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RESUMEN

La presente investigacion se centra en la identificacion de aquellos procesos de
transformacion en las capacidades del Estado ocurridas en el municipio de Anori, Antioquia,
luego de la firma del Acuerdo de Paz. En la medida en que este cambio en la presencia del
Estado deriva de un momento de reajuste en las relaciones sociales y politicas de una sociedad
(condensado en el Acuerdo entre el Estado colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia), es de interés analizar la transicion que existe en lo que aparece como un nuevo

pacto politico.

De este modo, la investigacion analiza si el despliegue institucional proyectado a lo largo de
los cinco afios de ejecucion del Acuerdo de Paz, ha logrado construir capacidades locales para
incidir en la superacion de condiciones causantes y reproductoras del conflicto armado, como
aquellas relacionadas con la falta de provision de bienes publicos rurales -que derivan en pobreza
y exclusion social-, o si por el contrario se han creado nuevas formas de dependencia, resistencia

u oposicién respecto al Estado.

La investigacién consiste en un estudio de caso unico, y se desarrolla a partir de una
perspectiva subnacional del estado, para ello se recurre al analisis documental y entrevistas a
personas clave, donde se busca reconocer las variaciones en la presencia estatal. Las entrevistas
se realizaron teniendo en cuenta la participacion de actores provenientes de las diferentes zonas

rurales del municipio.

Palabras clave: Acuerdo de Paz en Colombia, Analisis subnacional del Estado, Autonomia

relativa del Estado, Capacidad estatal, Consolidacién democratica, Provision de bienes publicos.



ABSTRACT

This research focuses on the identification of those processes of transformation in the
capacities of the State that occurred in the municipality of Anori, Antioquia, after the signing of
the Peace Agreement. To the extent that this change in the presence of the State derives from a
moment of readjustment in the social and political relations of a society (condensed in the
Agreement between the Colombian State and the Revolutionary Armed Forces of Colombia), it
is of interest to analyze the transition that exists in what appears as a new political pact.

In this way, the research analyzes whether the institutional deployment projected throughout
the five years of execution of the Peace Agreement has managed to build local capacities to
influence the overcoming of conditions that cause and reproduce the armed conflict, such as
those related to the lack of provision of rural public goods -which lead to poverty and social
exclusion-, or if, on the contrary, new forms of dependency, resistance or opposition to the State

have been created.

The research consists of a single case study, and is developed from a subnational perspective
of the state, for which documentary analysis and interviews with key people are used, where it is
sought to recognize the variations in the state presence. The interviews were conducted taking
into account the participation of actors from the different rural areas of the municipality.

Keywords: Peace Agreement in Colombia, Subnational analysis of the State, Relative autonomy

of the State, state capacity, democratic consolidation, Provision of public goods.
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“se estan reacomodando los grupos armados en el
territorio hasta donde el propio Estado no fue capaz
de llegar con garantias para la gente y para los
campesinos y se llega ese nuevo Estado subversivo
al territorio nuevamente por culpa del abandono del
propio Estado porque si el propio Estado no
abandona, los campesinos no vuelven a sembrar
coca y hay desarrollo” (Lider campesino, Anori,
Antioquia, 1 de febrero de 2022)



INTRODUCCION

Preguntarse por las formas en las que el Estado interviene localmente y construye o participa
dentro de unas dinamicas territoriales sigue siendo un reto para aportar en el andlisis y
comprension del Estado colombiano. Y si bien las historias estatales o de construccion de
estatalidad requieren miradas historicas para su comprension, es cierto que también existen
momentos -en los que se avizoran transformaciones significativas- que deben ser comprendidos

en sus mecanismos de transformacién misma.

Por eso, aunque la investigacion tiene en cuenta tanto aquellos analisis hechos en torno al
Estado colombiano y sus formas de configuracién, de presencia/ausencia, especialmente en los
territorios rurales, asi como aquellos datos existentes sobre las acciones institucionales que se
han desplegado localmente, se le otorga una mirada principal a un momento que podria ser
relevante en la forma de transicién del tipo de presencias o territorializaciones que adquiere el
Estado en los entornos rurales. Nos referimos a la firma del Acuerdo de Paz en 2016, entre las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo y el Estado Colombiano
representado en el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018), en tanto se identifican en este
Acuerdo (por lo menos en su forma escrita) algunas de las condiciones basicas para la solucion
de la guerra y la construccién de una sociedad mas democratica, sin que por ello hablemos de la

ausencia de conflictos y contradicciones inherentes a las sociedades.

Al pensar el Estado Colombiano esta investigacion asume una mirada desde el poder
infraestructural del Estado y la construccion de capacidades a partir de una lectura de la
transicion politica, para comprender la variacion en las formas de intervencion que derivan del
Acuerdo de Paz en un municipio rural y la manera en que estas intervenciones influyen sobre el
territorio. En este sentido, se elabora un analisis de las transformaciones de capacidades locales,
a través del caso de Anori, Antioquia, como uno de los municipios priorizados para la
intervencion institucional del Estado. Es necesario resaltar que la priorizacion de municipios a
intervenir se da bajo criterios de ser municipios con alta conflictividad y con elevados niveles de

pobreza.



Se toma el Acuerdo de Paz como punto de quiebre -entre un antes y un después en la
presencia estatal- porque ha sido uno de los mecanismos recientes para impulsar la creacién y
proyeccion de diferentes instituciones en el espacio regional-rural. Y si bien, a través del punto 1
del Acuerdo: Reforma Rural Integral (RRI), se establece que la reforma rural compete a todo el
territorio nacional, su ejecucion inicial prioriza a los territorios mayormente afectados por el
conflicto, a través del Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Este desarrollo
rural se plantea a partir de la transformacion rural en cuanto a: 1) estructura agraria, acceso a la
tierra, asistencia técnica rural, lucha contra la posesion ilegal; 2) igualdad, acceso a educacion,
salud, vivienda, alimentacion, y en general, la provision de bienes puablicos rurales para la

satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion campesina.

El cumplimiento de estos elementos se pretende llevar a cabo a partir de una mayor presencia
del Estado, para un restablecimiento de derechos y un despliegue institucional* mas amplio y
eficaz en territorios rurales, ademas de buscar la integracién entre regiones que permita
equilibrar desigualdades historicas. Cada una de estas “nuevas” proyecciones institucionales
responde a un punto del Acuerdo de Paz, y a ciertas necesidades de transformacion territorial sin
las cuales no se podria garantizar la estabilidad del Acuerdo. Una mirada inicial del despliegue
de formas institucionales (a través de programas, planes y proyectos) permite ver en el municipio
de Anori uno de los territorios intervenidos con los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), pero también con el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos
de Uso llicito (PNIS) y el Espacio Territorial de Capacitacion y Reincorporacion (ETCR - La
Plancha).

En este sentido, se propone comprender, por un lado, los efectos territoriales —en materia de
provision de bienes publicos rurales y construccion de capacidades locales- que han derivado de
las formas de intervencién estatal llevadas a cabo durante los cinco afios de ejecucion del
Acuerdo de Paz a nivel municipal; y, por otro lado, los reajustes institucionales —formales o no-

que se han establecido como resultado de este proceso. Sin embargo, es importante identificar

1 Por despliegue institucional nos referimos a la manera basica en la que se ha comprendido una mayor presencia del
Estado, como el funcionamiento de instituciones formales (descentralizadas o no) que intervienen en la vida
cotidiana en términos de acceso a justicia, bienes y servicios, o regulacion econémica.



qué es lo nuevo en estas formas de intervencion, ya que en Colombia han proliferado los
programas de intervencion rural que han tenido como finalidad -aparente- la mitigacion de la

pobreza y el conflicto armado, por medio de una mayor presencia estatal.

Con esto se discuten algunos supuestos basicos bajo los cuales se ha planteado el Acuerdo de
Paz, que de manera sucinta establecen que a mayor presencia estatal menor pobreza y menor
conflictividad armada. En esta investigacion se parte de la idea de que esta afirmacion, si bien
podria contener elementos parcialmente constatables, no ayuda a esclarecer el fenémeno de la
violencia o la pobreza rural, ni mucho menos a comprender los caminos para construir paz
territorial, en la medida en que omite dos puntos importantes para el analisis: a) que los Estados
no han sido simples agentes solucionadores de problemas territoriales, sino también, espacios de
confluencia y disputa de proyectos politicos en los que participan entidades subnacionales,
grupos de poder locales y las propias comunidades; y b) que en aquellos territorios rurales en los
que se creia que el Estado no habia hecho presencia, éste se manifiesta bajo formas especificas y
cotidianas de control territorial, como en su forma militar a través de la presencia de fuerza
publica, o en su forma legal-institucional a través de entidades descentralizadas como las

alcaldias municipales.

Bajo este panorama, se cuestiona si a través de las formas de intervencién que se han
perfilado territorialmente ha existido una unidad de accion del Estado, o si méas bien estas formas
de intervencion permitirian distinguir ya no solo una actuacion geogréafica diferenciada -un
Estado nacional diferente territorialmente-, sino también la existencia de estrategias diferenciales
e incluso contrapuestas dentro de un mismo espacio geografico -regional o municipal-; lo que
llevaria a considerar que no todas las formas de intervencion tengan los mismos alcances o
impactos sociales esperados. Planteada asi la cuestion, nos acerca a un analisis no del Estado en
abstracto, sino de un Estado territorializado, en el que cobran relevancia una mirada en paralelo

de la relacion establecida entre Estado, Gobierno y actores locales.

Metodoldgicamente se asume una mirada subnacional del Estado a partir del estudio del caso
de Anori, haciendo un rastreo de proceso que permite identificar algunos de los aspectos

municipales méas preponderantes en cuanto a actores, instituciones y recursos en una mirada del

3



antes y el después del Acuerdo de paz. Asi, la investigacion se divide en dos puntos de analisis,
en el primero se hace un recorrido por momentos determinantes que marcan el contexto
municipal y que aparecen como claves para leer tanto las necesidades y potencialidades
territoriales anteriores al Acuerdo. Y un segundo momento donde se identifica lo que ha pasado
en Anori luego de la firma del Acuerdo y de la denominacion de este como un municipio para la

implementacion de los programas PDET y PENIS.

Entre las principales conclusiones de esta investigacion, se encuentra que no hay un efectivo
cambio en las capacidades locales si no hay una transicion politica pensada hacia: 1) la
transformacion en la relacion entre actores del orden local con las diferentes escalas de gobierno;
2) una destinacion presupuestal efectiva que permita superar las condiciones de rezago de los
municipio rurales; y 3) un redisefio de reglas e instituciones del orden local, sustentadas en
presencia extensiva e intensiva del Estado. Es decir que, las transiciones politicas si bien
implican una disposicion macro social en tanto Estado y gobierno, requieren fundamentalmente
de las dinamizaciones que se hagan en contextos meso del transcurrir politico. De lo contrario, lo
que sigue apareciendo son hibridaciones del régimen politico, donde no sélo se pueden
evidenciar espacios (o zonas grises como las denominaria O’Donell) en los que hay un menor
funcionamiento Estatal, sino zonas en las que hay una presencia Estatal descoordinada y poco

eficiente tanto en la provision de bienes y servicios, como en el logro de consensos.

Finalmente, es de sefialar que esta investigacion aporta en el campo del desarrollo regional en
la medida que permite acercarse a una lectura de los principales actores y contradicciones
existentes en un territorio y la manera en la que se han buscado tramitar situaciones conflictivas,
para transformar la cotidianidad politica, econémica y social que les compete. Para esto se
aborda una discusion desde las implicaciones en la presencia local del Estado en territorios de
alta conflictividad armada que buscan transitar hacia la paz, en un intento por comprender qué
pasa cuando el Estado no cumple con una efectiva presencia, en la que se lleva a cabo la funcion
de provision de bienes publicos, pero, ademas, qué pasa con las politicas disefiadas para intentar

subsanar las presencias diferenciadas y precarias del Estado en determinados territorios.



CAPITULO 1. MARCO TEORICO

Una lectura de los planteamientos tedricos respecto al Estado que se han realizado desde la
ciencia politica, la filosofia o la sociologia, nos acerca a discusiones sobre su naturaleza, sus
fuentes de poder, y su relacion con la sociedad. Sin embargo, la expansion de las reflexiones en
torno al Estado ha implicado retos de tipo metodoldgico para llevar a cabo un efectivo rastreo,
medicién y andlisis de sus alcances y limitaciones en el funcionamiento subnacional. Concretar
la discusion conlleva en si mismo el reto de la introduccion de teorias meso y micro. Es en este
sentido que los analisis acerca de: las transiciones politicas, la formacién del poder local, las
capacidades estatales, y el analisis subnacional, han aportado en la construccion de una gama de
herramientas tedrico-metodoldgicas, que posibilitan un acercamiento a la manera en que se hace
presente y funciona el Estado, la articulacion que establece con los poderes locales, y el papel

que juega en ese proceso de coercidn y construccion de consensos.

Este capitulo propone dos puntos de partida para un diadlogo tedrico, que se mueve entre a) el
poder infraestructural y las autonomias relativas del Estado; b) las transiciones politicas y la
consolidacién o des-consolidacién democrética. Para esto se presentan algunos de los principales
aportes y discusiones que se han generado alrededor de estos dos puntos de comprension bajo los
que se interpretan las transformaciones estatales, y se concluye con un apartado sobre algunas de
las maneras en las que se ha analizado el caso colombiano y el porqué de la utilidad de esta

propuesta.

1.1 Capacidad y Autonomia como ejes articuladores en la comprension de Estado

Como plantea Vom Hau (2015) “diferentes respuestas teoricas sobre qué es el Estado y como
surgio conducen por definicion a diferentes respuestas sobre como cambian los Estados” (Vom
Hau, 2015, p.2). En este sentido, se identifica como relevante el “resurgimiento” de las
discusiones del Estado ocurridas desde los afios 70, donde se plantean preguntas aportantes para

su comprension, que tienen que ver con el nivel de autonomia del Estado frente a la economia y



la sociedad (Completa, 2017; Cudnovsky, 2015), ademas de avanzar en consensos importantes
como el hecho de plantear que no todos los Estados son iguales y que no disponen del mismo
poder a nivel mundial. Uno de los mayores aportes a este respecto fue la investigacion de
Guillermo O Donell (1993, 2015), donde describe la existencia de “espacios marrones” como

aquellos lugares en los que el Estado no hacia presencia o lo hacia en menor intensidad.

De esta manera, los dos puntos de partida desde el poder infraestructural y la autonomia, nos
llevan a discutir por lo menos dos categorias centrales y desagregables: capacidad estatal y
autonomia relativa del Estado. A la vez que plantean la necesaria union/diferenciacion entre
aquellos atributos propiamente estatales, de los correspondientes a las acciones de gobierno. Lo
interesante del planteamiento de las fuentes del poder social de Mann (1993) es, como sefiala
Chudnovsky (2014), el aspecto territorial que cobra la dimension politica del poder del Estado y
que se resume en lo que Mann (2015) denomina “poder infraestructural” como aquella capacidad
del Estado para penetrar la sociedad civil e implementar sus acciones en un territorio. Este poder
infraestructural a su vez puede ser de caracter intensivo o extensivo, el poder extensivo se
determina de acuerdo con el alcance territorial o la capacidad de organizar personas a distancias
considerables; mientras que el poder intensivo consiste en la capacidad para abarcar y lograr

cooperacion y movilizacion de la poblacion.

La capacidad del Estado, como advierte Centeno, Kohli y Yashar (2017), es un concepto
controvertido, con definiciones, hipbtesis y métodos en competencia, ya que para estos autores la
nocion de capacidad se asocia con la idea bajo la cual los estados deben cumplir ciertos roles
para que funcione la sociedad, pero no se comprende adecuadamente el significado de este
concepto, ni su relacion causal con el desempefio institucional. Ademé&s, como advierte
Chudnovsky (2014), en la literatura adn no existen suficientes evaluaciones para la
conceptualizacién y medicién de las capacidades, sin embargo, como advierte Chudnovsky
(2014) cada vez hay mas consenso en concebir la capacidad estatal como una nocién compuesta
de mdltiples dimensiones: capacidad extractiva, capacidad de implementacion de politicas u
objetivos, capacidad coercitiva, capacidad politico-institucional, capacidad burocrética; v,

capacidad administrativa (Chudnovsky, 2015). Pero “mas alla de la definicién que se utilice, se



torna mas evidente que la capacidad estatal también varia a través de un mismo territorio”

(Chudnovsky, 2015, p.17).

Si seguimos los planteamientos de Chudnovsky (2015) y Completa (2017), podemos
distinguir la existencia de miradas tanto unidimensionales como multidimensionales de las
capacidades del Estado. En las primeras se encuentran por lo menos tres lineas argumentales: 1)
capacidad estatal como capacidad fiscal; 2) capacidad estatal como capacidad burocrética o
administrativa; y 3) capacidad estatal como coercion.

En esta investigacion nos centramos principalmente en las capacidades burocraticas o
administrativas por ser estas unas de las que mas se han querido propiciar con el Acuerdo de Paz.
“Los estudios que identifican a la capacidad estatal como administrativa la entienden como la
capacidad organizacional de proveer bienes publicos de manera eficaz y/o eficiente”
(Chudnovsky, 2015, p.19). Como plante Aguilar (2019) las investigaciones basadas en las
capacidades del Estado han cobrado relevancia al buscar operacionalizar las capacidades que
poseen las instituciones publicas en diferentes niveles/escalas de gobierno “la calidad de los
bienes y servicios que se prestan, la calidad de informacion que posee cada gobierno, la cantidad
y calidad de los servidores y trabajadores publicos, el nivel de autonomia e independencia, y el

grado de coordinacion entre ellos” (Aguilar, 2019, p.6).

Sin embargo, el concepto de capacidades del Estado como capacidad administrativa también
ha tenido algunas criticas importantes, una de ellas es planteada por Sebastian Mazzuca (2012),
para quien no es posible hablar de capacidad estatal mas alla de la capacidad de coercion, pues
en sentido estricto solo los actores tienen capacidad. Aunque se advierten las criticas de Mazzuca
(2012) y se evita caer en la idea del Estado como uno mas de los actores identificables en un
contexto, se asume que las capacidades estatales, aunque tienen un punto de entrada facilmente
asociable con lo gubernamental-administrativo, se puede comprender también como la
posibilidad de llevar a cabo lo que se propone el Estado, en este sentido Centeno et, al (2017)
insiste en la diferenciacién que se puede encontrar en la literatura entre “capability” como uso
potencial (fuerza) y “capacity” como un término ampliamente empleado en la literatura, que

refiere a las acciones del Estado, su alcance territorial y sus posibilidades de implementacion. En



este sentido, se opta por una definicion de capacidad siguiendo el concepto de “poder
infraestructural” en el que la capacidad estatal es explicada mediante la habilidad que tienen los
Estados para extenderse en sus territorios e implementar logisticamente sus decisiones en él
(Chudnovsky, 2014; Aguilar, 2019).

Las dificultades (pero también las riquezas) de asumir un analisis de capacidades desde las
visiones planteadas por autores que han desagregado los planteamientos de poder infraestructural
del Estado de Mann (1997), es precisamente la estrecha relacion que generan entre un analisis
estatal-institucional, y una linea de interpretacion basada en el gobierno, ya que estos autores se
han encargado de pensar las capacidades como provision de bienes y recursos o desde el rol de
las burocracias (Completa, 2017). Pero, para salvar la diferenciacion entre las capacidades del
Estado y la capacidad de gobierno, o de los resultados obtenidos en la implementacion de
politicas, es necesario, como advierte Acero (2018), llevar a cabo una medicién de las
capacidades con independencia de los resultados de la accidn, y tener en cuenta: Presencia,

Recursos, Funcionariado y Coherencia institucional.

La presencia del Estado se puede evidenciar a partir de las instituciones existentes en un
territorio, de la provision de bienes publicos que logra realizar y de la efectividad para el
cumplimiento de las politicas que proyecta. Los recursos pasan por dos aspectos, una adecuada
capacidad de recaudo y una adecuada redistribucion o destinacion de los mismos; en el caso de
territorios con contextos transicionales el alcance limitado, intermedio o amplio que tome la
destinacién presupuestal, marca también el alcance o incidencia de las politicas a través de las
cuales se busca intervenir un territorio. Ahora, el funcionariado y la coherencia institucional, son
aspectos concernientes al nivel de especializacion o modernizacién burocratica de un Estado,
estos dos aspectos son responsables de la existencia de politicas mas o menos adecuadas, pero

también de la agilidad en el desarrollo de las mismas.

Si pensamos las capacidades estatales en momentos transicionales se debe comprender lo que
se pacta politicamente o hacia qué direccion parecen avanzar los acuerdos sociales plasmados en
el Estado. De esta manera, podemos referirnos a aquellas investigaciones que han planteado las
transiciones estatales como formas de re-pactar o gestionar la manera en que se suministran los

“bienes publicos” y a quienes les es permitido acceder a los mismos, ya que “la provision de
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bienes publicos es una practica central para la produccion de autoridad publica.” (Hoffman y
Kirk, 2013, p.9). Estos bienes publicos pueden ser comprendidos de acuerdo con Hoffman y Kirk
(2013) como a) seguridad; b) instituciones para regular y adjudicar conflictos, estado de derecho,
derechos de propiedad seguros, cumplimiento de contratos; c) participacion politica; y d)

prestacion de servicios sociales, infraestructura y regulacion de la economia.

En cuanto a la autonomia del Estado, este es un concepto que se ha empleado para referirse a
la posibilidad que tiene el Estado para erigirse como estructura independiente y diferenciable de
la sociedad y los poderes econdmicos. Pero, aunque sea posible una diferenciacion Estado —
sociedad, especialmente por los procesos de institucionalizacion via aparatos de gobierno y
maquinaria estatal, estos procesos no son equivalentes a una idea en la que el Estado se
desarrolle de manera absolutamente independiente o desarticulado del propio acontecer social. Si
el Estado fuera completamente autobnomo, quedaria fuera de las fuerzas y relaciones sociales,
moviéndose exclusivamente bajo su propio impetu (Hall, 2014). Ahora bien, el Estado tiene una
autonomia relativa en tanto no refiere a un patrén de comportamiento Unico de clase, es decir, en
la medida en que es el resultado de luchas sociales condensadas y por tanto resultado de los
consensos generales de una sociedad (Poulantzas, 1969 y 1980), es decir, establece una
autonomia relativa respecto a la clase social politicamente dominante, esto implica que los
conflictos tienen final abierto, y los resultados dependen siempre de balances de poder y

estrategias coalicionales (Mazzuca, 2016).

