y respetar la autonomia
comunitaria. Algunos lideres de la sociedad civil incluso viajaron a Quito
y La Habana para discutir la propuesta con los equipos negociadores (E6,
comunicacién personal, enero, 2019; febrero, 2022; E43, comunicacion
personal, octubre, 2021; E46, comunicacion personal, diciembre, 2021;
E51, comunicacion personal, febrero, 2022; Restrepo, 2020; Rodriguez,
Rosen y Masullo, 2021). Como resultado de esta presién, las delegaciones
abordaron el «Acuerdo Humanitario jYa! para el Chocé» tres veces como
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parte del punto 5f, pero no llegaron a un acuerdo para implementarlo antes
de la suspension de las negociaciones de paz en agosto de 2018, luego
de que el presidente Duque asumio el cargo (Mouly, 2023). Sin embargo,
seglin un lider de la sociedad civil y otra fuente local, durante los didlogos de
paz, el ELN atendi6 de alguna manera las stplicas de la poblacién civil en el
Chocé y redujo los ataques armados y el reclutamiento (E46, comunicacion
personal, diciembre, 2021; E51, comunicacién personal, febrero, 2022).

Asimismo, justo después del anuncio de un cese al fuego bilateral
en septiembre de 2017, la Mesa Social para la Paz envi6é una carta al papa
solicitando sus buenos oficios para garantizar la proteccién de los activistas
por la paz colombianos bajo el lema «jQué la paz no nos cueste la vidal»
(Comité de Impulso de Mesa Social para la Paz, 2017, septiembre 8).
Mientras tanto, representantes de las comunidades locales del Catatumbo
se comunicaron con las partes negociadoras para solicitar que los actores
armados mantengan distancia de las zonas pobladas y que el ELN retirara
las minas antipersonales colocadas en una escuela secundaria en Tibu. Sin
embargo, a pesar de la aquiescencia de las partes, se lograron pocos avances
en la practica (E54, comunicacién personal, abril, 2023).

Las organizaciones locales de la sociedad civil continuaron
promoviendo algunas de estas iniciativas humanitarias tras el fin de
las negociaciones de paz, aunque con un éxito limitado. Lo hicieron,
por ejemplo, en el Chocé (E28, comunicacién personal, enero, 2021;
E46, comunicacion personal, diciembre, 2021), el sur de Bolivar (E31,
comunicacién personal, enero, 2022; Colombia Informa, 2021, noviembre
26) y Narifno (E44, comunicacion personal, diciembre, 2021).

Acciones de la sociedad civil para presionar a las partes
para que permanezcan en la mesa de negociaciones

Cuando las negociaciones se estancaron en enero de 2018, tras el
fin del cese al fuego y una serie de ataques del ELN en la ciudad caribena
de Barranquilla, las organizaciones de la sociedad civil en los ambitos
local y nacional emprendieron diversas acciones de resistencia civil para
superar el impasse, incluyendo comunicados, peticiones y el twitteraton
#QueSiganLosDialogos. Por ejemplo, las organizaciones de la sociedad
civil que habian supervisado el cese al fuego emitieron una declaracién el
25 de enero de 2018 solicitando a ambas partes que regresaran a la mesa
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de negociaciones, negociaran un nuevo cese al fuego con la participacion
activa de la sociedad civil y tomaran medidas para aliviar el sufrimiento
de los civiles y proteger mejor a los lideres sociales (Veeduria Social al
CFBTN, 2018, enero 25). El ELN reconocié esta iniciativa publicandola
en su sitio web cuatro dias después y afirmé que estaba escuchando los
[lamados de la sociedad civil para reducir los enfrentamientos armados
(Comosoc, 2018, enero 25). Asimismo, Paz Completa lanzé la campana
#NoSeParenDelLaMesa en las redes sociales con el apoyo de numerosas
organizaciones de la sociedad civil. El 29 de enero de 2018 publicaron una
peticion firmada por 55 grupos de la sociedad civil y numerosos lideres
sociales en la que solicitaban a ambas partes reanudar las conversaciones
de paz y negociar un nuevo cese al fuego (Por una Paz Completa, 2018,
enero 29; Mesa Social para la Paz, 1.° de febrero de 2018).

