Introduccion

Reflexionar sobre la gobernanza territorial en la cons-
truccion de la paz en Colombia, y especificamente en la
Sierra Nevada de Santa Marta, puede ser una tarea insu-
ficiente si no se tiene en cuenta el contexto sociohistori-
co del pais. Las dificultades en consolidar el Estado y su
influencia en el territorio nacional se constituyen en una
regularidad en la historia. En el devenir actual, la relacién
Estado-sociedad reviste una alta complejidad por la frag-
mentacion de ambos lados de la ecuacion en un contexto
marcado por la transicion hacia la paz.

La construccion de la paz, luego de un acuerdo que se
proceso durante cuatro afios entre la guerrilla de las Fuer-
zas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del
Pueblo (FARC-EP) y el gobierno colombiano, va mas alla
del cumplimiento de unas metas; trasciende cambios en la
forma de gobernar a la sociedad. La relacién entre el go-
bierno y la sociedad depende de multiples factores, como
la influencia hegemonica de ciertos actores sociales y la dé-
bil de otros, lo que configura una diferencia entre lo que la
constitucion y las leyes ordenan y lo que en realidad ocurre
con la gobernanza. Las instituciones informales que mol-
dean los actores con mayor influencia y las instituciones
formales que se encuentran escritas y son desarrolladas por
las organizaciones estatales, y el peso que tiene cada una de
ellas, resultan en una variedad de tipos de gobernanza.
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Estudiar la gobernanza como ocurre en la realidad
y como ocurre en las leyes escritas, asi como la gobernanza
deseada, es una tarea compleja, pero no imposible. Distin-
guir entre la gobernanza positiva (la real) y la gobernanza
normativa, puede ser un paso significativo para entender
o pronosticar la posibilidad de la construccion de la paz.
En este conjunto de tipos de gobernanza es clave el ana-
lisis de los actores tanto de la sociedad como los actores
estatales en cuanto a como interpretan los problemas, cua-
les son las soluciones que plantean y qué acciones realizan
para resolver esos problemas; qué tantos de esos proble-
mas son vistos desde una 6ptica del interés comun, o cdmo
los proyectos econdmicos incluyen algunos de la sociedad
y excluyen a otros, lo que ocasiona que se desenvuelvan
nuevos conflictos.

Los conflictos pueden ser diversos: entre diferentes ac-
tores de la sociedad, y entre las instituciones estatales y los
actores de la sociedad. El conflicto en si mismo no desapa-
rece ni es contrario a la paz, sino que lo que puede estar en
el medio de estos dos conceptos son las instituciones que
facilitan la resolucion de los conflictos. La paz es el resulta-
do de instituciones idoneas de prevencion y resolucion de
los conflictos. Tenemos a la Sierra Nevada de Santa Marta
que es un territorio que comparte una serie de actores so-
ciales y estatales, en donde realizan sus actividades. Estas
relaciones dependen de los resultados en el bienestar gene-
ral de la sociedad en su conjunto.

Esta discusion es puesta en el contexto de uno de los
puntos de los acuerdos de paz con las FARC-EP, precisa-
mente el acuerdo numero uno titulado desarrollo rural
integral. En ¢l se establecen una serie de acciones que se
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concretan en los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET). El marco tedrico del acuerdo parte del
hecho de que el conflicto armado entre el Gobierno co-
lombiano y la guerrilla surge o tiene su origen en la con-
centracion de la propiedad de la tierra y en el abandono del
Estado en territorios periféricos poblados en su mayoria
por campesinos pobres y comunidades étnicas. Como par-
te de resarcir el dafio a estos grupos sociales por las causas
y las consecuencias del conflicto en las zonas mas afectadas
por la violencia y donde mas cultivaron coca, el combus-
tible de la guerra, se estableci6 que se hicieran programas
para desarrollar estas zonas segiin sus condiciones hu-
manas, biofisicas y ecoldgicas. La Sierra Nevada de Santa
Marta, junto con la Serrania de Perija, es una de las dieci-
séis regiones escogidas como prioritarias para desarrollar
las zonas rurales.