El analisis del aumento de la presencia territorial del Estado y por ende de su capacidad y
autonomia estan relacionados con un discurso presente en el Acuerdo de Paz, pero que no es
exclusivo de este acuerdo, que tiene que ver con “llevar el Estado a las regiones” para reducir la
pobreza y el conflicto armado, principalmente en territorios que se han constituido como
periferias rurales. Es en este sentido en el que capacidad y autonomia estan relacionadas con
aspectos neurélgicos del funcionamiento estatal como la provision de bienes y recursos, y por
esto se requiere plantear un equilibrio critico con lo que implica. Se insiste nuevamente en que el
Estado no es una estructura exenta de contradicciones y disputas de poder en tanto -para su
funcionamiento- requiere estar en relacion con la sociedad. De este modo, también se ve

permeado y determinado por las luchas sociales que en ella se libran. Y si bien, como sostiene
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O’Donnell (1993), la desigual distribucion del Estado en el territorio trae consecuencias para la
ciudadania, no es menos cierto que la presencia del Estado también puede disefiar politicas para
la produccion de la pobreza, convirtiéndose en una contraestructura redistributiva como sefiala
Mora Cortés (2014).

Finalmente, para establecer una medicion de las capacidades estatales, nos basamos en el
trabajo de Chudnovsky (2014) y se opta por la revision de dos dimensiones: 1) una que tiene que
ver con las politicas pablicas, en la que se encuentran atributos como la calidad, legitimidad y
eficacia. 2) y otra que tiene que ver con las capacidades organizacionales, entre las que se
encuentran la destinacion de presupuesto, y la existencia de personal capacitado y de

infraestructura territorial.

1.2 Transicién y capacidad estatal

La importancia de articular transicion politica con poder infraestructural y capacidades del
Estado, radica en la potencialidad que estos componentes analiticos brindan para el caso
colombiano. Si bien la preocupacion por el tipo de presencia estatal en los espacios rurales se ha
convertido en una constante, los Acuerdos de Paz, en tanto coyuntura critica han posicionado
nuevamente esta discusion. Lo interesante en este caso es identificar qué tanto se logra la
transformacion de instituciones formales e informales, o lo que seria un posible equivalente, qué
tanto se consolidan las nuevas reglas e instituciones formales en los espacios locales que se

empezaron a intervenir.

Los analisis de cambio de régimen ha sido una preocupacion constante en las ciencias
sociales, los primeros analisis se llevan a cabo desde la disciplina histérica, especialmente en la
busqueda por comprender el paso de una formacion social a otra, de la antigiedad al feudalismo,
o del feudalismo al capitalismo. A finales del S.XX se incrementan estos analisis (Munck, 2002),

sin embargo, los estudios sobre democratizacion y democracia ya eran recurrentes en los paises
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europeos, especialmente por los casos de cambio politico de régimen entre dictadura y

democracia en paises como Espafia, Alemania, Italia, o Grecia.

Como sefiala Munck (2002) la investigacion sistematica y la existencia de un cuerpo teérico
amplio centrado en las transiciones politicas como categoria de andlisis, empez0 a darse a finales
de los afios 80 en la ciencia politica, de la mano de autores como Guillermo O’Donell, Philippe
Schmitter, o Juan Linz, especialmente desde una lectura de la crisis o quiebres de gobiernos no

democraticos y la posterior construccion democratica.

Para el estudio de los casos especificamente latinoamericanos, a partir de 1991 Ruth Collier y
David Collier elaboraron su investigacion “Dando forma a la arena politica” trabajo en el que se
caracterizan las elites latinoamericanas y su implicacion en el tipo de cambio de régimen. O los
trabajos de Gerardo Munck (2002) en los que se han propuesto modelos de coyunturas criticas y
trayectorias de dependencia en el analisis de régimen. En este mismo sentido Mahoney (2002) se
encargé de poner en perspectiva los patrones de dependencia en la trayectoria en América
Latina, para comprender de mejor manera los alcances en los cambios de régimen, y la tendencia

a la reproduccién de algunas instituciones politicas.

Los alcances conceptuales mas sobresalientes en el ejercicio de comprension de esta categoria
se encuentran en trabajos como “Conceptualizando y midiendo la democracia: una evaluacion de
indices alternativos” de Munck y Verkuilen (2002), o en “Desagregando al régimen politico:
aspectos conceptuales en el estudio de la democratizacion” de Munck (2006). Este ultimo estudio
permite comprende diferencias fundamentales entre transiciones democraticas o consolidacion
democratica en un régimen politico, asi como entender la existencia de modos de transicion,

tipos y subtipos de régimen, y los posibles grados de consolidacion de un régimen.

De igual manera, han proliferado estudios sobre regimenes hibridos (Wigell, 2008; Morlino,
2009), donde se reconoce que la existencia de procesos de democratizacion o transicion
democratica, no implica la eliminacion de instituciones o practicas antidemocraticas subsistentes
en espacios locales o subnacionales. Esto Ultimo abre una serie de interpretaciones para el

conocimiento de los casos latinoamericanos, donde ya no sélo estariamos hablando de
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interpretaciones tradicionales, planteadas en una manera lineal como pasos de dictaduras a
democracias, o de la guerra a la paz, sino también, como formas preponderantes de un régimen
que se puede clasificar a grandes rasgos como democratico, o autoritario, pero donde
permanecen otro tipo de relacionamientos y vinculaciones con mayor complejidad para el

establecimiento de clasificaciones.

Ahora bien, si nos centramos un poco en las conceptualizaciones existentes -que resultan
relevantes a esta investigacion- encontramos de manera simple que un régimen politico es una
serie de normas, instituciones y acuerdos que definen el transcurrir de una sociedad,
estableciendo los aspectos basicos sobre quiénes tienen derechos y qué derechos. Y una
transicion consistiria en el paso de un régimen politico a otro, lo que supone una redefinicion de
acuerdos e instituciones sociales (Munck, 2006). Existen transiciones que se dan a través de
rupturas y otras que ocurren mediante reformas institucionales graduales, en ambos casos los

actores participes en la transicion son decisivos en la orientacion que esta tome.

En cualquier esfuerzo por analizar el Estado, es relevante la observacion de los actores
politicos que participan en la definicion y redefinicion de reglas. Como sefiala Centeno, Kohli y
Yashar (2017), si se quiere comprender el desempefio de un Estado, se deben estudiar tanto las
capacidades, como la politica, es decir, considerar el papel que juegan los actores en el
establecimiento de agendas y los objetivos desplegados para el posicionamiento de esas agendas.
Por su parte se puede entender qué tanto se ha consolidado un régimen y si efectivamente se trata
de una transicion, cuando se comprende el grado en que las reglas institucionales han sido
aceptadas por los actores politicos mas importantes, luego de un proceso de coyuntura critica
(Munck, 2006).

Lo observado en la tabla 1 constituye un esfuerzo por clasificar las Transiciones en las

capacidades del Estado a partir de los actores que intervienen, los recursos que se destinan y las

reglas o instituciones que se crean o modifican.
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Tabla 1 Tipo de transicién en las capacidades del Estado

Actores (participantes)

Recursos (destinados)

Reglas/instituciones
(disefiadas)

Transicion con | Estado nacional y local | Suficiente  destinacion | Redisefio de los
capacidad (en complementariedad) de  recursos  como | mecanismos para la
estatal amplia | Comunidades campesinas | garantia para ofertar | participacion social vy
(incluyendo mineros 'y | politicas sociales comunitaria.
cocaleros) Potenciamiento de
Excombatientes instituciones locales
Ongs informales (previamente
Empresas existentes)
Transicion con | Estado nacional o local | Selectivos,  proyectos | Instituciones
capacidad (no siempre en | individuales tradicionales con nuevas
estatal articulacion o sinergia) funciones
intermedia descentralizadas
Transicién con | Actores dispersos, con | Insuficientes, Continuidad en  las
capacidad escasa organizacion, Yy | continuidad  en la | instituciones formales e
estatal conflictos no resueltos. destinacion de recursos | informales
acotada/ al aparato militar, y una
restringida escasa 0 nula
destinacion para la
politica social.

Fuente: Elaboracion propia

1.3 Estado en Colombia

En Colombia se ha construido una larga tradicion de debate con relacién a las formas en las

que el Estado ha hecho presencia en las regiones. Especialmente se ha destacado la idea comun

de la ausencia Estatal en los territorios periféricos a la centralidad politico-administrativa del

pais, o en aquellos territorios principalmente rurales. Este fendmeno caracterizado como una

ausencia estatal, o0 como un pais con mucho territorio y poco Estado, y que se analizaba como el

foco de los problemas sociales de los territorios donde se suponia el Estado no habia llegado fue
cuestionado por autoras como Ferndn Gonzéles, Ingrid Bolivar, Tedfilo VVasquez (2003). O por
investigaciones como las de Garcia Villegas et al (2011), para quienes el Estado Colombiano ha

estado marcado por una serie de instituciones modernas pero una sociedad premoderna, en la

que, si bien existen instituciones encargadas de la justicia, la seguridad, o la descentralizacion

administrativa y de recursos, coexisten con dinamicas que imposibilitan su adecuado

funcionamiento. Para estos autores, el problema se hace méas evidente en los municipios
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afectados por el conflicto armado donde conviven instituciones modernas -democracia
representativa, descentralizacion politica y administrativa, jueces locales- pero que en la practica
estan sometidas a poderes locales -clientelismo, terratenientes, grupos armados contra estatales o
paraestatales- presentes en dichos municipios, afectando la garantia de derechos ciudadanos y la

relacion con el Estado (Garcia Villegas et al, 2011).

De esta manera ha ocurrido un giro interpretativo que va de la comprension de un Estado-
nacional-fallido, a un Estado con presencias geogréficas y capacidades diferenciadas (Gonzéles,
2016), o un Estado eficiente en unos territorios y precario en otros, teniendo como resultado una
serie de estudios que derivan de esa necesidad de pensar el Estado desde sus configuraciones
territoriales propias, o lo que ha implicado la construccion del Estado en las periferias o
margenes del Estado-nacion. En estos aportes se pueden clasificar las investigaciones de Serjé
(2011), quien resalta el papel del Estado como creador de alteridades, de centros intervenidos y
periferias olvidadas; o estudios que se preguntan por las relaciones estatales en escenarios locales
como el Pacifico colombiano (Dominguez, 2017; Ramirez, 2013), o desde su presencia/relacion
con territorios indigenas de (Chaves y Hoyos, 2006), avanzando en la comprension de la
presencia y relaciones estatales en espacios subnacionales, entendiendo aquellas particularidades

locales en la configuracién del mismo.

Mas recientemente, luego de la firma del Acuerdo de Paz, se han evidenciado dos tendencias
entre los tipos de informes e investigaciones. Unas en las que se reconocen las debilidades
institucionales del Estado en los territorios rurales y se ve como una oportunidad el Acuerdo de
Paz para empezar a potenciar esos territorios a través de intervenciones institucionales méas
solidas. En este sentido, autores como Montafiéz (2016) y Rivas (2017), coinciden en sefialar la
responsabilidad del Estado en la construccion de politicas territoriales para promover la
integracion regional y la desestructuracion de la guerra; ademas, se han centrado en sefialar las
posibilidades para la ampliacion de la democracia, la mitigacion de la pobreza y las
desigualdades territoriales que se enmarcan con el acuerdo de paz. Como sefiala Montafiéz
(2016), el proceso de paz se convierte en una oportunidad para reemprender la construccion de la
nacion sobre bases territoriales mas sélidas, en tanto las dindmicas de violencia propias del

conflicto armado, han incidido en los procesos de ordenacion o des-ordenacion territorial.
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Y una segunda posicion en la que no es necesariamente equiparable la presencia del Estado
con el desarrollo y la paz, y mas bien se preocupan por comprender los retos del Estado
asociados con el tipo de Estado que se ha construido en las mérgenes. En este sentido, son
relevantes investigaciones como las de Pefiaranda et al (2021) quienes, desde la antropologia del
Estado, ponen en cuestion que tras la firma del Acuerdo de Paz se haya avanzado
progresivamente de una ausencia estatal a una presencia del Estado. O investigaciones como las
de Garay (2020), donde hay una preocupacién por aportar a la comprension del Estado
Colombiano desde las estructuras ilegales que llevan a cabo una cooptacion de los espacios

estatales y terminan por reconfigurar sus funciones.

Por otra parte, Garcia Villegas y Rebelo Rebolledo (2018), en un analisis sobre la
construccion del Estado local en Colombia, proponen una clasificacion municipal a partir de
cuatro tipologias segun sea la relacion con el Estado: Municipios paralelos, municipios
disputados, municipios cooptados y municipios abandonados. Y adoptan el concepto de
debilidad estatal basados en las categorias de capacidad y autonomia del Estado, para llevar a
cabo su propuesta de clasificacion. Para estos autores de acuerdo a la clasificacion municipal hay
también unas necesidades prioritarias de intervencion. Por ejemplo, en municipios cooptados es
preponderante buscar la garantia de autonomia del Estado frente a los actores ilegales; mientras
que en los municipios abandonados se trata mas de resolver problemas de capacidades

burocraticas.
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CAPITULO 2. DISENO METODOLOGICO

Preguntarse por las formas en las que el Estado interviene en el orden local o subnacional y
construye o participa dentro de unas dindmicas territoriales, sigue siendo un reto para aportar en
el analisis y comprensién del Estado colombiano. Y si bien las historias estatales o de
construccion de estatalidad requieren miradas historicas para su comprension, es cierto que
existen momentos (coyunturas criticas) en los que se avizoran transformaciones significativas

que deben ser comprendidos en sus mecanismos de transformacion misma.

Metodoldgicamente se recurre al estudio de caso, acompafiado por un enfoque de analisis
subnacional, en tanto se considera que este enfoque permite potenciar la comprension de
aspectos del Estado que generalmente han quedado ocultos desde perspectivas internacionales o
nacionales. Como advierten Agustina Giraudy et, al (S.f), el anlisis subnacional mitiga el
estiramiento conceptual, a la vez que propicia el desarrollo de nuevas teorias con alcances
explicitamente subnacionales, a través del establecimiento de relaciones causales existentes en
multiples niveles de analisis. En este sentido la investigacion opta por un analisis de la politica
subnacional en tanto se pregunta por las reconfiguraciones del Estado en un territorio rural,
centrandose en las transformaciones de las capacidades del Estado para penetrar un territorio en
el que su presencia era preponderantemente militar. Asi mismo, en la medida en que este cambio
en la presencia del Estado deriva de un momento de reajuste en las relaciones sociales y politicas
de una sociedad (condensado en el Acuerdo de Paz firmado en 2016 entre el Estado colombiano
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia), entonces resulta de interés analizar la
transicion que existe entre ese antes y después de la puesta en marcha de lo que aparece como un

nuevo pacto politico.

En este sentido, el analisis subnacional ha empleado escalas para la comprension teorica, que
se pueden clasificar en dos tipos: 1) aquellas que van de abajo hacia arriba, en las que se intenta
demostrar como los factores subnacionales son determinantes para lo que ocurre en escalas
nacionales o internacionales; y 2) aquellas que van de arriba hacia abajo, donde se intentan
explicar los efectos que politicas nacionales o internacionales tienen sobre los espacios

subnacionales (Giraudy et al, 2021). Esta clasificacién resulta importante para establecer
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delimitaciones propiamente metodoldgicas, al convertir los casos de estudios en relaciones de
variables mas comprensibles. Sin embargo, en la realidad el camino no estd exento de
presentarse en doble via, puesto que, en un entramado territorial ocurren influjos preponderantes
de las agendas (politicas, decisiones, relaciones de poder) construidas en escalas territoriales
diferenciables a la subnacional; asi como relaciones en las que el fracaso o éxito de algunas
agendas solo sea explicable por la existencia de arreglos exclusivos del orden subnacional, o
casos en los que la preponderancia de arreglos subnacionales determine la construccion o

existencia de agendas nacionales.

Por lo tanto, aunque ambas vias resultan de utilidad, sin hacer (analiticamente) una mas
descartable que otra, para esta investigacion se emplea el andlisis subnacional que tiene en
cuenta una relacion escalar de arriba hacia abajo, o que se centra en los efectos politicos,
institucionales y administrativos creados a partir de politicas nacionales que intentan penetrar —
via poder infraestructural del Estado- en un espacio subnacional. En este caso seria, como se
transforman las capacidades y el poder autonomo del Estado en el municipio de Anori, a partir
de la introduccién de una variable del contexto politico-institucional como el acuerdo de paz. En
este sentido, es importante considerar como minimo dos fuentes de informacion para la

investigacion:

1) Revision documental de estadisticos, informes municipales y programas, desarrollados en
el municipio de Anori entre los afios 2005 y 2016, para establecer un panorama general
de la intervencion estatal en el municipio.

2) Revision documental de estadisticos, programas e informes municipales, ademéas de los
informes que han derivado del seguimiento de la implementacion del acuerdo de paz, con
énfasis en aquellos que implican al territorio de analisis, y en especial a las politicas
definidas para territorios rurales, entre 2016 y 2021. Paralelo a la revision documental se
realizan entrevistas con actores clave para el territorio de analisis, como funcionarios,

campesinos y campesinas, excombatientes de las FARC, y actores productivos.
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2.1 Estudio de caso

Como sefiala Jhon Gerring (2004) un estudio de caso se define como un estudio intensivo de
una sola unidad con el objetivo de generalizar a través de un conjunto mas amplio de unidades;
una unidad hace referencia a un fendmeno delimitado espacialmente (un estado-nacién, una
revolucion, un partido politico, una eleccion o una persona), observado en un solo punto en el
tiempo o durante un periodo de tiempo delimitado. Asi, para Gerring (2004), el método de
estudio de casos se debe entender correctamente como una forma particular de definicion de
casos, en el que una de sus principales virtudes es la oportunidad de estudiar una sola unidad en
profundidad, para construir investigaciones originales. Ademas, si los estudios de caso se
encuentran bien elaborados, permiten examinar el cuadro de causalidades, para establecer de

manera adecuada la interaccion entre X y Y asi como sus posibles efectos (Gerring, 2004).

De acuerdo con Falleti y Lynch (2009) los mecanismos causales son conceptos que ayudan a
explicar cdmo y por qué una causa hipotética, en un contexto dado, contribuye a un resultado
particular. Es claro que los mecanismos causales no se pueden comprender fuera del contexto en
el que ocurren, ya que es precisamente este el que aporta significado y da forma a sus efectos
(Falleti y Lynch, 2009) y es en esta tarea donde los estudios de casos cuentan con ventaja
respecto a otras metodologias de investigacion (Gerring, 2004). Como plantea Gerring (2004), la
identificacion de los mecanismos causales ocurre al combinar el conocimiento general del
mundo con el conocimiento empirico de la forma en que X y Y se interrelacionan. “Una
explicacion causal creible puede ocurrir si y solo si los investigadores estan atentos a la
interaccion entre los mecanismos causales y el contexto, independientemente de si los métodos
empleados son de muestra pequefia, formales, estadisticos o interpretativos” (Falleti y Lynch,
2009, p.1144). Asi, los argumentos causales dependen no solo de medir los efectos causales,
también presuponen la identificacion de un mecanismo causal X que debe estar conectado con Y

de una manera plausible (Gerring, 2004).

En cuanto a la “seleccion selectiva™ de los casos y las criticas que esto puede acarrear, Collier
(2008) descarta este asunto como problematico, ya que hasta que no se haya realizado la
investigacion del estudio de caso, es dificil asegurar como saldra el caso; lo que hace menos

probable que el investigador pueda seleccionar intencionalmente casos que apoyen una hipotesis
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preferida. Incluso los hallazgos de los estudios de casos muchas veces van en direcciones

contrarias a la que el investigador plantea antes de comenzar la investigacion (Collier, 2008).

Para Gerring (2004) los estudios de caso pueden variar en funcion de la relacién que
establezcan con la unidad de andlisis y la forma de seguir las variaciones temporales. Gerring
(2004) sugiere una clasificacion en por lo menos tres enfoques que se pueden asumir para el
estudio intensivo de una unidad: 1) aquellos centrados en la variacién de una sola unidad a lo
largo del tiempo; 2) aquellos que desagregan la unidad principal de analisis en subunidades, para
posteriormente establecer analisis de covariaciones de forma sincronica; y, 3) aquellos que
desagregan la unidad principal de andlisis en subunidades, para posteriormente establecer
andlisis de covariaciones pero (a diferencia del anterior) estas pueden ser de forma sincronica y/o

diacrénica.

La pregunta de investigacion: ¢cudles han sido las transformaciones en la presencia territorial
del Estado en el municipio de Anori, luego de la firma del Acuerdo de Paz en 2016?, ayuda
nuevamente a definir cual es el caso que se quiere analizar, y cuél el alcance que se pretende. En
cuanto al caso de analisis, es de sefialar entonces, que se observa la presencia territorial del
Estado en Anori antes de la firma del Acuerdo de Paz, y durante el proceso de ejecucién y
cumplimiento de las politicas definidas con dicho acuerdo, para ver qué cambia y qué permanece
igual después de este evento.

Es claro que existe un dilema entre lo extensivo o intensivo de la investigacion en un estudio
de caso, 0 en qué tanto se renuncia a la generalidad o al detalle (Gerring, 2004). Este asunto
puede acarrear fortalezas y debilidades para el estudio de caso: “los disefios de investigacion de
una sola unidad a menudo se quedan cortos en su representatividad: el grado en que se puede
suponer que las relaciones causales evidenciadas por esa Unica unidad son verdaderas para un
conjunto mas grande de unidades” (Gerring, 2004, p.17). Por eso, en cuanto al alcance o al tipo
de caso que corresponde, esta es una investigacion de caso Unico y tiene un proposito
exploratorio, a través del cual se pretende dar cuenta de las variaciones territoriales que ha tenido
el Estado en un municipio de escasa presencia institucional, al introducir una variable como el

Acuerdo de paz. En este sentido, aunque sea un estudio de caso Unico, este corresponde a un
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grupo de casos mas amplio o de unidades similares que también se podrian esclarecer mediante

este analisis.

Sin embargo, para salvar los problemas de representatividad, los estudios de caso tienen la
oportunidad de agregar mas unidades de analisis, sin perder las caracteristicas de caso Unico. Por
ejemplo, al afiadir informacion sobre otros municipios,? o al introducir politicas que no derivan
necesariamente del acuerdo de paz, esta informacion se puede tratar como parte de otras
unidades de analisis y no como otros casos. Como muestra Gerring (2004) en los estudios de
caso es (til distinguir entre unidades formales como aquellas elegidas para el anélisis intensivo, y

unidades informales como unidades incorporadas al andlisis de forma periférica.

Ademas, para efectos de esta investigacion es de interés un estudio de caso en el que se
introducen variaciones temporales (o de tipo 3 como ya se definié anteriormente con Gerring),
donde se asocian variaciones en la densidad estatal con la existencia de una mayor capacidad del
Estado, sin por ello dejar de comprender que la presencia del Estado no garantiza necesariamente

un desempefio eficiente o eficaz.

2.2 Rastreo de proceso como subtipo de estudio de caso

El rastreo de proceso, como parte de los estudios de caso, estd preocupado por entender por
qué y como ciertas condiciones y configuraciones, o mecanismos causales, hacen posible un
resultado especifico. “Ademas, su objetivo es revelar la interaccion secuencial y situacional entre
las condiciones y los mecanismos causales para mostrar en detalle cdbmo estos factores causales

generan el resultado de interés” (Blatter, 2014, p.60).

