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DESCENTRALIZACION, REHABILITACION, ACCIONES CIVILES, Y
MOVIMIENTOS COMUNITARIOS:
EL PLAN NACIONAL DE REHABILITACION
EN LAS SUBREGIONES ANTIOQUENAS, 1981-1990

LINEA PROBLEMATIZADORA: MIGRACIONES Y MIGRANTES, CAUSAS Y
CONSECUENCIAS DEL DESPLAZAMIENTO FORZADO, LA DIASPORA Y LA
INMIGRACION EN AMERICA LATINA DESDE EL SIGLO XX HASTA LA ACTUALIDAD.

Resumen

La recuperacion social del territorio es la accion por la cual la comunidad vuelve a
su tierra, y no es otra cosa que el término social en la expresion: se recupera el
territorio para la gente. Por lo demas, retornar no es nada distinto de lo que ya
expresa la misma palabra: hacer que algo vuelva a ser como antes, en la medida
de todas las posibilidades que asi lo faciliten. De tal forma, y solo con el animo de
legitimar lo que de por si se impone ya legitimo, a esta idea y acto superior de una
recuperacion social del territorio la presente investigacion pretende dotarlas de
tres criterios indiscutidos que la “planten” de modo definitivo como una politica de
Estado, tres criterios que establezcan razonable relacion entre el fin que se
procura y los medios en ello convocados, a saber: Conflicto armado, rehabilitacion
y descentralizacion.

Si a esto se le afade que la Historia de Colombia ha estado marcada por
conflictos derivados de la tenencia de la tierra y el establecimiento de regimenes
de coalicibn excluyentes. Lo anterior hace que Colombia sea un escenario
favorable para el levantamiento de resistencias populares, campesinas y

organizaciones guerrilleras.
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Ya que, la debilidad vy la escasa presencia del Estado es producto de la
segmentacion de lo social y las deficiencias de los modelos de desarrollo en lo
regional se constituyen en Colombia en un lugar que condensa la situacion de
crisis social. Tal crisis se expresa en la inexistencia de un proyecto historico y
cultural comun que integre a la Nacion, esta situacion se expresa en la anomia
generalizada de la formacion social, en la fragmentaciéon del poder, en los
conflictos regionales y en la desinstitucionalizacion y deslegitimacion del Estado.
Por esto, se debe entender a la historia colombiana, entendida como el entrecruce
de varias historias regionales, es una historia de conflictos superpuestos y de larga
duracion que han llevado a la crisis social generalizada a la que hoy se presenta.

Por lo tanto, esta investigacion constara inicialmente de analizar el contexto
armado colombiano como fondo empirico de la misma. En segunda medida, se
explorara los acuerdos de paz realizados en el pais entre 1981 y 1990 con el fin
de conocer a partir de que filosofia el Estado Colombia plantea una rehabilitacion
de las zonas golpeadas por la violencia en este mismo periodo. El Plan Nacional
de Rehabilitacion implementado en los gobiernos de Belisario Betancur Cuartas,
entre 1982 y 1986; y Virgilio Barco Vargas entre 1986 y 1990; y la manera como
este plan se relacioné con el conflicto armado colombiano, los acuerdos de paz,
antes mencionados y las reformas descentralizadoras, es el tercer tema a
desarrollar en esta investigacion. Y por ultimo, como el PNR se implementé en
Antioquia, especificamente en Oriente y el Magdalena Medio antioquefio en el
marco de sus acciones civicas y los consejos territoriales para la ejecucion de este

plan en estos territorios.
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Palabras claves: Recuperacion social del territorio. Conflicto Armado Interno.
Plan Nacional de Rehabilitacion. Descentralizacion. Oriente antioguefio.

Magdalena Medio antioquefio.
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“La constitucion del Estado y la nacion
colombiana se realiza histéricamente
sobre el eje de un conjunto amplio de

asincronias y destiempos que condensan
la gran diversidad de los fenomenos
econdmicos, politicos y sociales
experimentados por el pais en la larga
duracion y, por tanto, la constante
superposicion de un cumulo de historias
regionales que, en ultimo término,
sintetizan lo que ha sido nuestra

configuracion social, politica, economica
espacial™.