La Sierra Nevada de Santa Marta es un territorio con
toda la complejidad posible. En cuanto a lo politico ad-
ministrativo cubre tres departamentos y diecisiete munici-
pios, dos parques naturales nacionales, una reserva forestal
y un resguardo indigena. En lo natural, es uno de los te-
rritorios con la mayor biodiversidad del pais; y en lo eco-
ndémico, se presentan actividades como la agricultura, el
turismo, la mineria, el trafico de narcéticos y la conserva-
cién. En lo humano se caracteriza por la diversidad étnica
representada en la cultura de los pueblos indigenas y cam-
pesinos mestizos. Un desarrollo en el cual los proyectos
de los diversos actores converjan en un todo coherente
puede ser complejo, sin embargo, es necesario analizar las
posibilidades de un desarrollo que incluya a los que estan
en peor situacion, especialmente las victimas del conflicto
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armado, y que tenga en cuenta la fragilidad de los recur-
sos naturales.

Desde el punto de vista ecolégico, la Sierra Nevada de
Santa Marta alberga una singular biodiversidad y es un te-
rritorio productor de agua, recurso del cual dependen mas
de un millén de personas. En una situacion de emergencia,
por el cambio climatico, el deterioro de esta zona puede
ser un suicidio colectivo, asi que los diferentes intereses de
los actores econdémicos deben ajustarse a esta restriccion
en el uso del territorio, que es en su mayoria de conserva-
cién. La disyuntiva en la cual se han sustentado las politi-
cas publicas en estas zonas se basa en si es permitido que
se ocupe esta montafa para generar empleos y medios de
vida, o si es prioritario conservarlas. La disyuntiva entre
economia y conservacion siempre esta presente en las poli-
ticas publicas; y, mas que la busqueda por generar empleo,
cobran especial protagonismo los intereses nacionales en
cuanto a la generacion de divisas, siempre tan escasas, que
someten al territorio a actividades extractivistas.

Lejos de las visiones de los actores que tienen influencia
sobre las politicas publicas en cuanto a que convergen con
los gobiernos al obtener divisas y recursos financieros para
el Estado, tenemos las visiones de los pueblos indigenas
y campesinos que dependen del territorio para satisfacer
sus necesidades basicas y espirituales. Algunas veces son
seftalados como grupos sociales anti-desarrollo.

El analisis de los desafios de la gobernanza en la cons-
truccion de la paz desde el punto de vista de los actores
y su influencia en el acto de gobernar es el enfoque de
este libro. No busca ser definitivo, sino que mas bien trata
de abrir una puerta para futuros trabajos que vinculen la
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gobernanza en el territorio frente a la construccion de la
paz; este ultimo concepto entendido como aquel proceso
gradual que conduce a una condicion caracterizada por la
estabilidad y la justicia social (Lipschutz, 1998). Esta inves-
tigacion responde a preguntas relacionadas con la accién
colectiva de los actores relevantes de la transicién hacia la
paz, desde dos miradas: una panoramica o general en la
aplicacion de la planeacion con enfoque territorial en la
Sierra Nevada de Santa Marta, y otra sectorial, desde el tu-
rismo en un sitio localizado donde ha crecido este sector
econémico por el posconflicto (corregimiento de Minca,
distrito de Santa Marta). Ambas miradas permiten des-
entrafar la complejidad de la gobernanza territorial y sus
retos sin perder de vista el contexto del conflicto armado
interno y los acuerdos de paz.