Como sefiala Leonidas Aguirre (2017), lo que en la literatura se denomina «observacion de
proceso causal» es la percepcion sobre trozos de evidencia que proveen informacion sobre el

contexto o mecanismo causal, que contribuyen distintivamente en la construccion de inferencias

2 En este caso puede ser informacién concerniente a otro u otros municipios priorizados en el Acuerdo de paz.
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causales. En el rastreo de proceso lo que interesa es como los cambios en las variables
independientes, incluso al ponderar diversas explicaciones posibles, pueden explicar los
resultados observados en un caso de estudio. Y si bien se puede estar interesados en indagar cual
es el proceso a partir del cual un cambio en X produce un determinado cambio en Y en el marco
de un Unico caso, también resulta importante ponderar cuanto afectan las variables
independientes a la dependiente, al profundizar sobre la manera en que lo hacen (Lednidas
Aguirre, 2017).

Sumado a esto, como sostiene Blatter (2014), en el rastreo de proceso el andlisis del tiempo
cobra un papel importante, por ejemplo, aquellos que analizan procesos de mediana o larga
duracidn, al examinar categorias como la dependencia de la trayectoria o las coyunturas criticas,
insisten en la importancia del tiempo y las secuencias; cada uno de estos conceptos ayudan a
comprender cOmo es que procesos causales anteriores detonan o influyen en procesos recientes.
Asi mismo, como plantea Gerring (2004), un estudio de caso puede emplear modelos
transversales, jerarquicos, de series de tiempo jerarquicas y quizas incluso modelos histéricos

comparativos.

Falleti y Mahoney (2016), aportan una reflexion importante para la metodologia de estudios
de caso basados en el rastreo de proceso, en tanto proponen su aplicacion dentro del Analisis
Histérico Comparado, a partir del andlisis de secuencias de tiempo. Para estos autores, los
analisis de secuencias se encargan de determinar y ordenar los eventos que tienen lugar en un
contexto dado. Las secuencias son las unidades centrales de comparacion que pueden
interpretarse a través de los mecanismos causales que tienen efectos cambiantes y dependen del
contexto y/o el ritmo en el que suceden.

[...] el trabajo clasico de Skocpol (1979) sobre el resultado de las revoluciones
sociales contiene un tipo de argumento estrictamente temporal y ritmico. Ella
argumenta que el ritmo al cual los revolucionarios consolidaron el poder del
Estado afecto la medida en que transformaron el Estado y las estructuras sociales.
En Rusia, los revolucionarios se vieron obligados por las circunstancias a
consolidar rapidamente el poder, lo cual implico una transformacion mas
completa que en Francia, donde la reconstruccion revolucionaria del poder del
Estado se desarrollé mas gradualmente. (Falleti y Mahoney, 2016, p.12)
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El rastreo de procesos, vinculado con el anélisis de secuencias y efectos temporales, puede
llevarse a cabo mediante dos logicas de indagacion: 1) el rastreo de proceso inductivo, que se usa
principalmente con el propdsito de desarrollar teoria, ya que es la forma mediante la cual se
descubren y ordenan eventos en secuencias coherentes y ordenadas, al ayudar a evaluar la
amplitud o ausencia de cambio entre eventos; a la vez que ayuda a aclarar si la secuencia esta
movida por una ldgica reactiva o reproductiva, o si estas involucran continuidad, amplificacién o
erosion,® y 2) el rastreo de proceso deductivo, orientado bajo una ldgica de comprobacion de
afirmaciones causales o hipotesis planteadas con anterioridad, en este caso los investigadores

usan la existencia de eventos como evidencia de un proceso causal. (Falleti y Mahoney, 2016).

La mirada de secuencias temporales en el rastreo de procesos es relevante para esta
investigacion en la medida que permite comprender el nivel de cambio o variaciones territoriales
que han ocurrido en la presencia del Estado, pero, ademas, los efectos que esto ha tenido en el
orden subnacional en aspectos claves como los que se proponia el Acuerdo de paz, de reducir la
desigualdad y la guerra. Ademas, porque la manera en la que se lleven a cabo las politicas del
orden nacional interrelacionandose o no, tanto con los actores como con el gobierno local, son
factores que influyen en la manera en la que se tramitan los conflictos territoriales y por ende en
cémo se desenvuelve el Acuerdo de Paz, puesto que los resultados dependen de balances de
poder y estrategias coalicionales; como sostiene Mazzuca (2016), los conflictos (y en este caso
los acuerdos de paz) no siempre producen democracias, en ocasiones, producen reversiones

democraticas.

Estas consideraciones temporales y de ritmo tienen un papel destacable en la medida en que
permiten comprender dos asuntos que han marcado las “posibles” ambigiiedades territoriales de
la presencia del Estado con la firma del Acuerdo de Paz al analizar: 1) la influencia de una
transicion democratica truncada en un periodo de postacuerdo, a partir de las politicas disimiles y

paralelas que aparecen en el territorio, o de la llegada y retirada de entidades del Estado u ONGs;

3 Falleti y Mahoney (2016), distinguen entre procesos autor reproductivos en los que las secuencias pueden
incorporar eventos que se mueven consistentemente en una direccion particular, a medida que los procesos autor
reproductivos avanzan, se hace mas dificil revertir su légica de direccion; y procesos reactivos en los que los
primeros eventos son seguidos de retrocesos y cambios de direccion. Ademas, dentro de los procesos autor
reproductivos se pueden generar tres tipos de logicas o dinamicas reproductivas de procesos continuos, auto
amplificadores o auto erosionadores (Ver pagina 198 y 199).
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y, 2) la manera en la que influyen las condiciones territoriales previas (path dependence) en el

resultado de la aplicacion de las politicas derivadas del Acuerdo de Paz.

Fuentes de informacion

Durante el desarrollo de la investigacion en campo se realizaron un total de 17 entrevistas: 3
realizadas en julio de 2021 a excombatientes de las FARC en el ETCR — La Plancha. Entre enero
y febrero de 2022, se entrevisté a 6 funcionarios publicos (5 funcionarios municipales y 1
departamental), y a 8 lideres comunitarios integrantes del grupo motor PDET, de organizaciones

de victimas del municipio, Juntas de Accion Comunal y COCCAM.

Sumado a esto, se consultaron las bases de datos del Departamento Nacional de Planeacion,
correspondientes al indice de Desempefio Municipal (IDM) y desempefio fiscal por municipio;
asi como las bases de datos del DANE, correspondientes al Indicé de Pobreza Multidimensional
(IPM) y Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) por municipio. También se tuvo acceso a los
registros de compras y contrataciones municipales, contenidos en el SECOP Il. Asi como a los
Planes de Desarrollo municipal (PDM) desde el afio 1994, hasta el ultimo del 2019.
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CAPITULO 3. CONTEXTO DE ANORI

Para dar sustento a la metodologia propuesta y comprender el nivel de cambio o variaciones
territoriales que han ocurrido en el municipio, se parte de una lectura de secuencias temporales
con enfasis en dos procesos relevantes para la configuracion del municipio: 1. Las caracteristicas
municipales y condiciones de vida en Anori, y 2. Los conflictos territoriales, asociados tanto con
la definicion de los usos del suelo y explotacion de recursos naturales, como con la presencia de
actores contra estatales y paraestatales que han disputado el territorio. Se seleccionan estos

aspectos por ser precisamente los que se buscan transformar con el Acuerdo de Paz.

La eleccion de este caso de estudio tiene un propdsito exploratorio, orientado a generar
hipotesis inductivas. En primera medida se define Anori por cumplir el criterio de ser un
municipio priorizado para la implementacion de los Acuerdos de Paz, con apuestas como los
PDET, PNIS, ETCR, ZOMAC, y Zona futuro. Ademas de las intervenciones proyectadas a partir
de la firma del Acuerdo Anori cumple con un criterio de caso tipico que tiene que ver con la
existencia de bajas capacidades administrativas/burocraticas locales, y con las condiciones de
conflictividad municipal: un legado histérico en la presencia de actores armados, existencia de
rentas ilegales derivadas del cultivo de la coca y la mineria, baja o nula disposicion de bienes

publicos rurales, y desconfianza institucional.

Por esto, si bien consiste en un estudio de caso, se asume la posibilidad de establecer
generalizaciones con aquellos municipios que cumpliendo con caracteristicas territoriales
similares a las de Anori, han recibido formas de presencia/intervencion estatal similares.
Espacios en los que la autoridad local era ejercida o disputada por actores contraestatales o para
estatales, donde el Estado cumplia un papel mas extensivo que intensivo, y en los que ahora se
busca redefinir dicha situacion.
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3.1 Caracteristicas municipales y condiciones de vida en Anori

El municipio de Anori fue fundado en 1808, durante el periodo conocido como la colonia,
cuenta con una extension de 1447 km2 (DNP, 2014), se encuentra ubicado en el Nordeste del
departamento de Antioquia, a una distancia de 181 kilébmetros de la ciudad de Medellin,
aproximadamente a cinco horas de recorrido en vehiculo por la carretera que conduce al norte
del departamento (PDM, 2020) y conforma una parte de la cordillera de los andes. (PDM, 2016).
Anori limita al oeste con los municipios de Campamento, Yarumal, Valdivia y Taraza; al norte
con los municipios de Caceres y Zaragoza hasta el sitio denominado Dos Bocas donde se unen
los rios Nechi y Porce; al oriente, por el Rio Porce, con los municipios de Segovia y Amalfi. Al

sur, por la quebrada Bramadora, con el municipio de Guadalupe (PDM, 2016).

Segun las cifras del DNP en el Gltimo censo de poblacion y vivienda 2018, la poblacién total
en el municipio de Anori es de 19.104 habitantes, de los cuales 8.335 habitan la zona urbana* y
10.769 la zona rural® (TerriData, 2020). De acuerdo con el Plan de Desarrollo Municipal de
Anori 2016-2019, el municipio se encuentra dividido administrativamente por Nucleos Zonales,
y cada uno de estos cuentan con algunas caracteristicas geograficas y poblacionales diferentes.

Se pueden establecer las siguientes caracterizaciones por Nucleo Zonal:

4 De acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica DANE (Dane, Sf), en Colombia las areas
o zonas urbanas son entendidas y clasificadas de la siguiente manera: “se caracteriza por estar conformada por
conjuntos de edificaciones y estructuras contiguas agrupadas en manzanas, las cuales estan delimitadas por calles,
carreras 0 avenidas, principalmente. Cuenta por lo general, con una dotacion de servicios esenciales tales como
acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, hospitales y colegios, entre otros. En esta categoria estan incluidas las
ciudades capitales y las cabeceras municipales restantes.” En el caso de los municipios principalmente rurales, la
zona urbana corresponde generalmente a la Cabecera municipal, al ser esta ultima “el &rea geografica que esta
definida por un perimetro urbano, cuyos limites se establecen por acuerdos del Concejo Municipal. Corresponde al
lugar en donde se ubica la sede administrativa de un municipio.”
https://www.dane.gov.co/files/inf_geo/4Ge_ConceptosBasicos.pdf

5 De acuerdo con el DANE (Dane, Sf), en Colombia las areas o zonas rurales son entendidas y clasificadas de la
siguiente manera: “se caracteriza por la disposicion dispersa de viviendas y explotaciones agropecuarias existentes
en ella. No cuenta con un trazado o nomenclatura de calles, carreteras, avenidas, y demas. Tampoco dispone, por lo
general, de servicios publicos y otro tipo de facilidades propias de las areas urbanas”
https://www.dane.gov.co/files/inf_geo/4Ge_ConceptosBasicos.pdf
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Mapa 1 Division por nlcleos zonales Anori
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1) El Nuacleo Zonal Carretera Principal cuenta con 2.189 habitantes; las actividades
econdmicas que se realizan en este ndcleo son principalmente agricola, minera y pecuaria. 2) El
Nucleo Zonal Norizal cuenta con 2.073 habitantes; las actividades economicas se desarrollan
principalmente en la agricultura con cultivos de cafia de azlcar para produccion de panela. 3) El
Nucleo Zonal La Plancha cuenta con 2.140 habitantes; las actividades econdémicas se desarrollan
principalmente en torno a la agricultura y la ganaderia. 4) El Nucleo Zonal Dos Bocas cuenta con
4.162 habitantes; con relacién a la parte econémica, sus habitantes desarrollan sus actividades en
el comercio, la mineria, la agricultura, la ganaderia. 5) Y por ultimo la Cabecera Municipal que
cuenta con 5.436 habitantes, los cuales desarrollan sus actividades en el comercio, la mineria y
los servicios (PDM, 2016).

En este municipio el 27.72% de la poblacion experimenta Necesidades Bésicas Insatisfechas
(NBI) y el 7.75% vive en condiciones de miseria, considerandose uno de los municipios con las

cifras mas altas de NBI y miseria, no solo de la subregion Nordeste sino del total del
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Departamento de Antioquia. De estos porcentajes se encuentra que para la cabecera municipal
existe un 18.70% de NBI y un 4.74% de personas en la miseria; mientras que para la zona rural
estas proporciones se elevan a 36.23% y 10.60%, respectivamente (Anuario Estadistico de
Antioquia 3.5.1, 2018).

En cuanto a las personas beneficiarias de programas sociales del Estado, el Departamento
Nacional de Planeacién (2014) presenta la siguiente informacion: para el 2013, estaban
registradas en el Sistema de Seleccion para Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN)
16.525 personas, es decir, el 94% de la poblacion; el 15% contaban con acompafiamiento de la
Agencia Nacional para la superacion de la pobreza Extrema (ANSPE) y 804 familias fueron
acompafiadas mediante la estrategia ANSPE-RED UNIDOS; el 2.1% se encuentra registrada
ante la Unidad de Atencion y Reparacién a Victimas (UARIV); y un total de 515 nifios y nifias

contaban con atencion integral del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).

3.1.1 Vivienda, Educacion y Salud

En cuanto a vivienda y servicios publicos, en el municipio de Anori existen un total de 5,261
viviendas habitadas, 2,296 pertenecen a la cabecera municipal y 2,965 a las areas rurales. De
estas viviendas solo 2,100 cuentan con servicio de agua potable, 2,077 en la cabecera municipal

y 23 en el area rural (Anuario Estadistico de Antioquia, 2018).

Para 1995 maés del 70% de las viviendas en la zona rural no contaban con electrificacion, agua
potable, y un adecuado manejo de desechos y excretas (PDM, 1995). Entre los afios 2009 y 2010,
a través del diagnodstico del programa “Antioquia iluminada” y del convenio entre la
Gobernacion de Antioquia y EPM se incluyeron 1.168 viviendas para ser beneficiarias del
programa de electrificacion rural, los beneficiarios quedaron distribuidos asi: 117 en carretera
principal, 378 en La Plancha, 180 en la zona Norizal, 493 en la zona Dos Bocas (Corantioquia,
2011).
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Para 2010 en Anori el 79,3% de las viviendas contaban con conexién a energia eléctrica, el
67,3% con acueducto, y el 51,5% con alcantarillado, y ninguna vivienda contaba con servicio de
gas natural (DANE, 2010).

Figura 3. Déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda en el Municipio de Anori.

Déficit cuantitativo de vivienda (Censo) Déficit cualitativo de vivienda (Censo)
Fuente: DANE - 2018 Fuente: DANE - 2018

Anori " 31,5% Anori 37.2%
Antioquia 6,6% Antioquia 221%

Colombia 9,8% Colombia 26,8%

Fuente: TerriData, 2020.

Como se informa en el PDM (2016), el municipio de Anori tiene déficit cuantitativo y
cualitativo de vivienda® que obedecen a varias razones: al crecimiento de la poblacion, las
dificultades para acceder a fuentes de financiacion, los pocos recursos econémicos de sus
habitantes, y un alto porcentaje de viviendas sin legalizar que llega a mas de un 50%. Asi mismo,
se identifica que en tres de las seis zonas del municipio existen méas del 50% de propiedades con

necesidades de mejoramiento (PDM, 2016).

Con respecto al acceso y la cobertura educativa, el municipio cuenta con 54 instituciones, dos
ubicadas en la cabecera municipal y las demas en las diferentes veredas; las condiciones de estas

escuelas han sido precarias en cuanto al mantenimiento de su infraestructura, pero también en

6 De acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE, 2009) “el déficit cuantitativo de
vivienda es el indicador que permite identificar a los hogares que habitan en viviendas con deficiencias estructurales
y de espacio, esto es, para los cuales es necesario adicionar nuevas viviendas al stock total de viviendas del pais de
tal forma que exista una relacién uno a uno entre la cantidad de viviendas adecuadas y los hogares que requieren
alojamiento” (p.15). Mientras que, “el déficit cualitativo identifica a los hogares que habitan en viviendas que
requieren mejoramientos o ajustes para cumplir con condiciones de habitabilidad adecuadas™ (p.15). Para ampliar la
informacion es posible consultar: https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/fichas/Deficit_vivienda.pdf
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disponibilidad docente. Para 2018, la tasa neta de escolaridad en el municipio era de 71.72%, con

un 84.04% para la cabecera y de 63.34% para la zona rural (Anuario Estadistico de Antioquia,

2018). Segun los datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda, para 2010 en la cabecera

municipal de Anori el 57.4% de la poblacion de 3 a 24 afos, asistia a un establecimiento

educativo formal, mientras que, en la zona rural en este mismo rango de edad, sélo asistia el
35.7% (Dane, 2010). Sumado a esto, el 15.3% de la poblacion de 5y mas y el 15.7% de 15 afios
y mas de Anori no sabia leer y escribir (DANE, 2010).

Figura 4. Asistencia escolar, poblacion de 3 a 24 afios, en Anori.

Asistencia escolar, poblacion de 3 a 24 afios
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Fuente: DANE, 2010.

El nivel educativo en el municipio segin datos de 2010, era de 50.1% con bésica primaria

completa, 21.7% con secundaria, y 1.6% con estudios superiores o posgrado; mientras que el
18.4% no habia obtenido ningun nivel educativo (DANE, 2010).

Figura 5. Tasa de Analfabetismo, poblacién de 5 afios y mas y de 15 afios y mas.
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Fuente: DANE, 2010

En el municipio de Anori cuenta con

un hospital de primer grado ubicado en la cabecera

municipal, y se cuenta con espacios para seis centros de salud, en las veredas La Liberia, El
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Roble, Santo Domingo, Pajonal y La Cristalina, sin embargo, estos puestos de salud no tienen
funcionamiento desde el 2010, o han tenido una atencion muy fluctuante debido al mal estado de
la infraestructura y a la falta de equipos y personal médico para el funcionamiento. Esta situacion
hace que los habitantes de las veredas y corregimientos se deban desplazar hasta la cabecera
municipal para ser atendidos (Corantioquia, 2011). Finalmente, en cuanto al nimero de afiliados
al sistema de salud, es de sefialar que para el afio 2010 existian 1,624 personas afiliadas en el

régimen contributivo y 11,709 personas en el régimen subsidiado (PDM, 2012).

3.1.2 Red vial

La red vial es uno de los factores mas importantes para el desarrollo de cualquier territorio,
permitiendo la interaccidn, comunicacidn, acceso a bienes publicos y flujo de mercancias. Como
se informa en los diferentes Planes de Desarrollo Municipal’, Anori se ha caracterizado por su
falta de conectividad con otros municipios y regiones del pais, por lo tanto, hasta mediados de
2016 que se finalizo el anillo vial del Nordeste que va de Antioquia hacia la costa Caribe, se

encontraba en un estado de “embotellamiento” o de falta de conexion vial.

En total para la subregion nordeste del departamento de Antioquia, existe una longitud total
de 587.74 km de vias secundarias, siendo el 12.89% del total departamental, de esta red vial
secundaria para el 2018 sélo se encontraban pavimentados 264.72 km y 322.02 km sin
pavimentar, es decir el 45.04% de las vias de la subregidn se encontraban pavimentadas y el
54.96% sin pavimentar (Anuario Estadistico de Antioquia 2018). En cuanto a la red vial terciaria
en el Nordeste del departamento, para 2018, s6lo existian 51.3 km pavimentados, es decir un
4.178% del total de vias en la subregién, y 1,176.6 km, es decir que el 95.8% continuaban sin

pavimentar (Anuario Estadistico de Antioquia 2018).

A partir de su red vial secundaria, Anori se comunica con la regién norte de Antioquia, siendo
Campamento su vecino inmediato (PDM, 2016). Y como se informa en el PDM (2016), con
relacion a la red vial terciaria en Anori, existen dos tramos principalmente uno que se dirige

hacia el corregimiento de Liberia y otro hacia la zona La Plancha, ambos en un estado regular.

7 Para esta investigacion se revisaron los PDM existentes desde el afio 2000 hasta el PDM 2019-2023.
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En Anori, el poblamiento del municipio y las condiciones de habitabilidad se han construido
en torno a la carretera, como es sefialado en el Plan de Desarrollo 2016-2019, “Los principales
estructurantes de los sectores han sido las vias, en torno a las cuales se han dado procesos de
poblamiento y sobre las que se han consolidado centros veredales identificados en su momento
como puntas de carretera” (p.18). Sin embargo, al interior del municipio no se han solucionado
aspectos basicos de comunicacion entre veredas, y mucho menos de estas y el casco urbano,
existiendo casos como los del Corregimiento de Liberia en el que sus habitantes -por tiempos y

costos- prefieren desplazarse hacia el municipio de Zaragoza.

Tabla 2. Extension vial en Anori, 2012.

Vias Anori
Nombre Extension Fuente
en Km
Via secundaria Anori - Norizal 20 km EOT
Via secunda_rla _Anorl - Carretera 45 km EOT
principal

Via terciaria Anori - Dos Bocas 70 km EOT

Via terciaria Anori - La Plancha 30 km EOT

Total, Km de vias urbanas en Sec.

. . 8 km s
pavimento rigido Planeacion

Km de vias rur_ales en pavimento 10.5 km Se<_:.’
flexible Planeacion

Km de vias rurales en riel 0.5 km Se(_:.’
Planeacion

Fuente: Plan de Desarrollo Municipal 2012-2015.

Para 2012 el inventario vial del municipio de Anori era de 65 kilébmetros de red secundaria y
119 km de red terciaria, y el 49.5% de hogares no contaba con acceso a servicio de transporte, de
53 veredas existentes en el municipio de Anori, 34 no contaban con vias carreteables, siendo la
arrieria el tnico medio de transporte (PMD, 2012). De manera particular la zona Norizal, donde
se desarrolla la produccion de cafia, es de las zonas con menos infraestructura vial. Pero en
general, son muy pocas las veredas del municipio que cuentan con una infraestructura vial

adecuada, para la cantidad de productos existentes en las distintas zonas (PDM,2016).
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Mapa 2 Vias principales de Anori
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Uno de los lideres de las JAC en conversacion sobre los actores que han participado en la
construccion de las vias municipales, sefala que en Anori “hay dos vias que las construyo el
municipio, principalmente la de Anori- San Isidro y Anori- Dos Bocas”, “aunque la de Dos
bocas, digamos que fueron los mismos mineros que han ido construyendo de ahi para abajo todo
eso” (comunicacion personal, presidente JAC Anori, 6 de febrero de 2022), y sefiala que las
demaés han sido ramales o trochas construidos por las comunidades.