El 1.° de febrero las tres principales coaliciones a favor del proceso
de paz, junto con numerosas organizaciones sociales emitieron un
comunicado al Gobierno, al ELN y a los Estados garantes en el que se
declararon en un «proceso de paz permanente» y ofrecieron mediar entre
las partes (Redprodepaz et al., 2018, febrero 1; Porunapaz Completa,
1.° de febrero de 2018). El mismo dia la delegacién del ELN acogié con
beneplacito la carta y expreso su disposicion a entablar un didlogo con
las organizaciones firmantes, al tiempo que agradecié esfuerzos similares
para dialogar con el Gobierno y los Estados garantes (Delegacion de paz
del ELN, 2018, febrero 1). Del mismo modo, el presidente Santos acepto
el ofrecimiento y el 7 de febrero de 2018 se llevo a cabo un encuentro
entre el Gobierno y la sociedad civil (Caracol Radio, 2018, febrero
7; RCN Radio, 2018, febrero 9; El Espectador, 2018, febrero 7). Poco
después, el 9 y 10 de febrero, algunos representantes de la sociedad civil
se reunieron con la delegacién del ELN en Quito. Durante el encuentro,
las organizaciones persuadieron al ELN para que hiciera un gesto y
bajara el grado de hostilidades con el Gobierno para allanar el camino
para la reanudacion de los didlogos de paz (Delegacién de paz del ELN,
2018, febrero 12). En consecuencia, dos semanas después el ELN declaro
un cese al fuego unilateral durante las elecciones de marzo, un gesto
aplaudido por el presidente Santos, que afirmé que esperaba que tales
acciones reanudaran las conversaciones de paz (El Nuevo Herald, 2018,
febrero 26; El Pais, 2018, febrero 26; Suarez, 2018, marzo 12; La FM,
2018, febrero 26; Mouly, 2023; Semana, 2018, marzo 12).
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Al mismo tiempo, Paz Completa organizé una serenata dedicada
al Gobierno y al ELN en Bogotd, solicitando su regreso a la mesa de
negociaciones. Pusieron una mesa con un mantel blanco en la plaza
principal de Bogotd, la Plaza de Bolivar, e invitaron a los mariachis a
tocar. La iniciativa conté con el apoyo de la Embajada de Suecia y la
Mision de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia (MAPP-OEA). La serenata
atrajo la atencién de los medios de comunicacion vy tres dias después
el Gobierno y el ELN anunciaron la reanudacién de las negociaciones
(Contagio Radio, 2018, marzo 9; El Espectador, 2018, marzo 12; Semana,
2018, marzo 12; Suéarez, 2018, marzo 12; Porunapaz Completa, 2 de abril
de 2019, 18-19m). En combinacion con las iniciativas de la sociedad civil
para mediar entre el Gobierno y el ELN, y la declaracién de cese al fuego
unilateral por parte del ELN, esta iniciativa proporciond a las partes cierto
«oxigeno politico» para hacer el anuncio (E12, comunicacién personal,
octubre, 2021).

Acciones de la sociedad civil para impulsar la reanudacion de
las negociaciones de paz

El colapso del proceso de paz tras el ataque del ELN a la Escuela
de Cadetes de Policia General Santander en Bogota en enero de 2019
provoco una serie de reacciones de la sociedad civil, incluidas peticiones
para reanudar las conversaciones de paz. Sin embargo, la suspension
indefinida del proceso de paz y el aumento de las amenazas y la
persecucién judicial contra lideres sociales, incluidos activistas por la
paz, debilitaron gradualmente el movimiento propaz (E41, comunicacién
personal, octubre, 2021; E31, comunicacién personal, enero, 2022;
E48, comunicacién personal, enero, 2022). Ademas, la fuerte oposiciéon
del gobierno de Duque a la continuacién de las negociaciones de paz
[levo a muchas organizaciones de la sociedad civil a esperar un contexto
mas favorable para retomar las grandes campanas a favor de la paz y
buscar medios alternativos para incidir en el proceso, incluso a través de
congresistas y, especialmente, de la plataforma «Defendamos la Paz». Esta
plataforma, compuesta por diversos lideres de la sociedad civil y de los
partidos politicos, incluidos los miembros de las tres coaliciones a favor
de la paz que apoyaron activamente el proceso de paz, buscé defender
la paz abogando por i) la implementacion del Acuerdo de paz entre el
Gobierno y las FARC-EP vy ii) las negociaciones de paz entre el Gobierno
y los grupos armados restantes, como el ELN, para poner fin al conflicto
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armado. En 2020, «Defendamos la Paz» reunia a casi 4000 personas de
diversos origenes politicos e ideoldgicos, tenia ramas en multiples regiones
de Colombia e incluso en el extranjero, y gozaba de una imagen publica
positiva (E24, comunicacion personal, enero, 2020; E27, comunicacion
personal, diciembre, 2019; E12, comunicacion personal, octubre, 2021;
E31, comunicacion personal, enero, 2022; E33, comunicaciéon personal,
enero, 2022).