Descentralizacion, recuperacion social del territorio y conflicto
armado: Un analisis preliminar para el estudio del conflicto
armado, las acciones civiles, los movimientos comunitarios y los
acuerdos de pazy el PNR

Tres preguntas pueden acercase al tema de esta investigacion ¢por qué se?
¢ Para qué se recupera? y ¢ para quién se descentraliza y se recupera? La primera
supone la existencia hoy y en tiempos pasados de una parte del territorio
colombiano por fuera del control estatal y que en la cual siempre se ha necesitado
ser recuperada y sustraida de las manos de los que ejercen su dominio:
paramilitares, guerrilla, narcotraficantes y delincuencia comun. La segunda plantea
el objetivo deseado para que exista algo que propiamente se llame Estado; de lo
contrario se presencia un Estado fallido, uno incapaz de mantener la Nacion en
forma. La tercera requiere de un analisis profundo al momento de hallar los
actores beneficiarios de la recuperacion social del territorio. Bajo una primera
mirada, la recuperacion ocurre para la vida social y comunitaria, para la

reconstruccion del tejido social; en segundo término, ocurre para el fortalecimiento

! Manuel Alberto Alonso. Conflicto armado y configuracion espacial. Medellin, Universidad de
Antioquia, 1998.
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de la institucionalidad y la gobernabilidad local; pero ahondando, se percibe un
interés mayor por establecer garantias de seguridad que sirvan a los actores
econOmicos con intereses en las zonas que se necesitan recuperar.

La recuperacion social del territorio apresta inequivocamente una idea de retorno,
de obvio, el volver a sus tierras de aquellas personas que asi recuperan lo
perdido. Es decir, recuperacion social del territorio es también la accion por la cual
la comunidad vuelve a su tierra, y no es otra cosa que el término social en la

expresion: se recupera el territorio para la gente.

Entre disputas bipartidas, luchas agrarias, guerrillas vy
autodefensas: Contexto del conflicto armado en Colombia hasta
1990

El conflicto armado en Colombia es definido como aquel “que no esta cubierto por
el articulo | del Protocolo adicional a los convenios de Ginebra del 12 de agosto de
1949, relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos armados
internacionales (Protocolo 1) y que se desarrollen en el territorio de una alta parte
contratante, entre sus fuerzas armadas y fuerzas armadas disidentes o grupos
armados organizados que bajo la direccion de un mando responsable, ejerzan
sobre una parte de dicho territorio un control tal que les permita realizar
operaciones militares sostenidas y concertadas y aplicar el presente protocolo™.

De lo anterior se puede deducir de la anterior el analisis de tres elementos que

serviran para aclarar la situacion que vive Colombia. “Que se desarrollen en el

2 Protocolo adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la Proteccion de las
Victimas de los Conflictos Armados sin Caracter Internacional (Protocolo I1), aprobado el 8 de junio de 1977,
entrada en vigor 7 de diciembre de 1978, de acuerdo con el articulo 95. Citado por Comité Internacional de la
Cruz Roja. Derecho Internacional Humanitario. Bogota, Cruz Roja Internacional, 2005, p. 3.
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territorio de una alta parte contratante, entre sus fuerzas armadas y fuerzas
armadas disidentes o grupos armados organizados™>.

Adicionalmente en “Colombia no existe un conflicto central a partir del cual se
puedan explicar el conjunto de conflictos de nuestra sociedad, existen muchos
conflictos y muchas guerras regionales, dentro de las cuales los escenarios y
actores enfrentados son muy diversos coyuntural e histéricamente™.

Este modelo de regionalizacibn muestra el contraste existente entre territorios
integrados, sobre los cuales se ejerce efectivamente la influencia de los poderes
del Estado y unos no integrados a la sociedad nacional que forman un enclave
territorial desintegrado y desnacionalizado; son los espacios de lo marginal. Las
regiones integradas son el escenario de la sociedad civil articulada y de la
construccion del orden institucional, y las regiones periféricas son el lugar de lo
marginal, de lo parainstitucional y lo contraestatal. “El Estado y la Nacién
colombiana, en su proceso inclusivo de construccion, presenta como rasgo
predominante la existencia de una clara diferenciacion entre las zonas integradas
a la logica del régimen politico y aquellas zonas andmicas que se han ido confor
mando al margen de toda normatividad y legalidad -Uraba, Magdalena Medio,
Sarare, Caquetd y algunos barrios marginales de nuestras ciudades-. El resultado
de este proceso es la acumulacion de un conjunto de conflictos que no logran ser

canalizados ni pensados en el proyecto politico y sociocultural de las élites y los

sectores integrados de nuestra sociedad-*°.