A partir de la via Anori-San Isidro -via que comunica el nicleo zonal La Plancha con la
cabecera municipal- las comunidades han construido o ampliado mas de 7 trochas: 1) Trocha
hacia la vereda Santa Gertrudis. 2) Trocha hacia las veredas Santiago y Solano. 3) Trocha hacia
la vereda Santo Domingo. 4) Trocha hacia la vereda Las Nieves. 5) Trocha hacia el sector La
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Divisa. 6) Trocha hacia la vereda La Guayana y La Primavera. 7) Trocha ain en construccion

desde la vereda San Isidro hacia Campo Alegre.

Mapa 3 vias principales y trochas de Anori
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3.2 Conflictos territoriales

Usos del suelo y explotacion de recursos naturales

Anori es un ecosistema de bosque humedo, cuenta con un 67% de bosque natural (Garcia
Montes, 2015), esta bafiado por el rio Porce y el rio Nechi, ambos rios constituyen los limites
geogréaficos del municipio. El rio Porce desemboca en el Nechi en un lugar conocido como Dos

Bocas. Historicamente a lo largo de estos dos rios se han realizado actividades mineras, que van
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desde centrales hidroeléctricas, hasta mineria artesanal. Al interior del municipio se encuentran
otros rios y quebradas como el rio Tenche, rio Anori, quebrada La mani, quebrada La morena, y

quebrada La plancha, todas estas de gran importancia en la economia del municipio.

Mapa 4 Rios del municipio de Anori
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Fuente: Elaboracion propia, usando Felt map.

Anori cuenta con un alto potencial minero, haciendo parte del distrito minero del Nordeste
antioquefio -segunda subregion mas productora de oro en Antioquia-, de este territorio se extrae
principalmente oro, pero también, plata y platino, seguido de otros materiales como piedras
calizas y arcilla (UPME, 2005), lo que implica que una buena parte de su poblacion se dedique a
la actividad minera (IPC, 2017). Se considera una ruralidad afectada por la incidencia de
conflictos por usos del suelo, mineria artesanal, ilegal y formal, presencia de cultivos de uso
ilicito y estrategias minero energéticas.
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Al ir un poco atras en la historia del municipio se puede comprender que desde el momento de
su fundacion en 1808 Anori se constituyd como municipio minero, y a partir de alli se ha dado su
poblamiento, construccion de carreteras, y desarrollo local. En 1922 la empresa Pato Mines lleva
a cabo la construccion de la primera via carreteable en el sector de Dos Bocas como resultado de

los proyectos mineros existentes centrados especialmente en la extraccion de oro.

Desde 1938 entra en funcionamiento la hidroeléctrica Providencia I, construida en la vereda
del mismo nombre, y en 2015 el proyecto hidroeléctrico Providencia Il localizado en los
sectores de Usura en el corregimiento Liberia y La Toma en la vereda Providencia. Estas
centrales hidroeléctricas pertenecen al Grupo Mineros S.A y hacen uso de las aguas del rio
Anori. En el rio Porce Empresas Publicas de Medellin desarrollé los proyectos hidroeléctricos
Porce Il en 1994 y Porce Il a partir de 2003. No obstante, de acuerdo con voceros de las
comunidades, estos proyectos energéticos no han generado mayor calidad de vida, incluso, las
veredas anorisefias que estan cerca de las compuertas carecen de electricidad (AMA, 2019%). En

total, para 2016, de 54 vereda 30 no contaban con electrificacion.

Como sefiala el Instituto Popular de Capacitacion, histéricamente en esta subregion se han
presentado conflictos por el dominio de la explotacién de los recursos naturales por parte de
agentes externos a los pobladores de la region, principalmente empresas; pero la mineria también
se convirtio en una fuente de disputa y de finanzas para diferentes grupos armados que han hecho
presencia en el territorio (Maya, 2020). En el Tribunal Internacional de Opinion (TIO),
organizaciones del municipio como la Asociacion de Campesinos del Norte de Antioguia, la
COCAM vy la Asociacion de Campesinos en Via de Extincion (Ascavex), en compafia de la
Corporacion Juridica Libertad (CJL) senalaron que actualmente “un porcentaje superior al 50%
del municipio estd demarcado por 30 titulos mineros, 31 de ellos en tramite, y 12 solicitudes de
legalizacion para la explotacion de oro, sus concentrados y asbesto” (CJL, 2020:137). Cabe
resaltar que un gran porcentaje de estas solicitudes mineras estan en la zona de amortiguamiento

de la Reserva Natural Bajo Cauca- Nechi (Garcia Montes, 2015).

8 Para ampliar informacion, consultar: https://www.alianzademediosalternativos.org/index.php/territorio/ciudad/259-
dudas-sobre-la-implementacion-del-acuerdo-de-paz-en-anori
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Grafica 1. Porcentaje de areas en uso adecuado
y en conflicto en Anori.

Porcentaje del area de la entidad territorial
en uso adecuado y en conflicto

Uso adecuado 75.159,4Ha (51,94%)
Conflicto - 26.443,2Ha (1 8,27%)
Sobreutilizacién

Conflicto - 3.148,8Ha (2,18%)

Subutilizacion

Conflicto - De tipo 42,6Ha (0,03%)
minero

Conflicto - Areas 14.870,0Ha (10,28%)
pantanosas

Conflicto - Obras civiles  49,6Ha (0,03%)

y urbanas

Conflicto - Otros 21.619,3Ha (14,94%)

conflictos

Fuente: TerriData, 2020.

Ademas de los conflictos de tipo minero, también se han generado conflictos derivados de la
siembra de cultivos de uso ilicito, especificamente de cultivos de coca. Como se indica en el
informe del T10, en Anori los primeros cultivos de coca fueron sembrados entre los afios 70 y 80
en las veredas Trinidad, Usura y Charcon” (CJL, 2020) y posteriormente se expandieron por todo
el municipio con el escalamiento del conflicto hasta los afios 2000 (CJL, 2020). De acuerdo con
Correa Rangel (2019) el municipio ocupa el cuarto lugar en el departamento con mas cultivos de

coca.

Presencia de actores armados

A la situacion descrita anteriormente se suman las disputas armadas por la presencia de
actores contra estatales como las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército del

Pueblo (FARC-EP) y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN), y de actores paraestatales como

las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC). Estos grupos armados empezaron a hacer
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presencia en Anori desde los afios 70, el ELN desde 1973, las FARC-EP desde 1984 y en 1996
se da la llegada de grupos paramilitares como las AUC y el Bloque Mineros.

Para autores como Aguilera (2014) los contrapoderes estatales han tendido a concentrarse en
regiones geograficamente apartadas y que carecen de bienes sociales como acceso a justicia,
vias, salud, y acceso a empleo formal. En el caso de Anori, como advierte Maya (2020), por su
ubicacion este territorio se consolidd como un corredor geograficamente estratégico, en la
medida que permitia la conexidon entre la region Andina y Caribe, posibilitando el transporte de
armamento, suministros y la consolidacion de economias ilicitas, basadas principalmente en la
produccion y distribucion de pasta de coca. “Este corredor estratégico se extiende de oriente a
occidente, abarcando ‘desde el Catatumbo hasta el Uraba antioquefio, pasando por el Sur del
Cesar, Sur de Bolivar, Magdalena Medio, Nordeste, Norte y Bajo Cauca antioquefio” (Marin y
Santos, 2014; citados por Maya, 2020:38).

La existencia de actores armados contra estatales o paraestatales se ha asociado con la
debilidad del Estado o incluso con su fracaso parcial -dada la incapacidad de un pleno control
geogréfico- frente a lo que se ha respondido con mayores despliegues militares en aquellos
territorios en conflicto, convirtiendo a Colombia en uno de los paises Latinoamericanos con
mayor inversion en gasto militar. Sumado a esto, las politicas de intervencién algunas veces han
estado acompafiadas de estrategias para la mitigacion de la pobreza, sin embargo, se ha insistido
de manera mucho maés radical en una politica despética del Estado mas que en la construccion de
poder infraestructural que consolide un Estado con presencia intensiva y extensiva desde el cual
se satisfagan las necesidades basicas de sus ciudadanos. Esta situacién resulta clave a la hora de
comprender la falta de legitimidad estatal en gran parte de esto territorios rurales “priorizados”

para ser intervenidos una y otra vez.

Este capitulo se ha encargado de describir algunas de las condiciones caracteristicas del
municipio de Anori, que han representado las principales conflictividades y retos para la
intervencion del Estado en el espacio local: el escaso desarrollo municipal -falta de vias y bienes
publicos rurales-, los conflictos por el uso del suelo -entre los que destacan la mineria y los
cultivos de coca-, y la existencia de actores contra estatales y paraestatales que disputan el

control territorial al Estado.
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CAPITULO 4. PENSAR LA TRANSICION

4.1 ;Una reconfiguracion para la paz?

En este capitulo se establece un breve recorrido por algunos de los aspectos que estructuran la
confrontacion armada en Colombia, con elementos propios del municipio analizado. Sin
embargo, no se presenta una historia rigurosamente detallada por considerar que existe suficiente
literatura al respecto, y por centrarnos en los objetivos de investigacion, los cuales acotan la
temporalidad y la ubicacion espacial en que se desenvuelve este conflicto al caso de Anori como

municipio priorizado para la paz.

Pensar en la manera en que se puede reconfigurar un territorio en el que la conflictividad
armada se ha extendido por mas de 50 afios, una vez se introduce una variable transicional como
la firma del Acuerdo de Paz con una de las organizaciones insurgentes mas beligerante y con una
marcada presencia/control territorial, implica un conocimiento basico de la historia cultural y
econdmica del pais y los territorios donde se ha desarrollado este conflicto. Asi, en esta
investigacion se parte de la idea bajo la cual, conocer los rumbos de la historia de conflictividad
colombiana y lo que se ha hecho frente a su tratamiento, constituye un asunto importante para
recapitular y ayudar a comprender no solo el desenvolvimiento cotidiano de la guerra en aquellos
espacios regionales, con sus caracteristicas de similitud y diferencia, sino también para

comprender las rutas necesarias que deben asumir las politicas disefiadas para la paz.

En este sentido, es valido preguntarse ;Cémo comprender la terminacién de un conflicto que
desde sus inicios no ha sido simplemente militar sino también politico, social y econémico?
¢Qué papel juega el Estado en la solucion de estas conflictividades? ¢Qué afecta las capacidades
del Estado para extenderse geograficamente y construir legitimidad? Y en Gltima instancia ¢la

firma del acuerdo de paz ha logrado posicionar al pais frente a una transicion politica?
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4.2 Conflicto social, politico y armado en Colombia: Los actores armados en la construccion

de orden local.

Las guerras en Colombia han acompafiado a la consolidacién de esta como una republica,
incluso desde el nacimiento de su mismo nombre, y han sido guerras tanto de independencia
como de definicion del territorio en centralizado o federado. Sin embargo, las guerras que inician
a finales de los afios 50 van a constituir una serie de rasgos particulares, un tipo de guerra
politica interna asociada con las luchas agrarias y obreras, y aunque han permanecido desde
entonces hasta la actualidad, han sufrido transformaciones que obedecen al contexto, a las

condiciones que las crean o reproducen y a las posibilidades militares de su mantenimiento.

De estas largas experiencias de conflictividad es por lo menos necesario sefialar que el
conflicto colombiano ha sido ante todo multidimensional, las estructuras guerrilleras no sélo
lograron avances militares en la confrontacion con el Estado Colombiano, sino también
posicionamientos territoriales en los que representaban formas paralelas de Estado o contra-
Estado.

El caso colombiano se puede describir con lo ya planteado por Aguilera (2014), un Estado
gue permanece mas 0 menos intacto en las regiones de facil control por parte de un ejército
regular, pero que termina por ser reemplazado en aquellas regiones apartadas. A nivel municipal
se ha establecido una presencia estatal que se ve reflejada en la existencia de alcaldias, juzgados,
pero pocas instituciones publicas y programas sociales del Estado. Sin embargo, la capacidad
extensiva e intensiva de esta infraestructura, se resume, muchas veces, a las cabeceras

municipales, aun y cuando se trata de municipios rurales en méas de un 70%.

En la ruralidad o ruralidad dispersa® es constante la ausencia infraestructural del Estado, su

presencia se ha tratado mas bien de acciones militares, en muchos casos también limitadas

% Segun las definiciones de ruralidad del Departamento Nacional de Estadistica (DANE, Sf) las zonas rurales en
Colombia Corresponde a los municipios que tienen cabeceras de menor tamafio (menos de 25.000 habitantes) y
presentan densidades poblacionales intermedias (entre 10 hab/km2 y 100 hab/km2). Por su parte lo rural disperso
corresponde a aquellos municipios y areas no municipalizadas (ANM) que tienen cabeceras pequefias y densidad
poblacional baja (menos de 50 hab/km2). Para ampliar la informacion consultar en:
https://www.dane.gov.co/files/inf_geo/4Ge_ConceptosBasicos.pdf
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cuando no perjudiciales para la poblacion. Como sostiene Lopez (2017), es un Estado que
despliega mucho mas su poder despético y que pone en evidencia la precariedad de su poder

infraestructural, e incluso ensancha la distancia entre uno y otro.

En este sentido, es importante tener en cuenta que la transformacion de la conflictividad no
pasa exclusivamente por una solucion de su expresion armada, de hecho, se puede pensar, dada
la historia politica colombiana, que éste termina convirtiéndose en un asunto subsidiario -si se
piensa en una solucion radical de la guerra- en la medida que se ha demostrado que no acordar y
negociar sobre aspectos socio-econdémicos lleva y ha llevado al rearme y reemergencia de
nuevos-viejos actores y nuevas disputas militares. Como sefialan algunos de los campesinos
entrevistados para esta investigacion: la guerra vuelve y reaparece cada que el Estado no cumple
los acuerdos y soluciona los problemas historicos asociados con la falta de disposicion de bienes
rurales, como carreteras, escuelas, centros médicos, asi como con un adecuado acceso a la
justicia (Comunicacion personal, integrante del Grupo motor, vereda Concha Media, 3 de febrero
de 2022.).

En los analisis sobre transiciones politicas, la creacion de nuevas normas e instituciones
cumple un papel fundamental en la definicion y consolidacion de un nuevo régimen politico.
Como sugiere Munck (2006), los andlisis de las transiciones no se han detenido en los conceptos
clasicos de cambio y orden, sino que han buscado comprender el proceso de creacion y de
aceptacion o rechazo de nuevas reglas que den sentido a un nuevo relacionamiento social. La
fortaleza o debilidad de una transicién politica encuentra parte de su explicacion en la
legitimidad que alcanza, y esta deriva de una efectiva combinacion de poder infraestructural y
militar del Estado.

En Colombia los actores enfrentados han ayudado a construir imaginarios estatales. La

presencia de actores insurgentes como las FARC o el ELN tiene relevancia en la medida que

estos lograron insertarse en las dindmicas comunitarias, muchas veces a partir de una efectiva
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construccion y cumplimiento de normas (generalmente informales®) que, aunque han tenido un
fuerte sustento en el poder militar no es lo Unico que las explica, puesto que también son
resultado de los incentivos y la factibilidad del cumplimiento de las mismas. Quienes han estado
tradicionalmente en los espacios ocupados por estos actores las han aprendido y naturalizado, y
quienes han llegado, se han visto obligados a asumirlas dada la aceptacion o naturalizacién, o en
Gltima instancia dado el poder de las armas que esta detras de lo aparentemente ideoldgico para

respaldarlas.

En este sentido, se encuentra que la presencia de estos actores armados, por lo menos de
aquellos contra estatales o insurgentes, no se resume a una historia estrictamente militar o de
extraccion de recursos, asi, la comprension de este tipo de hechos debe insistir en la
multidimensionalidad del conflicto. En el municipio de Anori las estructuras guerrilleras no sélo
lograron avances en la confrontacion con el Estado, sino también posicionamientos geograficos
en los que representaban un contra-estado o formas paralelas de Estado. Al respecto uno de los
excombatientes del Frente 36 de las FARC relata el tipo de presencia y control que llevaban a
cabo.

Aqui en la zona de operacion en el area del 36 nosotros manejabamos varios tipos
de trabajo, trabajo organizativo (en el tiempo pues de armas), trabajo financiero y
trabajos militares. Ya nosotros somos civiles, pero en el trabajo organizativo era
organizar la poblacion civil, orientar en la solucién de problemas y todas esas
cuestiones, defendiendo los territorios, no dejando tumbar los montes, no dejando
acabar las aguas, bueno, cantidades de cosas (Excombatiente de las Farc,

entrevista julio de 2021).

Las funciones desarrolladas por las FARC iban desde impartir castigos a quienes generaban
conflictos (peleas en fiestas 0 encuentros comunitarios, problema por robos de dinero o de
ampliacion de linderos, maltrato o abandono familiar), hasta el recaudo de impuestos para la
construccién de carreteras, prestacion de servicios médicos, y trabajo comunitario para construir

y mejorar escuelas o casetas comunales.

10 Se definen de acuerdo con Helmke y Levitsky (2011), como “reglas socialmente compartidas, generalmente no
escritas, que se crean, comunican y se aplican fuera de los canales oficialmente sancionados”.
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[...] cuando estaban las anteriores FARC, la que negocid, muchas de las
carreteras principales que hoy tenemos, fueron avanzadas por ellos, porque es
decir, ellos tenian la compra del oro, la compra de la cocaina, entonces era muy
facil que ellos regularle eso a los mismos campesinos, no fueron ellos, fueron los
mismos campesinos, sino que si ibas a vender un kilo, entonces tenias que dejar
100 mil pesos para la carretera, entonces si ibas a vender un gramo de oro tiene
que dar plata para la carretera, ellos hacian y eran el orden para el Estado,
entonces ellos eran los que recogian la plata y cuando tenian 100, 200 millones,
entonces venga, vamos a meter esto de aqui para alla y abrir la carretera, esa era
las condiciones de como se hacia (Lider campesino de Anori, entrevista 2 de
febrero de 2022).

En los relatos de los lideres campesinos se pueden evidenciar constantes testimonios acerca
del rol que cumplian las FARC como actor “ordenador” del territorio. Como sefiala Aguilera, las
funciones cuasi estatales que asumen las organizaciones insurgentes se han convertido en fuente
de justificacion de su existencia. Si estos actores dejaran de hacer presencia y control territorial

¢quién o qué entraria a reemplazarlos?*!

No por esto se puede hablar de una relacién de absoluta armonia o aceptacién de los actores
rurales hacia los grupos insurgentes, en la medida en que, por mas consolidada que estuviera su
presencia, siempre terminaban siendo un actor en confrontacién y por ende su presencia
significaba tensiones territoriales constantes que para pobladores no combatientes se evidenciaba
en seflalamientos, amenazas o0 persecucion por parte de otros actores armados, incluido el mismo

gjército.

Sin embargo, esta situacion ayuda a demostrar que los espacios aparentemente vacios de
normas, regulaciones, o acuerdos, han estado marcados por construcciones sociales publicas que

definen el funcionamiento de gran parte de los aspectos territoriales. Esta suerte de instituciones

11 Al respecto se pueden encontrar multiplicidad de investigaciones como las de Lorena Carrillo (2017) que relatan
la historia del poder armado ejercido por estas fuerzas insurgentes, e incluso la legitimidad politica que alcanzaron
en los territorios de influencia. O las de Pefiaranda et al (2021), donde se evidencia el papel de las FARC en la
construccion de infraestructura como carreteras o puentes.
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informales creadas y estabilizadas por la regularidad e intensidad con que se crean y defienden,
marcan estilos de pensamiento o relacionamiento tanto individual como social-institucional en
aquellos espacios en que operan. En este caso, muchos de los acuerdos construidos por las
comunidades rurales y mantenidos por actores insurgentes, no han necesitado de estos Gltimos

para mantenerse.

4.3 Politicas sociales para la mitigacion del conflicto, o antecedentes en la busqueda de llevar el

Estado a las regiones

Si bien como ya se ha sefialado, la presencia del Estado ha sido preponderantemente militar,
las consecuencias de la guerra han llevado a un particular disefio de politicas sociales para
intervenir en aquellas zonas con mayor conflictividad, de esta manera, como ya ha advertido
Lopez (2017) se “han combinado descentralizacion, desmovilizacion y programas presidenciales
para llevar el Estado a las regiones” (p.21). Una de las aristas mas fuertes para comprender y
darle tratamiento al conflicto ha sido a través de la relacién que ha tenido con las desigualdades
territoriales evidenciadas en pobreza y falta de presencia infraestructural del Estado.

Diagnosticos que reaparecen en el acuerdo de paz.

En este sentido, es de sefialar que, asi como el conflicto se ha convertido en un componente
explicativo de la historia colombiana, también lo han sido las formas de pacificacion o los
procesos de paz -concluidos o no-, haciendo parte tanto de la construccion-relacién regional
como del redireccionamiento del conflicto. Como sefiala Lopez (2017) “De los mas de cincuenta
afios de duraciéon del conflicto armado, los gobiernos han invertido los Gltimos treinta en
diferentes tipos de estrategias de guerra y paz negociada para desmontar los grupos armados

ilegales” (p.21)

En Colombia, desde 1958 a finales de la junta militar e inicios del gobierno de Alberto Lleras
Camargo (1958-1962) se cred un programa de intervencion estatal denominado “Plan de
Rehabilitacion de las zonas afectadas por la violencia” en el que se conjugan tres aspectos

centrales que se mantienen a lo largo del tiempo: 1) La disminucion de la pobreza en las zonas
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rurales. 2) El fortalecimiento en la presencia institucional del Estado. Y 3) La intervencion en

zonas afectadas por la violencia o el conflicto armado.

Las politicas de intervencion estatal, asi como las apuestas descentralizadoras o re-
centralizadoras del estado, estdn marcados por asuntos ideoldgicos, apuestas politicas y agendas
de gobierno, son, en ultimas, orientaciones en las que se considera la generacion de estabilidad
social como una variable mas o menos importante. De manera particular, las politicas de
atencion social implementadas por el Estado colombiano en los ultimos 60 afios, han estado
guiadas por una minima redistribucion en la busqueda de pacificar los descontentos locales
frente a la desigualdad. Dicha orientacion de estas politicas se hace constatable desde el Plan
Nacional de Rehabilitacion (PNR de 1980), manteniéndose en una serie de programas como la
Red de Apoyo Social (RAS), posteriormente Accion social, como mecanismos de recuperacion

econdmica de sectores pobres y afectados por el conflicto (L6pez, 2017).

En cuanto a los dos primeros aspectos o puntos de coincidencia de las politicas sociales,
encontramos que la idea de descentralizacion como forma de llevar el Estado a las regiones (que
ha sido guiado bajo las ideas de mitigacion del conflicto y superacién de la pobreza) ha estado
presente por lo menos desde finales de los afios 50 (LOpez, 2013), y a partir de 1968 se
desarrollan expresiones de descentralizacion territorial que se concretan con la constitucién de
1991 (Vasco, 1996). De manera especifica en la ley 60 de 1993 se pretendié cumplir un papel
descentralizador en cuanto a la politica social, al asignar recursos y responsabilidades a los
departamentos y municipios para la ejecucién de politicas de salud, educacion, vivienda, y demas
instituciones estatales encargadas de proveer bienes y servicios basicos para el bienestar de la
poblacion.
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Mapa 5. Zonas de intervencion para la Consolidacion Territorial de 2004, y Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET) 2016.
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Fuente: Corporacion Arcoiris, 2016; y Agencia de Renovacion del territorio, 2017.