La plataforma emiti6 varios comunicados que buscaban desescalar
el conflicto armado, entre ellos, uno del 4 de abril de 2019, en el que
pedia al ELN que declarara un cese de hostilidades (ONIC, s. f.), y otro
en abril de 2020 en el que se pedia a todos los actores armados el cese
de hostilidades en el contexto de la pandemia (Defendamos la Paz,
2020, abril 17). EI ELN acogié con beneplacito ambos comunicados y
declaré un cese al fuego unilateral durante la Semana Santa en respuesta
al primero (ELN, 2019, abril 11). «Defendamos la Paz» también organizo
un evento publico en abril de 2020 para entregar oficialmente los
documentos del proceso de paz a la ONU para asegurar la custodia de
este material hasta que se pudiera llevar a cabo un nuevo proceso de
paz (Defendamos la Paz, 2020, abril 17; E24, comunicacién personal,
septiembre, 2021; E12, comunicaciéon personal, octubre, 2021). Sin
embargo, seglin un entrevistado, la campana electoral de 2021 afect6 a
la plataforma «Defendamos la Paz», la cual «se parlamentarizé», lo que
[levé a varias organizaciones de la sociedad civil a distanciarse de esta
(E12, comunicacién personal, octubre, 2021).

Si bien el ELN hizo un Ilamado a las organizaciones de la sociedad
civil afines a movilizarse y buscar la continuacion de los didlogos de paz
y las reformas socioeconémicas y politicas (Herrera E., 2021, p. 142), la
campana de resistencia civil mas notable durante este periodo fue contra
una propuesta de reforma tributaria que surgio en abril de 2021, en gran
medida, sin injerencia de los grupos armados. Aunque el ELN apoyo
las protestas masivas y algunos miembros participaron desarmados, no
fueron los instigadores. Los sectores mas pobres de la sociedad lideraron
la campafa con poca o ninguna injerencia del grupo, lo que indica que
las partes en conflicto no deben monopolizar la discusion de cuestiones
sustantivas en el proceso de paz, sino que deben involucrar a los actores
sociales relevantes en la discusion (E12, comunicacion personal, octubre,
2021; E29, comunicacién personal, enero, 2022; E31, comunicacién

Estudios Politicos, 73, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



Movilizandose por la paz. Influencia de la sociedad civil en el proceso de paz...

personal, enero, 2022). Ademas, esta campana evidencié el descontento
generalizado entre muchos grupos sociales con respecto a las politicas
econémicas del Gobierno y demostré que las reformas econémicas para
mejorar el bienestar de la poblacion se habian convertido en la prioridad
ndmero uno de la sociedad civil. Al hacerlo, la campana demostré que
pudo haber sido un error dejar los temas econémicos fuera de la agenda
de las negociaciones de paz con las FARC-EP y el ELN (E12, comunicacion
personal, octubre, 2021). La campana finalmente terminé después de que
sus lideres negociaran con el Gobierno, el cual acordo retirar las reformas
planteadas. Si bien la influencia de esta campana en el proceso de paz es
discutible, sus demandas incluian la reanudacién de los diadlogos de paz
con el ELN y la implementacion del acuerdo de paz de 2016, y algunos
afirman que tuvo un impacto en las elecciones presidenciales de 2022
(Herrera, M. A., 2022, abril 28; Vieira, 2022, mayo 23).

Conclusiones

Diversos grupos de la sociedad civil promovieron activamente el
proceso de paz entre el Gobierno y el ELN entre 2010y 2021, y buscaron
incidir en él a través de un amplio repertorio de acciones. Emplearon la
creatividad y fueron activos tanto en los ambitos local como nacional. Si
bien los grupos de la sociedad civil que participaron en estas acciones
se empoderaron mas y trataron de influir en el proceso de paz, su
impacto hacia las partes fue limitado y otros factores obstaculizaron la
conclusion exitosa de las conversaciones de paz iniciadas durante el
gobierno de Santos. Estos factores incluyen: i) el debilitamiento de la
posicion del gobierno de Santos cuando inicio los didlogos de paz con
el ELN —especialmente, después de perder el referéndum para respaldar
el Acuerdo de paz de 2016 con las FARC-EP—, ii) el escaso tiempo
disponible para que el Gobierno firme un acuerdo de paz con el ELN antes
de ser reemplazado por una nueva administracién vy iii) los obstaculos
para la implementacion del Acuerdo de paz de 2016, lo que aumento la
desconfianza del ELN en una solucion pacifica sin suficientes garantias
(Mouly, 2023; Mouly y Hernandez, 2022). Estos factores, combinados
con una opinién publica que se volvido cada vez mas critica de las
acciones del ELN —especialmente su renuencia a abandonar el secuestro—
y un contexto internacional menos favorable, fueron discutidos en otra
publicacién (cf. Mouly y Hernandez, 2020).
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Nuestros hallazgos respaldan los de autores como Abbs (2021),
Dudouet (2021) y Leventoglu y Metternich (2018), proporcionando mas
evidencia de que para que una campana de resistencia civil contribuya
decisivamente a la firma de la paz entre un Gobierno y un grupo
insurgente debe representar un desafio significativo para el Gobierno
para ejercer suficiente presion sobre él, especialmente si el Gobierno
no esta a favor de una solucién negociada. En nuestro caso, en efecto,
ninguna de las acciones de resistencia civil ocurridas antes, durante y
después del proceso de paz constituyeron una amenaza seria para el
Estado colombiano, lo que podria explicar por qué no lograron ejercer
suficiente presion sobre el Gobierno para negociar una solucién pacifica
al conflicto armado con el ELN. Si bien algunas acciones de resistencia
civil influyeron en el Gobierno y ayudaron a superar obstaculos
significativos para el proceso de paz, en particular, al proporcionar un
apoyo politico muy necesario para las politicas de paz tras la pérdida del
plebiscito de 2016 o el fin del cese al fuego en 2018, el impacto general
de las acciones de la sociedad civil en el Gobierno fue limitado, incluso
durante la administracién de Santos, a pesar de su voluntad de lograr una
«paz completa». La Gnica campana de resistencia civil que constituy6 un
desafio significativo para el Estado fue la movilizacién masiva de 2021
contra una propuesta de reforma tributaria. Si bien es posible que no haya
influido directamente en el proceso de paz, algunas fuentes sugieren que
incidio en los resultados de las elecciones de 2022, lo que llevo a la
elecciéon de un gobierno a favor de la paz que se apresuro a reanudar las
conversaciones de paz con el ELN.