El libro estd compuesto por cuatro capitulos. El pri-
mero introduce al lector en los aspectos tedricos de la go-
bernanza territorial y la construccion de paz, asi como la
metodologia utilizada en la investigacion. El capitulo se-
gundo consiste en contextualizar el conflicto armado en
Colombia y las regiones mas afectadas por la violencia,
incluyendo a la Sierra Nevada de Santa Marta. El capitulo
tercero explica desde la perspectiva de la teoria del cambio
el acuerdo de paz que el Estado colombiano firmé con las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP) en el ano 2016 en el escenario de la
compleja gobernanza de la Sierra Nevada de Santa Marta
para la implementacion del acuerdo en esta region. En el
cuarto capitulo se analiza el turismo en el escenario del co-
rregimiento de Minca, su crecimiento, su gobernanza y su
contribucion ala paz, dado que este sector econémico tiene
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el potencial de generar empleos para la poblacién victima
del conflicto interno y los excombatientes, y de adecuarse
a las condiciones ecoldgicas de las regiones afectadas por
la violencia mediante el impulso del turismo de naturaleza.

Finalmente, para cerrar esta introduccién, me permito
manifestar mis mas sentidos agradecimientos a la Univer-
sidad del Magdalena por brindarme en mi plan de trabajo
docente el tiempo necesario para desarrollar este estudio,
dentro de lo que esta institucion académica llama «proyec-
tos de investigacion en la categoria de capacidad instalada»
(codigo VIN2019214); y, posteriormente, otorgarme el aio
sabatico que hizo posible redactar este libro. Espero retri-
buir cabalmente a este apoyo institucional con el aporte
que espero ofrecer al lector: el de abrir una puerta a la dis-
cusion sobre la gobernanza territorial en la construccion
de paz de la Sierra Nevada de Santa Marta, y desde esta re-
gion al pais. ;Qué puede ser mas pertinente que conversar
sobre la principal meta colectiva que perseguimos desde el
nacimiento de nuestra nacién?
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Capitulo 1

Gobernanza territorial en la
construccion de la paz

La construccién de la paz es un «concepto comprehen-
sivo que abarca, genera y sostiene el conjunto completo de
procesos, enfoques y etapas necesarias para transformar
el conflicto hacia relaciones mas sostenibles y pacificas»
(Lederach, 2010, p. 20, citado por Uribe-Lépez, 2018). En
esta definicion se da relevancia a los procesos necesarios
que conduzcan del conflicto a la paz, lo que conlleva a la
pregunta de quién debe liderar dicho proceso. El Estado es
la respuesta, pues es la institucion que han creado los seres
humanos para organizar la vida social, reglar los compor-
tamientos que garantizan la convivencia y hacen viable la
cotidianidad de las actividades humanas. Al mismo tiem-
po, segun los andlisis sobre los origenes del conflicto, la
raiz del problema del conflicto descansa en el Estado. Por
lo general, en un conflicto se involucran dos partes: el Es-
tado y los grupos sociales que se rebelan para crear otro
Estado. La inconformidad de como funciona el Estado y lo
que produce el Estado es central en los motivos de la rebe-
lién. Aun si las partes en conflicto no incluyen al Estado, la
tramitacion e intermediacion de los conflictos es una fun-
cidn estatal. La construccion de la paz, por tanto, involucra
la construccién del Estado.
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La construccion del Estado supone la creacion de un
sistema institucional que favorezca la tramitacion efectiva
y eficaz de la resolucion de conflictos y, fundamentalmen-
te, la prevencion de los conflictos. Dicho sistema supone
una nueva forma de gobernar y unas relaciones distintas
entre el Estado y los ciudadanos. Mas alla de la obediencia
al soberano, prima la relacion dialdgica del ciudadano y las
instituciones politicas. En este sentido, aparece el término
gobernanza, concepto que lleva la idea de un transito de
gobernar al ciudadano hacia gobernar con el ciudadano.

Los conflictos que dan origen a las guerras civiles se
expresan fundamentalmente en el territorio. La guerra es
localizada en ciertos lugares propicios para el campo de
batalla entre las partes en conflicto. La teoria de la geogra-
tia de la guerra indica que los territorios de un pais que po-
seen recursos naturales a explotar como petroleo, carbon,
minerales, y cultivos ilicitos, asi como poblacién excluida
y marginada, y fronteras internacionales, son mds propen-
sos a la guerra. Solo basta contrastar esta teoria con la rea-
lidad del conflicto armado colombiano. Son las extensas
periferias marginadas con estas caracteristicas en donde la
violencia se instald en estos territorios. De aqui viene el
término paz territorial que usé el Comisionado de la Paz
en el proceso de terminacion de la guerra entre el Estado
colombiano y la guerrilla mas antigua del continente, la
guerrilla de las FARC-EP, para indicar que en lo funda-
mental la paz es territorial.