No es de extrafiar que se insista en priorizar la intervencion estatal en municipios con alta
pobreza y conflictividad, la pregunta sigue siendo ¢por qué a pesar de tantos afios y tantas
politicas de intervencion, las caracteristicas generales por las que se priorizan estos territorios,

siguen siendo iguales?

Aunque estas politicas han logrado avanzar en una articulacion nacional mas fuerte, estos
procesos aun tienen carencias en cuanto a una efectiva descentralizacion fiscal e institucional del
Estado, y traen como resultado no sé6lo la permanencia de grandes desigualdades territoriales,
sino el ensanchamiento de estas brechas dado el distanciamiento entre el nivel nacional y local.
Un ejemplo de ello se puede evidenciar al hacer una comparacion entre las zonas geograficas
definidas para la intervencion de diferentes politicas sociales en diferentes temporalidades. Unas
de estas coincidencias se dan entre las Zonas de Consolidacion Territorial creadas en 2004 y los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial derivados del Acuerdo de Paz en 2016 (ver
mapa 4), y las coincidencias persiste si tomamos otros programas como Red Unidos, o Familias

Guardabosques.
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Mapa 6. IPM de Antioquia por municipios
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Fuente: Elaboracién propia con datos del DANE, 2019.

La persistencia de los municipios con mayores niveles de pobreza (Ver mapa 5, IPM de
Antioquia por municipio), y por tanto la coincidencia geogréfica de diferentes programas, se
debe en parte a que estas politicas no han conseguido potenciar capacidades institucionales
locales més alla de establecer un fomento educativo, garantizar un minimo de asistencia en salud,
o mitigar las condiciones de pobreza extrema de algunos hogares, en tanto han estado enfocadas
en una asistencia estatal intermitente y altamente focalizada (Lozano, 2009; Lépez, 2013). Es
decir que aquellas politicas para el tratamiento de la pobreza, principalmente del orden nacional,
han tenido mayor facilidad de impactar a través de programas focalizados de vivienda, salud, o

educacion, que de politicas de redistribucion.
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CAPITULO 5. EN QUE VA EL ACUERDO DE PAZ

Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera
¢Una propuesta para la construccion de geografias de paz?

El “Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera” (AF), firmado entre el gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia — Ejército del Pueblo (FARC-EP) el 26 de noviembre de 2016, contiene seis puntos
basicos para la transformacion de condiciones estructurantes del conflicto armado colombiano y
el establecimiento de garantias para una transicién politica, donde se hagan efectivas la
reparacion a las victimas y la no repeticion. Estos puntos son: 1. Hacia un nuevo campo
colombiano: Reforma Rural Integral. 2. Participacion politica: Apertura democratica para
construir la paz. 3. Fin del conflicto. 4. Solucion al problema de las drogas ilicitas. 5. Acuerdo
sobre las victimas del Conflicto: “Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No
Repeticion”, incluyendo la Jurisdiccion Especial para la Paz, y compromiso sobre Derechos

Humanos. 6. Implementacion, Verificacion y Refrendacion (Poder Legislativo, Colombia, 2016).

En este capitulo se analizan los elementos concernientes al punto uno del acuerdo RRI -y las
politicas o planes que han derivado de ella-, y el punto cuatro Solucién al Problema de las
Drogas llicitas. La eleccion de estos dos puntos va en relacion con aquellos programas del
acuerdo de paz que se han buscado implementar en el municipio de Anori (PDET y PNIS). Esto
no sélo por las condiciones de segregacion, desigualdad, problemas de acceso, uso, y tenencia de
la tierra que se han evidenciado en la ruralidad, sino también, por considerarlos puntos
neuralgicos para una transicion politica, ya que proyectan una intervencion social del Estado de

manera mas activa en distintas zonas rurales del pais.

Asi mismo, para complementar o contrastar las evidencias encontradas en campo se tienen en
cuenta diversos informes que rastrean la efectividad en el cumplimiento de lo acordado. Estos
han sido realizados por organismos de verificacion como la Secretaria Técnica (ST), o la
Procuraduria General de la Nacién (PGN), asi como informes realizados por universidades,

académicos, organizaciones de diversa indole -nacionales e internacionales-, o por las
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comunidades mismas, donde se evidencian avances y retrocesos en el cumplimiento del AF.
Aunque se mencionan diferentes regiones y municipios donde se han priorizado los acuerdos,
esto se hace a manera de comparacion, pero se resalta de manera principal la subregion Norte y
Nordeste de Antioquia, donde esta ubicado el municipio de Anori.

5.1 Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial (PEDET) y Programa Nacional Integral de

Sustitucion de cultivos de uso ilicito (PNIS), como mecanismos de transformacion territorial.

En adelante se presentan los aspectos de caracter técnico concernientes a los PDET, los PNIS
enfatizando en la manera en que esto se ha llevado a cabo en la subregion PDET Bajo Cauca,

Norte y Nordeste, y de manera particular en el municipio de Anori.

5.1.1 Reforma Rural Integral y Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial

La ejecucion de la RRI se ha proyectado a través de una serie de instrumentos como el
Componente de acceso y uso, los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y los
Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral (PNRRI). Cada uno con sus propias

especificidades y complementariedades, en el AF se consideran de la siguiente manera:

1) Componente de acceso Yy uso:

- Fondo de Tierras para la RRI.

- Acceso Integral.

- Formalizacion masiva de la pequefia y la mediana propiedad rural.

- Tierras inalienables e inembargables.

- Restitucion.

- Mecanismos de resolucién de conflictos de tenencia y uso.

- Formacion y actualizacion del catastro e impuesto predial rural.

- Cierre de la frontera agricola y proteccion de Zonas de Reserva Campesina (ZRC).

2) Componente Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET):
- Planes de Accion para la Transformacion Regional (PATR)
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3) Componente Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral (PNRRI):

Infraestructura y adecuacion de tierras.

Desarrollo social: Salud, educacion, vivienda, erradicacion de la pobreza.

Estimulos a la produccion agropecuaria y a la economia solidaria y cooperativa.
Asistencia técnica, subsidios, crédito, generacion de ingresos, mercadeo y formalizacion
laboral.

Sistema para la garantia progresiva del derecho a la alimentacion.

Ademas de esto, como se especifica en el Plan Marco de Implementacion (PMI), dentro de la
RRI estan contempladas diversas transformaciones que pasan por la construccion de:

Plan Nacional de Vias Terciarias.

Plan Nacional de Electrificacién Rural.

Plan Nacional de Conectividad Rural.

Plan Nacional de infraestructura y adecuacion de tierras.

Plan Nacional de Salud Rural.

Plan Especial de Educacién Rural.

Plan Nacional de construccién y mejoramiento de la vivienda social rural.

De acuerdo con los informes de verificacion realizados por la Secretaria Técnica del
Componente Internacional de Verificacion CINEP/PPP-CERAC (en adelante ST), el acuerdo de

paz ha mostrado un desarrollo normativo incompleto (CINEP/PPP-CERAC, 2020), siendo los

avances mas importantes los concernientes a PDET y fondo de tierras, pero con retrasos

significativos en cuanto a actualizacion catastral y pocos avances en acceso y uso de tierras. En

igual sentido, la PGN (2021) en el “Informe sobre el estado de avance de la implementacion de

las estrategias de acceso a tierras y uso del suelo rural contempladas en el acuerdo de paz”,

sefala la falta de avances en el cumplimiento de los acuerdos:

La gestion de politica de tierras de la ANT es inferior a las cifras reportadas
oficialmente (...) EI nimero de hectareas adjudicadas (30.318.6 ha) a través del
Fondo de Tierras desde el inicio de la implementacion del acuerdo de paz hasta
junio 30 de 2020, sblo representan el 1% del total de los 3 millones de hectareas

que deben ingresar al fondo y ser adjudicadas. (PGN, 2021:25)
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Segun los informes de la ST, son los PDET el punto en el que se evidencian mayores avances.
Este programa fue creado mediante el decreto ley 893 de 2017, con la finalidad de implementar
la RRI en territorios priorizados para la paz (ART, 2018) y se constituye como un instrumento de
planificacion a 15 afios, a través del cual se buscan llevar a cabo estrategias para la
transformacion de las desigualdades existentes en los territorios rurales; algunos de los
indicadores que se pretenden desarrollar via PDET, tienen que ver con: 1) Ordenamiento social
de la propiedad rural y uso del suelo; 2) Infraestructura y adecuacion de tierra; 3) Salud rural; 4)
Educacion rural; 5) Vivienda rural; 6) Reactivacién econémica agropecuaria; 7) Derecho a la

alimentacion; y 8) Construccion de paz (Sosa Bernal, et al, 2020).

En total existen 170 municipios, de 1.103 en todo el pais, divididos en 16 subregiones,
priorizados para el cumplimiento de los PDET: Arauca, Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio,
Catatumbo, Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefio, Macarena - Guaviare, Choco, Montes
de Maria, Pacifico medio, Pacifico y Frontera Narifiense, Putumayo, Sierra Nevada — Perija, Sur

de Bolivar, Sur de Cérdoba, Sur de Tolima, Uraba Antioquefio, Alto Patia y Norte del Cauca.

Mapa 7 Mapa de Colombia con Zonas PDET.
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Fuente: Agencia de Renovacion del Territorio, 2017.
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Estos municipios priorizados, tienen en comun los altos indices de conflictividad armada,
pobreza rural, falta de infraestructura social y escasa presencia institucional del Estado. En otras
palabras, son los municipios que evidencian la radiografia de la guerra y de falta de politicas de
intervencion estatal adecuadas. De esta manera el A.F. ha propuesto transformar el sector rural a
través de estrategias de intervencion en los municipios mas afectados, estrategias que buscan
disminuir la alta concentracion de la propiedad rural, avanzar en la formalizacion de la tenencia
de la tierra y un mejor ordenamiento del territorio “para propiciar el cierre de brechas
identificadas entre las zonas urbanas y rurales en materia de derechos econémicos, sociales y
culturales y en el acceso a bienes y servicios por parte de la poblacién rural” (CINEP/PPP-
CERAC, 2019? p.8). La metodologia de implementacion de los PDET, fue disefiada por la
Agencia para la Renovacién del Territorio (ART) y se desarrolla desde los niveles veredales
hasta los espacios regionales, por esta razon se construyen los Pactos Comunitarios para la
Transformacion Regional (PCTR), los Pactos Municipales para la Transformacién Regional
(PMTR) y el Plan de Accion para la Transformacion Regional (PATR), como instrumentos de
planeacion mediante los cuales los diferentes actores que confluyen en los territorios, pueden
participar y construir hojas de ruta para la implementacion de los PDET y con ello posibilitar el
cumplimiento de algunos de los aspectos de la RRI (ART, 2018). Los PATR, se ejecutan en
diferentes niveles territoriales: veredal, municipal, y subregional. Y como sefiala la ART “las
iniciativas alli consignadas deberan ser revisadas, viabilizadas técnicamente y priorizadas por las

autoridades competentes tanto del nivel nacional como territorial.” (p.47).

En el departamento de Antioquia se encuentran priorizados 242 municipios, ubicados en las
subregiones: Uraba antioguefio y Bajo Cauca, Norte y Nordeste. Siendo esta Ultima subregion a
la cual pertenece el municipio de Anori. En los informes sobre el estado de avance de los PDET
en Bajo Cauca, Norte y Nordeste, se puede identificar que la implementacion se ha llevado a
cabo en los 13 municipios seleccionados, y como sefiala la ART (2018), en el marco de los
PATR, en esta subregion se construyeron 13 Pactos Comunitarios para la transformacion
Regional (PCTR), pactos iniciados desde el nivel veredal. Y 13 Pactos Municipales para la

12 Amalfi, Anori, Bricefio, Caceres, Caucasia, ElI Bagre, ltuango, Nechi, Remedios, Segovia, Taraz4, Valdivia,
Zaragoza, Murindd, Vigia del Fuerte; Dabeiba, Carepa, Apartadd, Chigorodd, Necocli, San Pedro de Urab4, Turbo,
Mutatd, Yondo.
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Transformacion Regional (PMTR), en los que participaron 13 administraciones municipales y
diferentes actores®® del territorio, para identificar problematicas y construir iniciativas en aras de
la transformacion territorial (ART, 2018).

Mapa 8. Municipios PDET en Uraba Antioquefio y Norte, Nordeste y Bajo Cauca Antioquefio

Departamento de Antioquia
Subregiones PDET

[ Subregion Bajo Cauca,
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[ Subregién Uraba
[] Municipies de Antioquia

Fuente: Elaboracion propia.

13 Entre estos actores se encuentran: Agencia Nacional de Tierras, Agencia de Desarrollo Rural, Corporacion
Autonoma de Antioquia, Secretaria de Agricultura de la Gobernacién de Antioquia, Asocomunal, Asociaciones
productoras, Sena, EPM, Mineros S.A, Oleoductos de Colombia, Universidad de Antioquia, Universidad Catolica
del Norte, Comité Universidad Empresa Estado y Sociedad (CUEES), Naciones Unidas, USAID, MAPP OEA,
PNUD vy organizaciones sociales en niveles municipal y departamental. (ART, 2018:3)
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5.1.2 Solucion al problema de las drogas ilicitas: Programa Nacional Integral de Sustitucion
de Cultivos de Uso llicito (PNIS)

Los cultivos de uso ilicito han tenido una larga trayectoria en Colombia, de manera particular
los cultivos de hoja de coca llevan alrededor de 40 afios siendo parte de la economia campesina,
pero a la vez, convirtiéndose en una de las principales fuentes de financiacidn y prolongacion de

la guerra.

En el Punto 4 del AF se reconoce la necesidad de implementar planes integrales de sustitucion
de cultivos de uso ilicito, como mecanismos de desarrollo alternativo para la transformacion
estructural del campo y la correcta implementacion de la RRI, contribuyendo a generar
condiciones de bienestar y buen vivir para las comunidades que encontraban su sustento en los
cultivos de uso ilicito (Decreto Ley 896 de 2017). Asi mismo, en este punto, se insiste en la
necesidad de desarrollar una nueva institucionalidad que permita el transito desde la sustitucion
voluntaria de los cultivos de uso ilicito hasta el desarrollo de nuevas economias campesinas. Y

reconoce que:

“muchas regiones y comunidades del pais, especialmente aquellas en condiciones
de pobreza y abandono, se han visto afectadas directamente por el cultivo, la
produccién y comercializacion de drogas ilicitas, incidiendo en la profundizacién
de su marginalidad, de la inequidad, de la violencia en razon del género y en su
falta de desarrollo, asi mismo, reconoce que la produccion y comercializacion de
drogas ilicitas y las economias criminales han tenido graves efectos sobre la
poblacién colombiana, tanto en el campo como en la ciudad, afectando el goce y

ejercicio de sus derechos y libertades”. (Decreto Ley 896 de 2017, p.4)

En este sentido como sefiala Majbub (2017), el PNIS como programa integral de sustitucion
depende de la Reforma Rural Integral en la medida que busca realizar transformaciones
estructurales de los territorios rurales por medio de la construccion de vias, formalizacion de la
propiedad, adecuacion de tierras, vivienda, asistencia técnica, estimulos a la economia solidaria,
entre otros. Y como se insiste en el mismo Decreto 896 de 2017, la solucion al problema de los

cultivos de uso ilicito es posible si:
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“es el resultado de una construccion conjunta entre las comunidades —hombres y
mujeres— y las autoridades mediante procesos de planeacion participativa, que
parten del compromiso del gobierno de hacer efectiva la Reforma Rural Integral y
los Planes Integrales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo y el compromiso de
las comunidades de avanzar en los procesos de sustitucion voluntaria”. (Decreto
Ley 896 de 2017, p.4)

Por lo tanto, la efectividad del cumplimiento de este punto esta dada por la capacidad de
didlogo e interlocucion entre los actores, en este caso principalmente campesinos/as y gobierno.
Como queda estipulado en el AF cada uno de estos actores tiene sus responsabilidades
especificas: 1) por parte del gobierno las responsabilidades de cumplimiento tienen que ver con
aspectos economicos como garantizar la seguridad alimentaria transitoria, en la medida que se
establecen condiciones para el cambio de tipo de economia campesina; la construccion o
mejoramiento de vias y el establecimiento de reglas de comercio justo que posibiliten que los
cultivos producidos puedan ser rentables para las familias campesinas. Y aspectos legales para la
no penalizacion de aquellas personas o comunidades que se acogen al programa de sustitucion.
2) Por parte de los y las campesinas se establece el compromiso de acogerse al programa de

sustitucion voluntaria de los cultivos de uso ilicito y la garantia de no volver a resembrar.

5.2. Mecanismos de financiacién del Acuerdo de Paz

Antes de adentrarnos en el caso especifico de Anori, es importante resaltar algunos elementos
de caracter técnico y financiero que han marcado la ejecucion del AF. La puesta en marcha de
los diferentes puntos del acuerdo estd guiada bajo el Plan Marco de Implementacion (PMI)
elaborado por el Gobierno de Colombia y aprobado por la Comisién de Seguimiento, Impulso y
Verificacion del Acuerdo Final (CSIVI), el cual se convierte en el documento orientador de las
politicas publicas para el cumplimiento y seguimiento del AF, durante los 15 afios siguientes a la

firma del mismo (Gobierno Colombiano, 2016).

Uno de los aspectos mas importantes para la implementacion del AF son los recursos
destinados para su cumplimiento. EI PMI (2017) define los montos indicativos, asi como las

fuentes de financiacion para el AF, sin embargo, advierte que estas se encuentran sujetas a la
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disponibilidad presupuestal y deben ser revisadas y ajustadas cada cuatro afios, con la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo de los respectivos gobiernos entrantes. Sin embargo,
es requisito durante un periodo de 20 afios después del AF, garantizar dentro del Presupuesto
General de la Nacion (PGN) un componente de destinacion especifica para la paz (CINEP/PPP-
CERAC, 2019). ElI monto estimado en el PMI (2017) para la ejecucion del AF es de un total de
129,5 billones de pesos, donde la RRI implicaria el 85,4% del gasto -es decir, 110,6 billones- y el

PNIS el 6,4%, siendo estos los puntos que requieren de mayor destinacion.

Grafica 2. Fuentes de financiacién y montos por punto del Acuerdo de Paz.

POR FUENTE DE FINANCIACION POR PUNTO DEL ACUERDO

,

@ Inversion Privada (1,2 bill - 0,927 %)

129,5 129,5
billones billones
Presupuesto General de la Nacion (46,7 bill - 36,062 %) Punto 1. Reforma Rural Integral (110,6 bill - 85,405 %)
@ Sistema General de Participaciones (47,6 bill - 36,757 %) @ Punto 2. Participacion Politica (3,9 bill - 3,012 %)
@® Sistema General de Regalias (18,1 bill - 13,977 %) @ Punto 3. Fin del Conflicto (2,5 bill - 1,931 %)
@® Entidades Territoriales - Recursos propios (4,3 bill - 3,32 %) @ Punto 4. Solucién a las Drogas Ilicitas (7,9 bill - 6,1 %)
@ Cooperacion Internacional (11,6 bill - 8,958 %) ® Punto 5. Victimas (4,5 bill - 3,475 %)

® Punto 6. Verificacion (0,1 bill - 0,077 %)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (2016).

Es de resaltar que, para el componente de verificacion de las FARC, el total de 129,5 billones
presupuestados para la paz en el PMI no representa un esfuerzo adecuado, puesto que “este
monto implicaria un 0,8% del PIB, sin contar que los 5,5 billones son exigidos a entidades
territoriales sin capacidad financiera, y los 37,8 billones son una destinacion presupuestal
independiente a la existencia o no del AF” (Gobierno colombiano, 2016, p.225). Para este actor

lo pertinente seria avanzar hacia un 3% del PIB.

Como sefiala la ST en el quinto informe de verificacion, el “Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2018-2022 Pacto por Colombia pacto por la equidad” es una de las primeras pruebas para

la ejecucion del AF, puesto gue, entran en funcionamiento las disposiciones del Acto Legislativo
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01 de 2016, para incluir en el Plan Plurianual de Inversiones (PP1**) un componente y montos

especificos para la paz.

En el PND 2018 se definen $37.1 billones para el AF, sin embargo, el quinto informe de la ST
(CINEP/PPP-CERAC, 2019) sefiala varios incumplimientos, por una parte no se definen los
mecanismos de priorizacion de las intervenciones y en algunos casos estas no corresponden con
los municipios PDET, ademés de haber incumplimientos en el Acto Legislativo 01 de 2016, que
afirma que los recursos para la paz “seran adicionales a las inversiones ya programadas por las
entidades publicas del orden nacional y territorial y se orientan a cerrar las brechas sociales,
econdmicas e institucionales en dichas entidades territoriales” (CINEP/PPP-CERAC, 2019,
p.40), en la medida en que los recursos provienen principalmente de montos del Sistema General
de Participaciones (SGP).

Los recursos provienen del SGP financian la inversion territorial especialmente en los
sectores de educacion, salud, vivienda, agua potable y saneamiento bésico. Se trata de
inversiones dirigidas al acceso de la poblacion a derechos bésicos y se encuentran estipuladas asi
desde la constitucion de 1991 mediante el situado fiscal y la participacién municipal, y a partir
de 2001 con la creacion del SGP*°. Es decir que, con el Acuerdo de Paz o sin él deben realizarse

las asignaciones presupuestales a cada departamento y municipio.

14 El Plan Plurianual de inversiones “es el documento que incorpora los proyectos de inversién que son considerados
prioritarios para alcanzar las metas del Plan Nacional de Desarrollo (PND). El plan es elaborado por el
Departamento Nacional de Planeacién de acuerdo con lo establecido en la Ley 152 de 1994. Dentro del plan se
estiman montos de inversion por sector, por region, por departamento y por cada uno de los pactos (ejes
estratégicos) del PND. La inversién publica proyectada incluye recursos del Presupuesto General de la Nacional, de
los territorios (Gobiernos departamentales y locales) y del sector privado. Otra particularidad es que dentro del
documento se incluye también el Plan Plurianual de Inversiones para la Paz, conteniendo un listado de proyectos
que contribuyen al restablecimiento de la paz a ejecutarse en territorios  especificos.”
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/plan-plurianual-de-inversiones-2018-2022-de-colombia

15 EI SGP corresponde a los recursos que el gobierno nacional destina a los departamentos, distritos o municipios,
para la inversion en salud, educacion, APSB, y para propdsito general. Este SGP hace parte de los mecanismos de
descentralizacién con los que debe cumplir el Estado Colombiano a partir de la constitucion politica de 1991. Esta
informacion se puede ampliar en https://repositorio.banrep.gov.co/bitstream/handle/20.500.12134/390/?sequence=1
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Tabla 3 Fuentes de financiacion del componente paz del PPI

Recursos por fuente para implementar el Plan Plurianual de Inversiones

Fuente Monto (en billones) | Participacion (%)
Sistema General de Participaciones 13 35,20%
Presupuesto General de la Nacion 11,3 30,60%
Recursos propios de las entidades territoriales 1,3 3,40%
Sistema General de Regalias 4.8 13%
Sector privado 2,5 6,80%
Cooperacion internacional 4.1 11,10%
Total 37 100%

Fuente: CINEP/PPP-CERAC, 2019, p.267.