Nuestros hallazgos complementan la literatura existente al sugerir
una teoria del cambio que se aleja de la teoria del poder de Gene Sharp
(1973a) —que subyace en la mayoria de los estudios de resistencia civil—
para los movimientos a favor de la paz. Nuestros datos muestran como las
campanas de resistencia civil a favor de la paz pueden influir en la sociedad
en general y contribuir a los procesos de paz. Tales campanas pueden
ayudar a reequilibrar la correlacién de fuerzas entre los sectores que estan
a favor de los procesos de paz y los que se oponen a ellos, demostrando
cémo el conflicto armado es perjudicial para muchos y la mayoria de las
personas desean verlo terminado y vivir en paz. Al hacerlo, reducen el
espacio para que los saboteadores o los sectores reticentes perturben los
procesos de paz y apoyan los esfuerzos de las partes para negociar la paz.
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Si bien la teoria del cambio prevalente en los estudios de resistencia civil
explica el éxito en términos de cémo los movimientos noviolentos pueden
promover un cambio de comportamiento en sus oponentes socavando el
poder de estos ultimos, nuestros datos indican que los movimientos a favor
de la paz fomentan el cambio principalmente mediante la creacién de un
entorno favorable para las negociaciones de paz, dejando de lado a los
saboteadores y respaldando los esfuerzos de las partes para lograr la paz. En
particular, este articulo revela que ese apoyo a los esfuerzos de paz de las
partes es especialmente importante cuando estan debilitadas, como ocurrié
con el gobierno de Santos tras la pérdida del plebiscito de 2016 o con la
guerrilla del ELN tras las acciones violentas ampliamente repudiadas por la
sociedad. En consecuencia, el éxito de las campanas de resistencia civil a
favor de la paz no debe evaluarse Ginicamente en términos de los resultados
exitosos de las negociaciones de paz entre las partes en conflicto, sino mas
bien por su capacidad para promover un mayor consenso en la sociedad
a favor de una salida negociada al conflicto armado e, indirectamente, su
capacidad para ayudar a las partes a eludir la oposicién de sus propias filas
o de actores externos.

Nuestros hallazgos también revelan como la resistencia civil puede
influir en los grupos insurgentes y presionarlos para que hagan concesiones,
una dimensiéon frecuentemente descuidada en la literatura. En este caso,
diversas acciones de resistencia civil tuvieron un impacto significativo en
el ELN, obligandolo a realizar gestos como el cese de hostilidades y la
liberacion de rehenes. Esta influencia fue particularmente notable cuando
los sectores considerados como las bases sociales del ELN participaron en
estas acciones.

En la practica, esto significa que los movimientos de resistencia civil
a favor de la paz pueden proporcionar un valioso apoyo a los procesos
de paz al influir en la opinién publica cuando las partes del conflicto son
sensibles a esta, como se ha visto en Colombia. Ademas, las acciones de
resistencia civil pueden empoderar a los actores sociales para que exijan su
participacion en las principales discusiones sobre las reformas politicas y
socioeconémicas como actores clave, dando asi forma a las negociaciones
de paz y fomentando una mayor apropiacién del proceso de paz. Mientras
pocos estudios han tratado de comprender como la resistencia civil puede
incidir en los procesos de paz, este estudio de caso arroja luz sobre algunos
de los roles que puede desempeniar.
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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.). (Aho). 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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