Retomando el analisis de lo que significa construir la
paz en términos de la construccion estatal, algunos autores
para el caso colombiano proponen construir la paz en los
territorios donde el Estado ha estado ausente o con muy
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baja influencia. Se ha dicho que quien gobierna en estos
territorios no es precisamente el Estado, sino los grupos
armados ilegales, pero que, al ser desmovilizados, o desa-
parecer, el Estado recobro6 el monopolio de la fuerza, y en
si el control del territorio. La ausencia o el vacio que deja el
Estado, al no gobernar estos territorios, se dice que es una
oportunidad para que los competidores llenen el vacio. En
este hilo argumental, la ausencia del Estado facilita que
grupos armados ocupen su lugar. Sin embargo, la desmo-
vilizacion de los grupos armados ilegales no es condicion
suficiente para obtener el monopolio de la fuerza estatal,
al menos en el largo plazo, si ese vacio no es llenado por el
Estado habra entonces ventanas de oportunidad abiertas
para que otro grupo armado ilegal ocupe el lugar que le
corresponde al Estado.

El territorio es, entonces, puesto de relieve en el transito
del conflicto a la paz, y en esa nueva relacion entre el Es-
tado y los ciudadanos aparece el concepto de gobernanza
territorial. Gobernar el territorio en toda su extension, por
consiguiente, es superar a lo que los tedricos del conflicto
han llamado la presencia diferenciada del Estado en el te-
rritorio (Gonzalez, 2003; Blanco y Arrieta, 2019), por una
presencia hegemonica y homogénea del Estado, lo cual im-
plica establecer un modelo de gobernanza territorial, que,
sin embargo, capture las diferencias entre territorios. Cuan-
do se habla de este ultimo concepto, por definicion se alude
a un conjunto de actores que hacen uso de las dotaciones
del territorio, y en ese uso pueden presentarse conflictos,
como es natural, en las relaciones humanas; y es por ello ne-
cesario que el Estado pueda tramitar estos conflictos y pro-
cesarlos hacia un estado de convivencia y de justicia social.
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La gobernanza territorial en la construccidn de la paz
implica que el gobierno en el territorio busca ser legiti-
mo y eficaz, bajo una relacion con la sociedad que no sea
jerarquica, sino mas bien horizontal, dialégica y partici-
pativa. En esta perspectiva, el gobierno gobierna con la
sociedad. En un contexto de superacién de los conflictos,
la gobernanza cobra especial importancia, por las carac-
teristicas expuestas anteriormente, que son contrarias
a lo que plantea el concepto de gobernabilidad que hace
énfasis a la capacidad del gobierno y su fortaleza para go-
bernar en absoluto, sin considerar a los ciudadanos como
sujetos, y mas basado en la autoridad y su capacidad de
ejercer la coercion estatal. En el sentido de la democrati-
zacion como férmula para superar los conflictos, la go-
bernanza implica una nueva forma de relacién entre los
ciudadanos y el Estado, en donde la participacién ciu-
dadana, la descentralizacién y las relaciones horizonta-
les son relievadas.

Una aproximacion al concepto de gobernanza

Gobernanza es considerado como un concepto pro-
blematico porque significa distintas cosas para diversos
autores, y como ocurre con los términos de moda, por su
abuso, con frecuencia sufre deformaciones. La discusion
entre académicos ha enriquecido el debate, sin duda. Un
ejemplo son las contribuciones de Stoker (1998) y Peters
(2018). Para el primero, gobernanza es un nuevo estilo de
gobernar, que resulta en una red conformada por la inte-
raccion de una multiplicidad de actores gubernamentales
y de la sociedad civil. En su trabajo, Stoker (1998) demues-
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