De manera particular, los PDET cuentan con los siguientes mecanismos de financiacion: 1)
Organos Colegiados de Administracion y Decision'® (OCAD), son los responsables de evaluar y
aprobar los proyectos de inversion que se financiaran con recursos del SGR. Existen OCAD para
los proyectos regionales, para ciencia y tecnologia y para paz, a estos ultimos OCAD-PAZ,
pueden presentar proyectos los municipios priorizados en la ejecucion del AF, para lo cual
cuenta con un monto del 7% del presupuesto total del Sistema General de Regalias (SGR, 2021).
2) PDET-ART, las obras coordinadas por la Agencia para la Renovacion del Territorio. 3)
PDET-OXI (Fedepalma, 2018)", Son las obras ejecutadas mediante el mecanismo obras por
impuesto, que viene de la destinacion de recursos recaudados del pago del impuesto sobre la
renta y los participantes o contribuyentes deben ser empresas, este mecanismo se disefi6
especialmente para los municipios ZOMAC (Decreto 1650, 2017)8. 4) PDET-PGN, son las
obras financiadas a través del Presupuesto General de la Nacién. 5) Cooperacién internacional o

participacion empresarial.

16 Sobre los OCAD-PAZ se puede ampliar la informacién en la pagina del Sistema General de Regalias (SGR,
2021), https://www.sgr.gov.co/Inversi%C3%B3n/OCADPAZ.aspx

17 para ampliar informacién sobre el mecanismo OXI, se puede consultar el documento de Fedepalma (2018) en el
siguiente enlace: https://web.fedepalma.org/sites/default/files/files/Cartilla%20ZOMAC_Final.pdf

18 Las Zomac son las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto Armado, figuras creadas mediante el Decreto 1650
(2017). Este documento se puede consultar en:
http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/ DECRET0%201650%20DEL%2009%20DE%200CTUBRE%20
DE%202017.pdf

57



Hasta el momento se han ejecutado 2.269 proyectos a nivel nacional, los cuales han requerido
un monto total de 1.289.874 millones. La mayor cantidad de estos proyectos se han ejecutado a

partir de la ART como obras de Pequefia Infraestructura Comunitaria (PIC).

Tabla 4 Fuentes de financiacion y cantidad de proyectos PDT - Nacional

Fuente de N° Valor en Porcentaje de
financiacién Proyectos millones participacion

OCAD PAZ (SGR) 78 $309,618.23 24.0%
PDET-ART 1387 $245,914.36 19.1%
PDET-OXI 47 $373,853.91 28.9%
PDET-PGN 531 $322,045.32 24.9%
COOPERACION 226 $38,442.32 2.9%
TOTAL 2269 $1,289,874.14 100%

Fuente: Elaboracion a partir de datos de ART.

Los OCAD-PAZ constituyen la fuente de financiamiento con mayores posibilidades
presupuestales para los municipios PDET, sin embargo, también son la mas dificil para acceder
puesto que implican cierta capacidad de las administraciones locales para la formulacion de

proyectos técnicamente viables y bien planteados.
A nivel subregional la ART reporta la existencia de los siguientes proyectos (ver tabla 5), sin

embargo, es de sefialar que la mayoria de los proyectos reportados en el trazador de paz, son

proyectos de caracter nacional y no se especifican los montos por subregion o municipio.
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Tabla 5 Inversion desagregada por subregion PDET

.. Total inversién N° de % de
Subregion . . .
en millones Proyectos | inversion
Sierra Nevada - Perija $1.467.302 343 13,41%
Cuenca cielCaguanyPledemonte $1.129.244 340 10,41%
Caquetefio
Alto Patia y Norte del Cauca $1.096.636 531 10,02%
Macarena Guaviare $985.636 361 9,01%
Catatumbo $668.752 309 6,11%
Putumayo $5664.634 293 6,08%
Montes de Maria $598.394 262 5,47%
Chocd $589.578 302 5,39%
Pacifico y Frontera Narifiense $573.397 300 5,24%
Sur de Bolivar $533.676 148 4,88%
Sur de Cordoba $511.213 148 467%
Arauca $490.710 155 4,49%
Uraba Antioquefio $462.666 196 4,23%
Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio $391.559 401 3,58%
Pacifico Medio $314.217 131 2,87%
Sur de Tolima $279.980 171 2,56%
Multiregional*® $171.80 11 1,57%
$7,236.208 4402

Fuente: Agencia de Renovacion del Territorio, 2021.

La subregion Bajo Cauca, Norte y Nordeste Antioquefio es una de las 16 subregiones PDET
que cuenta con mayor cantidad de proyectos, sin embargo, estos representan proyectos de bajos
montos presupuestales, ya que en cantidad de dinero ejecutado se encuentra en uno de los
altimos lugares. En parte obedece a que, de estos 401 proyectos, 190 son obras PDET-ART, 88
de Cooperacion internacional, 69 obras PDET-PGN y Trazador de Paz-PGN, y solo 15 de
OCAD-PAZ. Mientras que la Sierra Nevada — Perija de 343 proyectos, 97 corresponden a los
OCAD-PAZ.
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Tabla 6 Obras PDET, Subregion Bajo Cauca, Norte y Nordeste

OBRAS SUB-REGIONALES
Fuente d Ne Valor Entidad
uen‘e ,f. :,1 or et Tipo de obra Pilar PDET que atiende . nida
financiacion |Proyectos| millones ejecutora

Salud rural Sin Datos

$77.491.32 |Implementacién de acciones del programa amy

3.
$253.102.19 |Apoyo al desarrollo integral de la primera inf4. Educacion Sin Datos
$1,253.14 |Administracién e intermediacién laboral nacig6. Reactivacién Econémica Sin Datos
TRAZADOR $90.404.67 |Apoyo para fomentar el acceso con calidad a ]4. Educacion Sin Datos
PAZ - PGN - 10 $6,688.81 |Apoyo a la implementacion de esquemas de fiy3. Infraestructura Sin Datos
SUBREGION $8,010.13 |Apoyo a la implementacion de los programas (8. Construccion de paz Sin Datos
ALIZADO $285.279.07 |Implementacion de subsidio econémico para p|8. Construccion de paz Sin Datos
$32.452.31 |Contribucion a la mejora de la gestion del prod1. Ordenamiento de la propi|  Sin Datos
$4,265.67 |Desarrollo socio-empresarial de las organizad6. Reactivacion Econdmica Sin Datos
$33.316.46 |Contribucién con acciones de promocioén y prg7. Derecho a la alimentaciéry ~ Sin Datos
PDET OXI 1 $4,542.76  |Dotacion mobiliario escolar para las sedes ed|4. Educacion Compaiiia NOE
$124.50 |Disefiar e implementar programas de pedagogi8. Construccion de paz USAID
$155.69  |Diseiiar e implementar una estrategia de manej 5. Vivienda rural USAID
e $80.52  |Generar competencias ciudadanas practic{8. Construccion de paz USAID
A 7 $160.19  |Formular, diseiiar, ejecutar y hacer seguimient|6. Reactivacién Econdémica USAID
$161.58  |Generar competencias ciundadanas practicas, d|8. Construccién de paz USAID
$114.27  |Implementar acciones para fortalecer y prioriz|8. Construccion de paz USAID
$320.00 |Disefiar e implementar programas de fortalecii8. Construccién de paz USAID
TOTAL 18 §797,923.28

Fuente: Elaboracion propia con datos de ART, 2021.

5.3 Relacionamiento entre actores: Avances, incumplimientos y retrocesos en la ejecucion de

los puntos del Acuerdo de Paz en Anori

El municipio de Anori ha contado con un fuerte potencial asociativo u organizativo que se
encuentra tanto en organizaciones de tipo politico, como en organizaciones productivas. Como
ejemplo de estas encontramos: la Organizacion de Victimas de Anori (ORVIDA), la Asociacion
Ambiental del municipio de Anori (ASOAMNORI), la Cooperativa Multiactiva de Mujeres
Sembradoras de Paz (COOMUL-SEPAZ) la Asociacion Campesina del Norte y Nordeste de
Antioquia (ASCNA), el Movimiento Nacional de Campesinos Cultivadores de Coca, Amapola y
Marihuana (COCCAM), y la organizacion de Economias Sociales del Comin (ECOMUN), estas
dos con alcances mas nacionales o regionales (Ramirez et al, 2021). Y un segundo tipo de
organizaciones, con un caracter mas economico, enfocado en asuntos de produccion, distribucion
y generacion de rentas locales, como la Asociacion de Productores Agropecuarios de Anori
(APANOR), el comité de Ganaderos de Anori (COGANORI), la Asociacion Municipal de
Cacaoteros del Municipio de Anori (ASOMUCAM) y la Asociacion de Productores de Queso
del Municipio de Anori (ASPROQUEMA), todas estas activas hasta hoy (Ramirez et al, 2021).
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El Acuerdo de Paz ha implicado para las comunidades “una ilusion” de transformacion del
territorio, en la medida en que ha puesto en el debate pablico las necesidades existentes en las
zonas rurales. Algunas de estas necesidades mas apremiantes quedaron registradas en la RRI, en
los PDET v las respectivas iniciativas municipales y regionales, sin embargo, el AF en Anori ha
sido como denominan los mismos campesinos “una historia de incumplimiento”, si bien, en los
primeros meses de la firma del acuerdo el territorio parecia encaminarse hacia una verdadera
transformacion, esta ilusion se empezé a desvanecer rapidamente. Asi, a la falta de confianza en
las instituciones del Estado se le suman nuevas razones que impiden transformar las relaciones

ya existentes entre Estado y sociedad.

Algunos campesinos coinciden en sefialar que las dificultades para avanzar en la
implementacién del Acuerdo tienen que ver con el gobierno actual: “nosotros sabemos que hasta
que este presidente no se baje no vamos a ver inversion en lo que tenga que ver con el proceso de
paz” (Comunicacién personal, integrante del Grupo motor, vereda La Plancha) pues sefialan que
ha sido un gobierno que le ha hecho oposicion a la RRI y a cambiar las condiciones de vida de
los campesinos, “donde llegue a haber la desgracia que llegue a ganar esta misma corriente
politica que lleva gobernando el pais por veinte afios, ahi si hundidos pues y directamente viene
la guerra porgue la gente esta ingresando a los grupos por la decepcion con el proceso de paz
[...] eso sOlo va a significar guerra, eso quiere decir que vamos a estar en el abandono otra vez,
porque cuando no se cumple con una cosa pactada lo que se viene después es mucho peor”

(Comunicacion personal, integrante del Grupo motor, vereda Concha Media).

Como se ha sefialado en los capitulos anteriores, la relacion de las comunidades con el Estado
ha sido més bien tensa, marcada por una presencia mas militar que infraestructural y de garantia
de derechos basicos. Aun asi, la falta de una soélida presencia institucional del Estado no ha
dejado el territorio vacio, ni de normas, ni de infraestructura, estas se han construido por las
comunidades mismas, pero tambien por diferentes actores que han hecho presencia en el
territorio y que han dejado vestigios de guerra, normas informales, o incluso escuelas y

carreteras.
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Las comunidades rurales de Anori han construido sus dindmicas de convivencia y resistencia,
por fuera de muchas de las practicas, leyes y decretos de los gobiernos nacionales. Por esta
misma razon el encuentro de las comunidades anorisefias con los funcionarios de las entidades
ejecutoras del AF no ha sido siempre armdnica, especialmente porque en las instituciones
externas al orden local, parece existir la idea en la que, por tratarse de comunidades rurales que
“nunca han tenido presencia del Estado” hay una pasividad y aceptacion frente a lo que llega, sin

embargo, parece suceder lo contrario:

[...] digamos que Anori es un caso diferente, nosotros marcamos la diferencia a
nivel de Antioquia y a nivel Nacional, porque Anori fue el segundo piloto en
Antioquia, el primer piloto fue Bricefio y esto aca lleg6 a un extremo que nosotros
paramos la actividad del gobierno, con el comportamiento de nosotros porque
querian hacer las cosas impuestas y eso nos dieron hasta mal la informacion, yo
personalmente le dije si nos toca paramos el pais entero, nosotros somos mas de
tres millones de campesinos y eso méas de tres millones de campesinos tenemos
siete u ocho millones de familiares en ciudades y nosotros desde aqui podemos
parar hasta el pais entero, nosotros no le hacemos dafio a otras personas y asi
porgque nosotros no somos violentos pero si somos capaz de parar el pais pero
nosotros nos vamos a dejar seguir asi como ustedes quieren, porque se dijo que
todo era concertado y esto aqui esta siendo a dedocracia, bueno, en todo caso ellos
informaron a Medellin que tenian que salir que porque hasta la vida de ellos corria
peligro (Comunicacion personal, lider JAC Anori La Plancha, 4 de febrero de
2022).

Las iniciativas reflejadas en los PCTR, PMTR y PATR, fueron construidas por las mismas
comunidades, como sefiala uno de los lideres comunales, en las fases veredales iniciaron con un
total de 300 pre iniciativas, en las que se reflejaban todas las necesidades de la comunidad, sin
embargo, con la presencia y acompafiamiento de distintos ministerios, estas se fueron depurando

y aclarando hasta quedar con 170:

nosotros los campesinos nos sentamos e hicimos una fase veredal, entonces entre
todos sacamos una cantidad de cosas que con eso transformamos los territorios y
con eso podiamos salir de la ilegalidad, de hechos mire que sacamos mas de
trescientas, esos son unas pre iniciativas y luego llegamos a la fase municipal, ya
todo juntos a organizar el paquete y ya luego una departamental, por falta de
conocimiento pusimos mas de trescientas pre iniciativas porque nosotros no
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gueriamos que se nos escapara nada, queriamos incluir todas las necesidades
(Comunicacion personal, lider JAC Anori La Plancha, 4 de febrero de 2022).

En el PMTR?® de Anori participaron mas de 85 organizaciones, y se definen como factores de

éxito la implementacion de las siguientes iniciativas:

- Plan de Ordenamiento Territorial construido entre comunidades e instituciones.

- Adjudicacion y titulacion de tierras.

- Vias terciarias construidas y en buenas condiciones para la movilidad

- Cobertura total en educacion, con acompafiamiento psicosocial y cultural.

- Calidad en la prestacion de los servicios -agua potable, saneamiento basico y salud.

- Soberania alimentaria y seguridad nutricional.

- Potencial socioeconémico del territorio fortalecido, a través de los encadenamientos
productivos: mineria, ganaderia, escotismo, reforestacién, cacao, caucho, café, cafia panelera,
fique, arroz, frutales, piscicultura y apicultura.

- Enfoque de género/ enfoque diferencial/ enfoque étnico.

- Memoria historica y la no repeticion de los hechos violentos

- Organizaciones publicas, sociales y comunitarias fortalecidas.

- Gobernabilidad y gobernanza.

- Participacién

Un aspecto relevante para el analisis de las variaciones que introduce el Acuerdo de Paz, tiene
que ver con el ensanchamiento en las desiguales capacidades economicas y administrativas entre
las organizaciones locales, derivado de la posibilidad de participar 0 no en la ejecucion de
recursos provenientes del Acuerdo. Un ejemplo claro se puede encontrar en la existencia de
asociaciones de productores como COGANORI 0 APANOR, quienes llevan méas de 20 afios de
funcionamiento en el municipio, y que como organizaciones productivas han logrado desarrollar

las condiciones basicas para ser intermediarios en los recursos de la paz. No siempre han sido

¥ El  Plan Municipal Para la  Transformacion  Regional se  puede  consultar  en:
file:///C:/Users/Usuario/Downloads/ANOR%C3%8D%20(1).pdf
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organizaciones locales las ejecutoras de recursos o proyectos provenientes de los fondos de paz o
cooperacion internacional; sin embargo, si han sido las principales intermediarias cuando se ha
tratado del orden local. Es de anotar que, aunque en el municipio se prefiere como interventoras
a estas organizaciones locales, tampoco ha sido una situacion exenta de tensiones, que como se
mencionaba anteriormente, obedecen principalmente a la concentracion de recursos que en

principio son econdmicos, pero se van convirtiendo también en recursos técnicos y politicos.

Hasta el momento en los 5 afios que van del AF, en Anori se han ejecutado 26 obras derivadas
de los PDET, 18 han sido mejoramientos de casetas comunales, acueductos, instalaciones
deportivas o0 puentes peatonales. Todas ellas Pequefias Obras de Infraestructura Comunitaria
(PIC). Es decir que, de 2269 obras realizadas en los 170 municipios, Anori ha tenido un 1.14%
de estas. Y mas recientemente se han aprobado y entrado en ejecucion otras dos obras a través de
recursos de OCAD PAZ, una para dotacion escolar y otra para la construccion de unidades

sanitarias (ver mapa 9, y tabla 7).

Todas estas hacen parte de necesidades bésicas identificadas por los campesinos, para
transformar el territorio, pero insisten en la urgencia del cumplimiento de dos aspectos: creacién
y mejoramiento de vias terciarias, asi como la adjudicacién y legalizacién de la propiedad rural.
Estos dos puntos han sido junto con los PNIS algunos de los mas neuralgicos en la discusion
entre las comunidades y los gobiernos local y nacional. La razon est4 ubicada en la necesidad de

crear una autonomia econémica por fuera de la dependencia del Estado:

[...] lo que mas nos aqueja es el tema de las vias terciarias, luego el tema de la
formalizacion de la propiedad, porque si tu no tienes un documento de un titulo,
los bancos no te van a hacer un préstamo, el mismo gobierno no te va a aprobar
un proyecto, la comunidad internacional tampoco, entonces esto qued6 muy lindo
en el papel pero en la materializacion no cumple ni con un 10% porque el
gobierno no les da la importancia que tienen para poder que se haga realidad
todos estos proyectos de paz, porque el PENIS era Gnicamente para acabar con el
tema de la coca, pero el PDET es el que tiene que traer bastantes recursos para
poder transformar el territorio (Comunicacion personal, lider JAC Anori La
Plancha, 4 de febrero de 2022).
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Mapa 9 Obras PEDT finalizadas en Anori, ubicacion por veredas
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Fuente: elaboracion propia con informacién de la ART.

65




Tabla 7. Obras PDET finalizadas en Anori, valor en millones y entidades ejecutoras

OBRAS PDET EN ANORI
Fuenfe de e V:,llm. en Tipo de obra Vereda Pilar ITDET e Entidad Ejecutora
financiacion | Proyectos millones atiende

124.32 Construccién de caseta comunal Santiago 8. Construccién de paz| COR. FORJANDO SUENOS
84.76 Ampliacién de caseta comunal El Carmin 8. Construccién de paz| COR. FORJANDO SUENOS
81.97 Mejoramiento del acueducto Liberia 5. Vivienda rural, agua ASPROQUEMA
56.24 Mejoramiento puente peatonal Concha Media | 2. Infraestructura y ade APANOR
93.37 Mejoramiento caseta comunal San Isidro 8. Construccién de paz APANOR
76.99 Mejoramiento de centro de atencién |Liberia 8. Construccién de paz ASOGREAN
62.56 Mejoramiento de acueducto La Florida 5. Vivienda rural, agua CONSEJO MAYOR AZA
89.79 Mejoramiento caseta comunal La Trinidad 8. Construceién de paz ASPROQUEMA
144.64 Mejoramiento placa polideportiva |Concha Arriba  |4. Educacion DCG INGENIERIA
66.85 Mejoramiento caseta comunal Santa Inés 8. Construccion de paz APANOR

OBRAS PDET- 57.09 Mej:oram:lento de cancha de futbol |La Primavera 4. Educaci(m. ASPROQUEMA

ART 23 89.77 Mejoramiento caseta comunal La Guayana 8. Construccion de paz CONSEJO MAYOR AZA
36.48 Mejoramiento puente peatonal Bolivar 2. Infraestuctura y adec APANOR
202.72 Mejoramiento caseta comunal Concha Puenteade] 8. Construccion de paz ASOGREAN
117.39 Mejoramiento placa polideportiva 4. Educacion ASOGREAN
184.86 Construccion de caseta comunal Solano 8. Construceién de paz CONSEJO MAYOR AZA
118.24 Mejoramiento placa polideportiva |Liberia 4. Educacién ASPROQUEMA
139.49 Construccién de caseta comunal Santa Gertrudia |8. Construccion de paz CONSEJO MAYOR AZA
147.80 Reconstruccién de aula La Esperanza 4. Educacién CONSEJO MAYOR AZA
308.79 Mejoramiento placa polideportiva |Madre Seca 4. Educacién UT URABA EN DESARROLLO
56.53 Mejoramiento caseta comunal Cruces 8. Construccion de paz CONSEJO MAYOR AZA
155.16 Apoyo mejoramiento 19Km de via |Las Lomitas, La P]2. Infraestructura y ade COOVIALCO
186.27 Construccion puente colgante La Plancha 2. Infraestructura y ade PUENTES DE LA ESPERANZA
COQPERACION]| 1 356.84 Dotacién de equipos/discapacidad |Cabecera 3. Salud rural USAID
OBRAS PDET 5 162.10 Mejoramiento IE Anori 4. Educacién Sin Datos
PGN - 200.00 Mejoramiento CER Concha Arriba  |4. Educacion Sin Datos
TOTAL 26 3401.02

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ART, 2021.

Nuevamente frente al tema de los proyectos de infraestructura y mas especificamente de vias,

varios de los lideres campesinos integrantes del grupo motor sefialan no solo la lentitud con la

que aparecen o se ejecutan, sino también la falta de cumplimiento de lo acordado, la ausencia de

proyectos que impliquen “una verdadera transformacion del campo” o incluso, la falta de

disposicion para ejecutar los proyectos. “Para el tema de las vias no se han podido materializar

nada (...) este es el momento en el que no han dado recursos” (Comunicacion personal, lider

JAC Anori La Plancha, 4 de febrero de 2022). De acuerdo con un integrante del Grupo motor

PDET:

[...] el caso de nosotros de Anori, nosotros vemos el impacto que tenemos en la
region, no va a mejorar, porque el impacto seria el arreglo de carreteras, arreglos
de vias o seguimiento de algunos ramales de carretera o hacer los puentes, eso
todavia lo tenemos perdido, no le vemos resultado ninguno, entonces yo creo que
uno en la vida tiene que saber luchar por las cosas y uno como campesino,
nosotros que realmente hemos luchado y que yo he luchado por esta zona
Anori/Dos Bocas, nosotros tuvimos el percance y siempre lo que se pedia era vias
de penetracion, o sea, el arreglo de carreteras, nunca hasta estos momentos, en 5
afios no hemos visto absolutamente nada, porque yo le digo son pesimas las
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carreteras (Comunicacion personal, integrante del Grupo motor PDET, vereda
Concha media, 4 de febrero de 2022).

Uno de los proyectos viales generado en el marco del AF es el Plan 50-51, sin embargo,
existen una serie de dudas frente a lo sucedido con este proyecto, porque si bien Anori fue uno
de los municipios definidos para la construccion y mejoramiento de vias con este plan, la
administracion anterior renuncio a la ejecucion del proyecto. Asi mismo, frente a otros proyectos

se han evidenciado retrasos para la ejecucion:

[...] vamos muy quedados con eso, aprobaron un proyecto de dos mil
cuatrocientos veintitrés millones creo que es, eso es para el nucleo veredal Anori -
Dos Bocas, para arreglar ocho puentes que estdn en mal estado, hacer una
dotacion una Biblioteca en Charcon y dotar de herramientas la junta del
corregimiento y desde diciembre iban a comenzar y la semana pasada no habian
comenzado Yy ese dinero segun se tenia que ejecutar hasta el afio pasado y esta es
la hora que no se ha ejecutado, entonces vemos que hay muy poco compromiso de
la institucionalidad para que las cosas salgan adelante (Comunicacion personal,
lider JAC, Anori La Plancha, 4 de febrero de 2022).

Como senala uno de los lideres campesinos de la COCAM “todas las trochas que hoy estan
hechas por manos de las comunidades las sofiamos en los PDET (...) esos suefios que sofiamos
en los PDET, los mismos campesinos los han ido convirtiendo en realidad (...) yo estaria
equivocado, pero estamos por ahi en 150 km de via, aca en el municipio desde el 2017/2018 para
acd, que hemos abierto los campesinos, sélo los campesinos, sin ayuda de nadie”. Pero insiste en

la necesidad de la participacion estatal:

Entonces creo que esos que sofiamos en los PDET, los mismos campesinos lo han
ido convirtiendo en realidad, pero hace falta que el Estado llegue, porque
necesitamos conectividad vial en todo el municipio. Los campesinos ya
comenzaron a hacer esa conectividad vial pero necesitamos sostenerla, porque no
es igual tener una trocha a donde el carro le da brega ir, a tener una carretera con
buenas condiciones para poder sacar los productos y que el carro pueda ir todos
los dias o por lo menos dia de por medio, porque bueno aca lo que tenemos son
trochas que si esta haciendo invierno no puede entrar el carro, que entra una vez a
la semana, entonces son trochas que estan haciendo los campesinos con unas
ideas empiricas de los campesinos pero que eso necesita del apoyo del Estado, el
apoyo de los PDET y mas porque estan formuladas en las iniciativas propias de
aca del municipio, en las iniciativas municipales todas las trochas que los
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campesinos estan abriendo, estan ahi dentro de esas iniciativas (Comunicacion
personal, lider Campesino integrante del grupo motor PDET, 3 de febrero de
2022).

Por su parte, el PNIS también ha evidenciado falta de garantias y cumplimiento a nivel
nacional y local. Los cultivos de coca no han disminuido, solo han cambiado algunos
municipios en los que se cultiva, pero la cantidad de hectareas (ha.) cultivadas ha ido en
aumento por lo menos en la subregion PDET Bajo Cauca, Norte y Nordeste, donde se ha
pasado de 2,965.77 ha. cultivadas en 1999 a 11,669.72 ha. en 2020.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del observatorio de drogas de Colombia, 2020.
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Como se puede evidenciar en el mapa 10, el cultivo de hoja de coca no ha cambiado de forma
significativa, de 14 municipio con presencia de este cultivo en 1999, permanecen 11 municipios

para 2020, siendo Taraza el de mayor produccion.

Gréafica 3 Municipios con mayor presencia de cultivos de coca en la subregion Bajo Cauca - Nordeste

Municipios con mayor incidencia de cultivos de
coca después de la firma del AF
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Observatorio de Drogas de Colombia.

Anori ha sido el cuarto municipio mas productor de hoja de coca en Antioquia, Si
comparamos los registros de produccion por hectarea vemos que para el afio 2000 era de 183.63
ha. cultivadas, y se evidencian incrementos en la siembra en los afios 2006 y 2008 con 836.00 ha
y 787.00 ha, respectivamente, ocurriendo un descenso en la produccion para los afios siguientes,
hasta 2016 y 2017 que empieza a darse un nuevo incremento. Puede resultar paradéjico que la
produccién en 2016, afio en que se firma el AF, se encontrara en 661.70 ha, y los registros
aumentan significativamente para el afio 2017 conformandose el pico mas alto con 1,312.28 ha
cultivadas (ver gréficas 3y 4).

La variacion en estos datos tiene que ver con dos aspectos importantes: la falta de efectividad
de los programas de sustitucion, y la llegada de una nueva variante del cultivo. Como sefiala uno
de los lideres de la COCCAM, en 2010 en Anori entra en funcionamiento el programa Familias
guardabosques, lo que lleva a que muchas familias se acojan a la erradicacién y sustitucion de
cultivos -para esos momentos se cultivaba “pajarita” y “T-Cuarentana-, sin embargo, los

incumplimientos y la falta de una transicion econémica adecuada hacia cultivos de uso licito
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llevan a que entre 2015 y 2017 empiecen a crecer los cultivos por la presencia de una nueva

semilla conocida como “Peruana blanca”.

Grafica 4. Presencia de cultivos de coca en Anori.

Cultivos de coca por hectarea
Anori 1999-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del Observatorio de drogas de Colombia.

Para los y las campesinas, en Anori resulta mucho més rentable la produccion de hoja de coca
o0 de pasta base que la de algunos otros cultivos de uso licito, especialmente por los precios en la
produccién y por la mayor facilidad para transportar hoja de coca o pasta base. Como ya se ha
mostrado anteriormente, Anori ha tenido una infraestructura vial deficiente, la mayoria de
veredas estan conectadas al casco urbano a partir de la creacion de trochas hechas por los
mismos campesinos, lo que dificulta el transporte de alimentos tanto por los costos que
representa sacar cultivos “a lomo de mula” por trochas bastante precarias, y porque el pago de
los productos agropecuarios muchas veces implica mas pérdidas econdmicas que ganancias, sin

contar que en estos penosos recorridos la produccién llega en condiciones defectuosas.

[...] nosotros con la coca nunca fuimos narcotraficantes, las misma guerrilla en el
acuerdo demostrd que eso eran delitos de pobreza, ¢qué es un delito de pobreza?
que la persona por pobre le tocaba sembrar algo que el gobierno no queria que
sembrara pero como estadbamos en unos territorios donde no tenias posibilidad de
producir otra cosa, si la producimos no teniamos como sacarlas al pueblo, no
teniamos como comercializar, qué pasa con eso, nosotros le decimos al gobierno,
Nosotros Si vamos a entrar en eso porque nosotros no cultivamos eso porque nos
guste sino para buscarnos la comida. Pero si usted nos va a garantizar un
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proyecto, una oportunidad de salir de esto, nosotros le firmamos y fuimos y
arrancamos los palos porque nosotros hicimos un acuerdo con el gobierno
(Comunicacion personal, lider campesino integrante de las JAC).

Por estas razones en 2017, cuando entran en funcionamiento tanto el PDET como el PNIS y
especialmente por el “ambiente” de cambio que parecia empezar, muchos campesinos deciden
nuevamente, aungue con prevenciones, sumarse a la sustitucion de cultivos. Como sefialan varios
de los campesinos entrevistados “nosotros mismos erradicamos porque ahora si se venia un
cambio” pero ha resultado evidente que, Si no se avanza en la RRI, tampoco se puede avanzar en
una sustitucion integral y con duracion en el tiempo. Basicamente porque la no dependencia de
los cultivos de coca se sostiene en la transformacién de las condiciones de vida rurales, y esto
pasa por la formalizacion de la propiedad, la existencia de una infraestructura rural adecuada, las
garantias de pleno empleo y comercio justo, y el control del monopolio de la fuerza por parte del
Estado, para que, entre otras cosas, los grupos armados que han encontrado la razon de su
existencia en la comercializacion de los cultivos de uso ilicito, no puedan seguir existiendo y

obligando a comunidades rurales a vincularse en este tipo de produccién.

Con respecto a la formalizacion de la propiedad y a la relacién entre la RR1 y la sustitucion de

cultivos de uso ilicito, uno de los lideres de la COCCAM, sefiala que:

[...] el punto 4 avanzé hasta donde el campesino cumplio, pero ellos no le
cumplieron al campesinado ¢Por qué no le cumplieron al campesinado? porque es
como comenzar por arriba y no pensar que abajo tengo que tener una base
fundamental, ellos no pueden avanzar en el punto 4 sin avanzar en el punto 1,
porque si no estan las 7 millones de hectareas legalizadas para los campesinos y
campesinas y no estan los 3 millones de hectareas para darle al campesino que no
tiene tierra, el punto 4 no va a funcionar y no va a funcionar porque todos los
campesinos viven en la ilegalidad, todos los campesinos que viven en lo profundo
de la montafa viven en la ilegalidad de la tierra, asi no tengan cultivos ilicitos
viven en la ilegalidad de la tierra, porque estan en territorios baldios o estan con
un papel de compraventa, o sea, todos viven practicamente en la ilegalidad,
entonces si viven en la ilegalidad el Estado no puede desarrollar proyectos
productivos dentro de ese territorio, eso es lo que realmente ha pasado con el
PDET y el PENIS aca en el municipio” (Comunicacion personal, lider campesino
de la COCCAM).
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Entre 2019 y 2021 a nivel nacional aumentaron las tensiones entre campesinos y fuerza
publica por las labores de erradicacion forzada y los constantes debates generados por la
intencion del Gobierno Nacional de retomar la aspersion aérea con glifosato. Anori no fue la
excepcion, uno de los mayores momentos de descontento se evidencio en las movilizaciones del
28 de abril de 2021 denominada “Anori a las calles” donde méas de 4.000 campesinos anorisefios
se desplazaron hacia la cabecera municipal exigiendo el cumplimiento de los Acuerdos de Paz,

especialmente de los PDET y PNIS.

El PNIS tiene diferentes tiempos de ejecucion y diferentes montos asignados. En el primer
paso que supone incluir a las familias en el programa debe ir acompafiado de la entrega de dos
millones de pesos por familia beneficiaria, a los dos meses siguientes un proyecto de un millén
ochocientos mil pesos para cultivos de consumo familiar (seguridad alimentaria), en los
siguientes cuatro meses se entregarian los proyectos de ciclo corto en el que se entregan 9
millones de pesos para proyectos productivos y al finalizar el afio de ingreso al programa, se
entregaba el proyecto de ciclo largo que equivalia a 10 millones de pesos. Sin embargo, el
avance del PNIS en Anori ha estado limitado a la fase inicial, aunque ya hayan pasado més de

dos afios, como sefiala uno de los lideres comunitarios:

Nos dieron los doce millones en efectivo y no nos dieron los proyectos, después
de que terminaron de darnos la plata nos daban el de pan coger, pero ya habian
pasado dos afios desde que habiamos firmado, ya no teniamos con que comer vy al
dia de hoy no nos han dado ni el de nueve millones, ni el de los diez millones,
entonces por qué se esta viendo el conflicto nuevamente, por eso, porque la gente,
nos sentimos engafiados por el gobierno, ellos dicen que eso se firmo a diez-
quince afios, que se puede ir a veinte, si, pero es para el PDET, para las otras
agencias, pero para el PENIS no se podia todo ese tiempo porgue nosotros
vivimos es de esto, entonces después de que nos gastamos esos doce millones de
pesos nosotros de qué ibamos a vivir y ahora hay otros temas bien complejos,
cuando nosotros firmamos un bulto de abono valia cualquier cuarenta o cincuenta
mil pesos, ahora vale ciento cincuenta mil, doscientos cincuenta mil y el otro méas
barato que era el Uria, vale trescientos y punta mil de pesos, un ternero de buena
clase para que pueda engordar, cuando eso valia cuatrocientos mil pesos, ahora
vale un millén quinientos, entonces ;qué compramos con la plata? ya no
compramos nada, eso es lo que esta volviendo a que la gente se arme, a que la
gente siembre coca ¢por qué la gente estd sembrando nuevamente? porque la coca
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nos da la alimentacién, aunque se vuelve a retroceder en el conflicto.
(Comunicacion personal, lider campesino integrante de las JAC)

La situacion que hoy se vive en Anori encuentra una parte de su explicacion en lo ya sefialado
por Gutiérrez et al (2019), las fallas en la implementacion del PNIS se relacionan con la
“incapacidad, descoordinacion y exclusion” (p.137) que se ha evidenciado en los distintos
niveles de gobierno explicado ademas por el mantenimiento de una politica contra las drogas que

replantea una vision desde la guerra'y no como una politica de transicion para la paz.

De acuerdo con la ST, desde febrero de 2019 y hasta la presentacion del séptimo informe de
verificacion no se habia ampliado la cobertura del PNIS, y a 2020 solo el 2,17% de las familias
inscritas contaban con un proyecto productivo implementado (CINEP/PPP-CERAC, 2020). De
esta manera, como sefialan los informes de la ST y como se evidencia con las entrevistas
realizadas a campesinos y campesinas que hacen parte del PNIS, este programa ha terminado
empobreciendo a aquellas familias que decidieron acogerse de manera voluntaria y llevar a cabo
la erradicacion de cultivos, porque no han contado con el acompafiamiento econémico, técnico e
infraestructural, para transitar de manera adecuada hacia cultivos de uso licito. De hecho, como

relatan habitantes del municipio, muchos han tenido que volver a sembrar coca.

Maéas de tres afios después de la firma del A.F. los retrasos y retos en la
implementacién de las disposiciones relacionadas con el PNIS son evidentes y
preocupantes. Aungue el PNIS sigue en marcha, y pese a que los ajustes
institucionales y las medidas tomadas para articular la lucha contra los cultivos de
uso ilicito con aquellos programas de la Reforma Rural Integral pueden
contrarrestar los retrasos y dificultades, los avances logrados a la fecha, no han
permitido la transformacion productiva que requieren los campesinos para
incursionar en las economias licitas de forma sostenible ni para garantizar una
implementacién integral del A.F. Esta transformacion requiere de la oportuna
articulacion de los Planes Integrales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo —
PISDA- con los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET—, la
ampliacion de los programas de formalizacion de tierras, el acceso a servicios
béasicos, garantizar las condiciones de seguridad necesarias y la posibilidad de
generar actividades econdémicas lo suficientemente competitivas (CINEP/PPP-
CERAC, 2020).
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5.3.1 Participacion del gobierno local

¢Cual ha sido el papel del gobierno local frente al cumplimiento del acuerdo de paz y las
transformaciones territoriales que este supone? La administracion municipal que asume el
periodo 2019-2023 sefiala una serie de retos frente a la implementacion del AF, estos retos tienen
que ver principalmente, con la modernizacién de los 6rganos de gobierno local. De manera
particular el disefio de los PDET implica que las alcaldias entren en la dindmica de generacion de

proyectos para participar en las diferentes fuentes de financiacion del AF.

Asi mismo, los gobiernos locales han debido asumir una mayor visibilidad de las
responsabilidades del Estado frente a las comunidades rurales, lo que ha creado una activacion
de demandas sociales por el cumplimiento de lo acordado, sin embargo, las dificultades internas
para el disefio de proyectos, asi como la lentitud y falta de coordinacion con los demas niveles de

gobierno ha generado confrontaciones entre la poblacion y la alcaldia municipal.

Desde la firma del Acuerdo han aumentado las razones para la interlocucion, se han creado
mecanismos de participacion y visibilizacion de las necesidades comunitarias, sin embargo, las
transformaciones “reales” como las denominan los mismos lideres y lideresas comunitarias,

parecen no llegar, aunque lleven més de 5 afios esperando.

Uno de los limites mas evidentes ha sido la disponibilidad presupuestal, frente a esto, en
entrevista con el encargado de la ART del Bajo Cauca, Norte y Nordeste, sefiala que “los
municipios creyeron que al ser municipios PDET ya se podian sentar y les iban a llegar los
recursos o que habia recursos en los PDET vy ellos llegaban y los recibian”, pero -como sefiala
este funcionario- los PDET no tienen recursos especificos para los municipios, “hay que irlos a
buscar a través de las diferentes fuentes de financiacion, sea el PGN, sea el SGR, SGP, o la

cooperacion internacional” (Funcionario ART, 2022).

En entrevista con funcionarios de la actual alcaldia estos sefialan que, si bien con el Acuerdo

de Paz y la definicion de Anori como municipio priorizado se ha podido acceder a mas recursos,
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pero advierten de los problemas para municipios como Anori, donde la capacidad financiera y

administrativa para la formulacion de proyectos es muy escas.

El presupuesto de Anori en este momento es de 24 mil millones de pesos, pero de
esos 8 mil van para el sistema de salud, la mayor parte se va en funcionamiento, luego
hay que cubrir la deuda, lo que queda para inversion en el municipio es minimo, sacar
500 millones de pesos para estructurar un proyecto es muy dificil. Entonces qué
hacemos, buscamos unos aliados hay universidades, hay instituciones que nos ayudan
en temas, digamos, técnicos, y ahi empezamos a estructurar los proyectos. (...) Si
estos municipios tuvieran la posibilidad de acceder a recursos o asesoria por parte del
gobierno nacional... es que no hay necesidad que nos transfieran dinero, pero si de
pronto equipo técnico desde el gobierno nacional, y venga sentémonos un mes con el
secretario de despacho, con los presidentes de junta, o con el grupo motor a
estructurar un proyecto, seria maravilloso. (Comunicacion personal, alcalde del
municipio de Anori, 5 de febrero de 2022)

El desarrollo de proyectos municipales, pasa por la formulacion técnica donde se definen los
alcances, viabilidad, impactos y fuentes de financiacion de cada proyecto. Esta situacién no ha
cambiado por la existencia de estas figuras de priorizacion municipal como los PDET, ZOMAC
0 Zona futuro, méas bien han aparecido como otros requisitos o posibilidades, pero frente a las

que previamente deben existir capacidades administrativas en los gobiernos locales.

Nosotros tenemos que entregar esos proyectos en fase 3. Fase 1 es una idea, casi que
podemos decir que todas las iniciativas PDET son fase 1, todas las que entrego el
grupo motor pueden ser muy validas, pero hasta ahi no son nada. Fase 2 ya es
empezar a darle una linea de gestion al proyecto, entonces tenemos que ver a qué
bolsa aplicamos, cuéles son los lineamientos de presentacion del proyecto, porque
tampoco hay una linea genérica para formular un proyecto y que se vaya para todas
las agencias, sino que casi que cada agencia tiene un formato diferente y es muy
tedioso.” Fase 3 es un proyecto final con estudios, disefios, con caracterizaciones, con
todo lo que implica el proyecto. Sin aprobarse, pagamos que disefio arquitectonico
estructural... bueno, una cantidad de cosas, que estudios de suelo, la documentacion
legal que requiera, si se requiere licencia ambiental, todo eso tiene que solucionarse.
Si es un proyecto que implica tocar el predio de un particular entonces la titularidad
del predio a nombre de la administracion para poder hacer algo, si una escuela no esta
legalizada no se puede invertir. Pero ademé&s los requisitos adicionales del
departamento. Entonces cuando ya esta todo eso resuelto ya tenemos la fase 3 y lo
postulamos a diferentes bolsas, hay algunas que nos aceptan los mismos formatos,
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pero todas no. (Comunicacion personal, alcalde del municipio de Anori, 5 de febrero
de 2022)

Tanto para el gobierno local, como para las mismas comunidades este tipo de disefio
representa problemas para municipios de sexta categoria como Anori: “el PDET pone
practicamente a los municipios a pelear por un recurso que ahi no hay que echarles la culpa a los
alcaldes (...) Anori no tiene el musculo financiero para formular proyectos y entregarlos ya

formulados con disefio y todo” (Comunicacion personal, lider comunitario de la COCAM).

Hubo una muy mala concepcion de la estrategia PDET, la gente creia que eso era una
bolsa segura de recursos, que no era sino coger esas iniciativas que ellos plasmaron
desde el grupo motor, y decir queremos estas y estas y ya el recurso va a llegar. Y no,
resulta que es una ruta de estructuracion normal, entonces ahi fue donde empezé a
ponerse critica la cosa, porque la gente no entiende que estructurar un proyecto pasa
por todo lo que ya te expliqué. (Comunicacion personal, alcalde del municipio de
Anori, 5 de febrero de 2022)

Sin embargo, estas dificultades que obedecen a problemas previos en el funcionamiento del
Estado en el orden local y a la falta de una mayor destinacion presupuestal, se combinan con la
falta de voluntad politica, con pasividad frente a las responsabilidades administrativas, o con

corrupcion y lentitud en el manejo institucional en las diferentes escalas de gobierno.

Es dificil acceder a los recursos, se entra como en una especie de competencia, y no
hay ofertas permanentes, son temporales y toca aprovecharlas en su momento. Bueno
ya en el ejercicio politico pues claro, personas influyentes ayudan para que se agilice
un proyecto, o dan informacion para saber a qué agencias o bolsas de financiacion
podemos acceder. Si se puede (acceder) porque nosotros lo hemos logrado sin ese
relacionamiento, pero la ruta no es quizés tan expedita. (Comunicacion personal,
alcalde del municipio de Anori, 5 de febrero de 2022)

Como sefala uno de los lideres campesinos de Anori: son las Alcaldias las que tienen la
responsabilidad de incluir en el Plan de Desarrollo las iniciativas construidas en los diferentes
niveles de participacion de los PDET, especialmente aquellas de nivel municipal consignadas en
los PMTR vy los PATR, que dan cuenta de las necesidades mas urgentes de los habitantes del

municipio.
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¢Qué es una iniciativa? es una idea de lo que se necesita para transformar el
territorio, porque le digo que ahi ya juegan los Alcaldes, porque son ellos los que
deben de incluir en su plan de desarrollo municipal, primero es un plan de
gobierno cuando estdn en camparfia y ya luego se convierte en plan de desarrollo,
lo que podemos decir de aca de Anori es que no pusieron de prioridad las cosas
que nosotros necesitamos, porque nosotros lo que méas necesitamos es el tema de
las vias y el tema de la titulacion de tierras (Comunicacion personal, lider JAC,
Anori La Plancha, 4 de febrero de 2022).

Para uno de los lideres entrevistados, es posible distinguir las posiciones asumidas por los
gobiernos locales frente a la implementacion del AF: “la administracion anterior que le toco el
inicio, se tiraba unos discursos y decia que si, que apoyaba, pero cuando tocaba gestionar, decia
que no le tocaba gestionar ninglin proyecto”, la actual administracion “si ha tratado de gestionar
varios proyectos, pero como le digo, son muy lentos, este proyecto de las baterias sanitarias,

tiene dos afios y apenas se va a empezar a implementar” (Comunicacion personal, lider de las

JAC, Anori).

5.4 ;Como pensar las Capacidades del Estado en regiones de soberania en disputa?

Actualmente uno de los retos municipales mas fuertes es el de construir capacidades locales,
tanto administrativas como financieras. Como ya se ha sefialado, las capacidades son entendidas
a partir del poder despotico e infraestructural, sin embargo, el mantenimiento de la legitimidad
de un Estado no se da si una de estas no funciona correctamente. En este caso, se trata
principalmente de revisar el cambio de las capacidades en un sentido infraestructural, entendido
como la posibilidad organizacional de proveer bienes publicos de manera eficaz y/o eficiente y

estas deben ser tanto fiscales, como politicas y administrativas.
Una manera de observar el cambio en estas capacidades es a través de las entrevistas a los

actores locales, que ya se han mostrado anteriormente, pero también, mediante los mecanismos

institucionales para dar cuenta del estado de los municipios, algunas de estas mediciones que
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resultan de utilidad son las realizadas por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) %,
como el indice de Desarrollo Municipal (ID1) 2000-2009, el indice de Desempefio Integral (IDI)
de 2006-2015, o la Medicion del Desempefio Municipal (MDM) de 2016-2022.

El objetivo de estas mediciones es evaluar la gestion pablica (en sus etapas de programacion,
ejecucion y seguimiento) y la toma de decisiones en el uso de los recursos de los municipios.
Como advierte el DNP (2020), existe evidencia de la relacion entre mayores capacidades
institucionales de los gobiernos subnacionales, en especial aquellas capacidades asociadas con
recaudo de impuestos y provision de servicios publicos, con mejores resultados de desarrollo

econdmico y social, y menores tasas de pobreza.

El IDM?! coordinado por la Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible -DDTS- del DNP
mide el comportamiento de los municipios en variables de tipo social y financiero. Las primeras
son tomadas del censo de 2005 y las segundas de las ejecuciones presupuestales reportadas por

los municipios al DNP para la vigencia analizada.

En el mapa 7 se pueden observar los municipios del departamento de Antioguia con mayor y
menor puntaje en el IDM entre los afios 2000 y 2005, el tono morado oscuro pertenece a los
municipios con resultados altos o superiores a 56 puntos, mientras que los municipios con un

IDM bajo se encuentran en valores inferiores a 45 puntos.

En este caso tenemos pocas variaciones en un periodo de 4 afios, y los resultados mas altos se
concentran en la subregion valle de Aburra donde se encuentra Medellin como capital del
departamento. Los municipios pertenecientes a las subregiones Oriente, Magdalena Medio y Sur
Oeste antioquefio se ubican en una posicién media del IDM, y los municipios de las subregiones
Urab4, y Bajo Cauca, Norte y Nordeste son las que concentran el mayor nimero de municipios

con IDM inferiores a 45 puntos.

2 La metodologia de estas mediciones puede consultarse en:
https://portalterritorial.dnp.gov.co/AdmIinfoTerritorial/MenulnfoTerrEstMDM

2L Las mediciones del Indice de Desarrollo Municipal se encuentran  disponibles en:
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-
Mediciones/Paginas/desempeno-integral.aspx
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Mapa 11 indice de Desarrollo Municipal para Antioquia, afios 2000 y 2005
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la IDM del DANE.

Por su parte, a partir de 2016 se empieza a calcular la MDM, esta se divide en dos
componentes: 1. Gestion, que incluye las variables: movilizacion de recursos, ejecucion de
recursos, gobierno abierto y transparencia, ordenamiento territorial., y 2. Resultados, que incluye
las variables: educacion, salud, servicios, seguridad y convivencia. El indicador final de la MDM
se encuentra expresado entre 0 y 100, donde Menos de 45 puntos corresponde a un bajo
desempefio, entre 45 y 55 puntos un desempefio medio y, a partir de 55 puntos empieza a ser
considerado un desempefio alto, asi, un municipio con una puntuacion cercana a 100 equivale a
un excelente desempefio en el componente de gestion, y buenos resultados de desarrollo, por

mantener o mejorar sus condiciones frente a la medicion anterior (DANE, 2020).

En el mapa 8 se pueden observar los municipios con un MDM alto -superior a 56 puntos- en
color azul oscuro, nuevamente para 2016 los municipios que obtienen estos valores se
encuentran en el centro geogréfico y econémico administrativo del municipio. Los municipios
con un desempefio medio -entre 46 y 55 puntos- se encuentran en un color azul mas claro, y en

blanco aparecen municipios con una MDM baja -inferiores a 45 puntos-.
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Mapa 12 Medicién de Desempefio Municipal, Antioquia 2016 y 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la MDM del DANE.

En la subregién PDET Bajo Cauca, Norte y Nordeste las capacidades municipales no parecen
haberse incrementado de manera significativa, 10 de los 13 municipios, permanecen para 2020%
con un IDM igual o en algunos casos inferior al IDM de 2016, y algunos municipios que habian

mostrado avances en 2019, vuelven a recaer en mediciones bajas para 2020.

Al comparar el componente de Gestion, que responde a los factores de movilizacion y
ejecucion de recursos, entre el afio 2016 que se firma el Acuerdo de Paz y el 2020, se encuentra
que es uno de los aspectos que permanece igual en casi todos los municipios PDET de
Antioquia, para la subregién Bajo Cauca, Norte y Nordeste disminuye en los casos de Amalfi,
Anori, Bricefio, EI Bagre, Nechi, y Valdivia; y en la subregién Uraba, disminuye en los
municipios de Necocli y San Pedro de Uraba. Este componente aumenta de manera significativa
en los municipios de la subregién Uraba: Apartad6, Chigorodd, Dabeiba, Mutatd y Turbo; y en
Bajo Cauca, Norte y Nordeste al comparar 2016 y 2020, solo se evidencia un aumento en

Ituango, Remedios y Zaragoza.

22 puede resultar claro que la pandemia haya tenido repercusiones en estos componentes, sin embargo, alin no hay
estudios suficientes.
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Tabla 8 Resultados MDM subregiones PDET Antioquia 2020, componente de Gestion

Subregién | Municipio LI MDM MDM MDM MDM .
PDET PDET Gestion Gestion Gestion Gestion Gestion Tendencia
2016 2017 2018 2019 2020
AMALFI 60.54 55.55 59.99 56.09 3993 | —  ~_ imlmE_
ANORI 50.77 51.40 51.63 54.64 4637 | — N mmml_
BRICENO 52.18 46.63 57.20 60.62 4959 | — " "~ |m_ mHE_
CACERES 44.42 49.74 40.18 27.13 4175 | 7 T~ ~ mllm_m
CAUCASIA 55.84 36.45 60.26 60.12 5673 |~ — m_HEm
Bajo Cauca, |EL BAGRE 50.87 49.24 49,55 52.87 4710 | —— N\ mmml_
Nortey |ITUANGO 47.18 53.11 50.69 29.07 53.53 — . mEE_1
Nordeste |NECHI 50.39 35.72 38.15 48.77 38.18 N~ |0__m_
REMEDIOS 45,99 38.46 48.16 50.45 5037 |~  |m_mHNRl
SEGOVIA 48.38 34,78 40.58 48.07 43,54 ~— " |0_=lm
TARAZA 43,26 43,61 41.28 24.75 45.46 — ~.  Hnim_1
VALDIVIA 47.34 48.86 48.87 55.12 4518 | —— N\ |mmmll_
ZARAGOZA 36.59 46.69 48.09 55.59 5183 | _— | mmillm
APARTADO 55.78 58.50 60.51 72.34 7221 |~ | _ AN
CAREPA 51.84 57.56 57.73 48.08 53.48 N~ | mll_=
CHIGOROD]  57.03 51.68 54.17 63.27 6006 |~  |m__Hm
Urabs  DABEIBA 42,98 42,11 35.27 58.48 5661 | —— " |me_ HH
MUTATA 46.04 49,25 49.27 63.85 58.95 | _——_lm
NECOCLI 53.29 42,88 47.96 60.66 4693 |~ |l el
SAN PEDRO |  46.08 52.85 49,10 49.96 3712 | — >~ mllmm_
TURBO 58.43 57.49 54.51 62.00 61.23 — " | m=_H0

Fuente: Elaboracion propia con base en el visor de resultados MDM, 2020.

Los cambios mas importantes en el componente de Resultados -que responde a la medicién de
las condiciones de vida de los habitantes al tener en cuenta acceso a salud, educacion, y
saneamiento basico- se encuentran en los municipios Bricefio, Segovia, Valdivia y Zaragoza,
para la subregion Bajo Cauca, Norte y Nordeste; y para la subregion Uraba casi todos los
municipios presentan transformaciones positivas, excepto Dabeiba y Mutatd que tuvieron un

descenso relativo comparado entre 2016 y 2020.
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Tabla 9 Resultados MDM subregiones PDET Antioquia 2020, componente de Resultados

» o MDM MDM MDM MDM MDM
Subregién | Municipio .
T I Resultados |Resultados| Resultados | Resultados (Resultados Tendencia
2016 2017 2018 2019 2020
AMALFI 69.35 68.54 66.75 66.57 68.59 ~__ - Im__nm
ANORI 63.47 64.88 64.72 63.21 63.01 s |
BRICENO 65.89 63.82 64.13 67.73 69.61 —— = mill
CACERES 63.12 63.73 57.70 58.13 56.79 P | e
CAUCASIA 67.85 66.76 68.95 67.59 69.57 N N |
Bajo Cauca, |EL BAGRE 70.25 71.05 69.12 69.58 69.69 . — ml
Nortey |ITUANGO 70.95 71.23 67.80 68.14 18.16 ~ HEEN_
Nordeste |NECHI 65.32 67.86 68.62 66.58 6696 |~ ~— | _Elam
REMEDIOS 64.80 65.86 67.12 65.67 64.42 —~ |—m =
SEGOVIA 63.11 62.24 65.19 64.03 66.52 - = _m=ll
TARAZA 64.48 65.29 62.67 64.70 63.59 T mll_E-
VALDIVIA 60.14 60.51 57.60 63.23 6380 | — - | =mm_HE
ZARAGOZA 62.40 63.94 63.62 65.95 6584 | _— | _maAll
APARTADO | 66.12 65.73 63.64 69.84 7476 | — " | _mill
CAREPA 67.97 67.87 67.50 71.54 73.60 _ — |___mil
CHIGORODY  69.98 68.44 67.94 73.18 7500 |~ |.__mi
. |DABEIBA 60.27 70.00 68.14 67.24 67.04 | — ~— | mlm_
Uraba —
MUTATA 60.96 70.29 66.06 64.64 67.73 >~ - Ei_ =
NECOCLI 62.65 62.54 63.87 67.93 69.65 __— |___muil
SAN PEDRO| 68.19 68.26 68.59 68.82 6950 | — | =il
TURBO 65.35 65.46 64.84 67.92 71.80 | _ =

Fuente: Elaboracion propia con base en el visor de resultados MDM, 2020.

Los municipios de sexta categoria, principalmente dependientes de la destinacidn de recursos
nacional a través del SGP deben participar de manera mas activa en el fortalecimiento
institucional. Es importante sefialar que, en tanto no se logren transformar los aspectos
concernientes a estos componentes, los municipios seguiran bajo la misma l6gica de dependencia
de la administracion nacional, recayendo en condiciones de vulnerabilidad cuando no se sigan
destinando los montos necesarios para mantener cierta estabilidad en las condiciones de vida

locales.
Gréafica 5 Medicién del Desempefio Municipal, Anori 2016 - 2020.
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Fuente: Elaboracion propia con base en el visor de resultados MDM, 2020.
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En el caso del municipio de Anori (ver tabla 12) se puede identificar una relativa estabilidad
en los resultados de la MDM entre 2016 y 2018, con un ligero aumento de tres puntos para el afio
2019, pero un descenso significativo en el 2020 pasando de 54.14 a 46.31, lo que demuestra poca
adaptabilidad frente a condiciones adversas (DNP, 2020). Con respecto al componente de
Gestion, la variable que se identifica con mayores rezagos corresponde a la movilizacion de
recursos, y solo se identifica un avance en la variable de ordenamiento territorial que pasa de
31.45 en 2016 a 46.36 en 2020 (ver tabla 13).

Tabla 10 Resultados MDM Anori 2020, componente de Gestion

Tablero de control - componente de Gestién

Variables 2016 2017 2018 2019 2020 Tendencia
1. Movilizacién de recursos 225 21.18 16.71 16.04 19.73 -
';ngr:;;:zzu(;?ri;:’E::;‘.ttr_;butario $195516 | $183,583 | $154,760 | $176,416 |$208,320.00| g
lgreso tributario de OT per $14,046 | $19,632 | $17,803 | $7,553 | $17,229
capita
% de \'nversiér.\ financiada con 74% 770% 5.60% 8.10% 710%
recursos propios
2. Ejecucion de recursos 63.32 66.09 71.96 89.50 58.27 _ “
% de ejecucion SGP 71.38% 80.87% 81.03% 92.27% 88.84% — -
% de ejecucidn recursos propios 71.16% 76.22% 79.17% 72.87% 64.44%
% de ejecucion otras fuentes 96.24% 86.43% 80.14% 98.36% 29.81% o
Indicador de eficiencia del IGPR 22.50 20.83 47.50 66.67 50.00 ~
f;:::::::i:biem b 83.83 84.59 85.25 96.48 6111 |
Organizacién de la informacién 66.67 66.67 66.67 100.00 0.00
Rendicion de cuentas 84.81 87.11 89.10 89.44 83.33 T
Atencién al ciudadano 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
4. Ordenamiento territorial 31.45 33.75 32.60 16.55 46.36 N g
Tasa efectiva de recaudo $2.06 $2.80 $2.43 $1.29 $2.84 L
% Uso de instrumentos OT 50% 50% 50% 25% 75% L

Fuente: Visor de resultados MDM, 2020.

En el componente de resultados, el municipio de Anori solo mantiene un nivel de ascenso en
la variable 3 servicios, y especificamente en lo concerniente a la cobertura eléctrica rural,
pasando de un 54% de cobertura en 2016 a un 99.08% en 2020.
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Tabla 11 Resultados MDM Anori 2020, componente de Resultados

Tablero de control - componente de Resultados

Variables 2016 2017 2018 2019 2020 Tendencia

1. Educacién 44.49 46.37 454 43.97 42.16 -
Cobertura neta en educacién media| 26.70% | 33.92% | 32.64% | 31.42% | 3600% | —

; i _ N
Pu ntaje'p-romedm prueba Saber 11 19.78 M54 2034 20.90 30.74 VANNEN
Matematicas ~
Pu ntaJEf promedio prueba Saber 11 - 43.88 4759 4598 1300 1301 \
Lenguaje ’
Cobertura neta en educacién 64.90% | 60.62% | 6034% | 58.07% | 49.00% |
transicion ™~
2. Salud 88.62 87.67 95.00 87.5 88.08

Cobertura en salud 87.48% | 90.11% | 89.40% | 85.60% | 86.29%

Cobertura en vacunacion 100.00% | 93.70% | 100.00% | 100.00% | 97.40%
pentavalente

Tasa de mortalidad infantil 21.64% | 20.79% 4.46% 23.10% | 19.45%

3. Servicios 28.79% | 36.74% | 37.10% | 36.27% | 38.03%

Cobertura en energfa eléctrica rural | 54.00% | 77.52% | 77.52% | 74.29% | 79.08%

penetracion de banda ancha 3.76% 4.10% 5.31% 6.00% 6.27% | _ —
Cobertura en acueducto 36.02% | 36.02% | 36.00% | 35.91% | 36.09% | — —
Cobertura en alcantarillado 21.20% | 21.20% | 21.17% | 21.11% | 2137% | ———
4. Seguridad y convivencia 92.00 88.73 81.40 85.09 83.77 ]

Tasa de hurtos por 10.000 7.51 17.69 19.17 18.15 19.37

Tasa- de homicidios por 10.000 578 571 14.66 174 9.47

habitantes

Tasa de casos de violencia
intrafamiliar por 10.000 habitantes

5.20 7.42 9.58 17.61 8.38

Fuente: Visor de resultados MDM, 2020.
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CONCLUSIONES

Se comprende que las reconfiguraciones territoriales ocurridas o detonadas por eventos
considerados como coyunturas criticas, 0 momentos transicionales, hacen parte de procesos
emergentes y dindmicos, es decir, procesos que por su corta duracion no han logrado una
estabilidad para mantenerse y reproducirse sin los incentivos externos necesarios. En un contexto
de conflictividad y desigualdades rurales, como el que se proyecta cambiar con la firma del
Acuerdo de Paz -mediante la territorializacion de las propuestas contempladas en el Acuerdo-, es
necesaria una dinamica activa para la ejecucion y el cumplimiento de aspectos basicos que
desarrollen, en primera instancia, elementos fracturados como la confianza institucional, u
originarios de eso que se busca reemplazar, como lo son las desigualdades en los territorios
rurales. Atender este tipo de asuntos, no pasa, desde luego, por “cumplimientos” o ejecuciones
desde una mirada exclusivamente externa, impositiva o desterritorializada, de hecho, este ha sido
un punto problematico sefialado por organizaciones municipales que evidencian la desconexion
territorial de aquellos actores que simplemente aparecen como mediadores -temporales- en la
ejecucidn de proyectos, para luego retirarse sin establecer ningun vinculo y compromiso con las

intervenciones realizadas.

En el caso de Anori se evidencia un reacomodamiento institucional, surgimiento y
desaparicion de actores -armados y no armados-, pero, sobre todo, es notoria la tensién en la
sociedad por la falta de “regulacion” o existencia de normas claras, y de quién debe llevar a cabo
un efectivo cumplimiento de las mismas. Por lo tanto, las transiciones politicas en contextos de
conflictividad armada y de ausencia de una sélida infraestructura estatal, donde han primado los
arreglos informales, deben considerar la formacion historica municipal, es decir, los acuerdos,
normas, y organizaciones existentes, que regulaban y operaban frente a los vacios institucionales
para mantener acuerdos que servian como contenedores de conflictos mas graves para la

poblacidn, o en ultima instancia, como formas de construccion de autoridad publica.

Para muchos de los lideres campesinos entrevistados, aunque el Estado no goza de gran
legitimidad, reconocen que después de la entrega de armas de las FARC, es el Estado el llamado
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a intervenir en algunos aspectos dentro de los territorios rurales, pues la ausencia de normas esta
generando nuevos conflictos econdmicos, ambientales y sociales, por ejemplo algunos de los
mas evidentes son aquellos conflictos derivados de la definicion en los usos del suelo,
especialmente en la proteccion ambiental de los rios y zonas de reserva que estdn siendo

destruidas por la mineria.

En cuanto al PDET y el PNIS que han sido de los pocos programas derivados del acuerdo de
paz que se han empezado a implementar en el municipio de Anori, se pueden evidenciar varios
problemas. En primer lugar, dada la lentitud institucional con la que han operado para llevar a
cabo las transformaciones que las comunidades rurales identificaban como urgentes, se han
creado nuevas formas de desconfianza institucional, o se han reforzado las desconfianzas
previamente existentes. Y, en segundo lugar, han demostrado ser programas con un manejo
superficial de las problemaéticas rurales, ya que no han ahondado en una solucion ni del problema

agrario, ni mucho menos de provision de bienes publicos rurales.

Para muchos de los campesinos anorisefios, aunque los PDET han servido para mejorar las
casetas comunitarias, algunas instituciones educativas y el mantenimiento o construccion de
puentes, esto no ha creado mayores impactos para transformar la vida de las comunidades, pues
resultan siendo arreglos “menores” frente a los que existen muchas desconfianzas en términos de

la ejecucion de recursos.

En cuanto al PNIS, este ha terminado por agudizar las confrontaciones entre campesinos y
fuerza publica, ya que no se ha avanzado en politicas que permitan una transicion efectiva de
economias ilicitas a economias licitas, pues esta transicion efectiva solo pasa por la adecuada
provision de bienes publicos rurales por parte del Estado, considerando que la ausencia,
principalmente de carreteras, adjudicacion o formalizacion de tierras, y de un adecuado acceso a
salud y educacidn, ha imposibilitado el fortalecimiento de otras economias campesinas. Ademas,
la falta de dialogo y entendimiento del Estado reflejado en el tipo de disefio de politicas de
sustitucion o erradicacion y en las acciones de sus funcionarios, ha llevado a una continua
estigmatizacion de los y las campesinas cultivadoras de coca, mas que a una busqueda de
soluciones adecuadas. Uno de los aspectos més dramaticos del incumplimiento tiene que ver con

obligar a los campesinos y campesinas a erradicar los cultivos de coca, sin garantizar una
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efectiva regularidad en los subsidios econdmicos mientras es llevada a cabo la transicion
economica de las familias cultivadoras, poniendo en riesgo su seguridad alimentaria y

subsistencia.

Si entendemos las capacidades estatales como capacidad organizacional para proveer bienes
publicos de manera eficaz y/o eficiente y si atamos esto a la historia politica de territorios con
presencias desiguales y discontinuas del Estado, entendemos que una efectiva transicion en estas
condiciones previamente existentes, pasa por la destinacion adecuada de recursos, y la
modernizacion del aparato estatal, tanto en la capacitacion burocratica, como en la coherencia y
dialogo institucional en los diferentes niveles de gobierno. Pero también, pasa por la posibilidad
de construir nuevas reglas, ahora no solo nacionales sino también locales, donde se impliquen la
variedad de actores politicos, sociales y econémicos que han aparecido como ordenadores o
desordenadores de las relaciones territoriales;

No hay un cambio en las capacidades locales si no hay una transicion politica pensada en la
transformacion de la relacion entre actores, el tipo de destinacion presupuestal, y las reglas e
instituciones del orden local. Es decir que, las transiciones politicas si bien implican una
disposicion macro social en tanto Estado y gobierno, requieren fundamentalmente de las
dinamizaciones que se hagan en contextos meso del transcurrir politico. De lo contrario, lo que
sigue apareciendo son hibridaciones del régimen politico, donde no s6lo se pueden evidenciar
espacios (o zonas grises como las denominaria O’Donell) en 10os que hay un menor
funcionamiento estatal, sino zonas en las que hay una presencia Estatal descoordinada y poco

eficiente.
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Comunicacion personal, excombatiente de las Farc, 29 de julio de 2021.

Comunicacion personal, excombatiente de las Farc, 30 de julio de 2021.

Comunicacién personal, enlace PDET, 1 de febrero de 2022.

Comunicacién personal, concejal municipal, 2 de febrero de 2022.

Comunicacién personal, concejal municipal, 5 de febrero de 2022.

Comunicacidn personal, alcalde del municipio de Anori, 5 de febrero de 2022.

Comunicacidn personal, funcionario ART, 09 de febrero de 2022.

Comunicacién personal, enlace comunitario de Anori, 30 de abril de 2022.

Comunicacién personal, lideresa del Grupo motor PDET y mesa de victimas, 3 de febrero de
2022.

Comunicacién personal, lider campesino de la COCCAM, 3 de febrero de 2022.

Comunicacién personal, lider campesino de Anori, 4 de febrero de 2022.

Comunicacion personal, integrante del Grupo motor PDET, vereda Concha Media, 3 de febrero
de 2022.

Comunicacién personal, lider JAC, Anori La Plancha, 4 de febrero de 2022.

Comunicacidn personal, lideresa indigena integrante del grupo motor PDET y mesa de victimas,
4 de febrero de 2022.

Comunicacién personal, lider afrodescendiente integrante del grupo motor PDET y mesa de
victimas, 4 de febrero de 2022.

Comunicacién personal, integrante del Grupo motor PDET, zona Anori carretera principal, 5 de
febrero de 2022,
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