% Comité Internacional de la Cruz Roja. Derecho Internacional Humanitario.
* Alonso. Conflicto armado y configuracién espacial. p. 18.
> Alonso. Conflicto armado y configuracién espacial. p. 2.
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De tal manera, que las zonas de colonizacion reciente, como escenarios por
excelencia de la violencia, se nutren del desarraigo fisico, social, cultural y politico
al que histéricamente los somete el régimen politico, reproduciendo y acentuando
un espiritu provincial, distinto en sus rasgos y relaciones de los patrones
impulsados por el centro. Tales regiones periféricas han servido para canalizar los
procesos migratorios conflictivos, generados por un patrén de configuracion
socioespacial historicamente excluyente y que se constituyen en territorios que
retan la legitimidad del Estado. En este sentido las regiones se constituyen no solo
por el territorio que ocupan, los actos realizados o los instrumentos usados, sino
también, por las ideas que tienen sobre si mismas. El proceso de configuracion
regional se ha visto marcado por la existencia de un conflicto permanente que ha
dado paso a una situacion generalizada de contradiccion entre los diferentes
actores que se han disputado el territorio. En términos generales, los escenarios
de este conflicto han sido®:

e “El escenario del conflicto agrario, donde la confrontacion se da en la lucha
de los colonos y los campesinos, por el derecho a la tierra en contra de los
terratenientes, los empresarios agricolas, las empresas petroleras y el
Estado.

e EIl escenario del conflicto obrero-patronal, que enfrenta a los obreros y
empleados con los patronos y las compafias mineras y agropecuarias, por

mejores condiciones de vida y mejores salarios.

® Maria Helena Botero Ospina. Conflicto y desarrollo regional: Soluciones de convivencia. Bogota, Centro
Editorial Universidad del Rosario / Grupo de Estudios Regionales Universidad del Rosario, 2004, p. 13.
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e El escenario del conflicto politico-institucional, que marca el enfrentamiento
entre los sectores excluidos y las terceras fuerzas politicas, contra el
Estado y los partidos tradicionales por los derechos de representacion y
participacion politica.

e El conflicto social y urbano, que enfrenta a la poblacion en general con las
administraciones locales, departamentales y nacionales por obras de
infraestructura, y con los sectores armados por el derecho a la vida”’.

Asi pues, la Historia de Colombia por la exclusion y ligada a ella, para mantenerla,
la violencia. Tanto desde la violencia de la conquista espafiola amparada en la
evangelizacion e introduccion forzada en la Historia y la cultura de Occidente,
pasando por la imposicién de un sistema colonial usurpador de riqguezas naturales
y explotador de fuerza de trabajo mediante la esclavitud y la servidumbre, por la
represion sangrienta de los movimientos anticoloniales e independentistas, por el
engafo de la Republica oligarquica y su sistema de leyes falsamente igualitarias,
por las guerras civiles en las que la poblacion de pobres campesinos, indigenas y
esclavos hacia de carne de cafion de las disputas entre los sefiores de la tierra 'y
el comercio por la tierra y el poder. Siendo la Ultima de esta serie de
confrontaciones, la de los Mil Dias, se sald6 con la muerte de cien mil
colombianos, la derrota de la rebelién liberal y la separacion de Panama. La
pobreza, la polarizacion politica, la consolidacion de un Estado autoritario y la

frustracion nacional son la triste herencia del siglo de la Independencia.

’ Botero Ospina. Conflicto y desarrollo regional: Soluciones de convivencia. p. 13.
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Luego, al entrar el siglo XX, la violencia acomparfia el establecimiento de las
economias de enclave del caucho, del petréleo, del banano, y con la violencia
responde el establecimiento curial-terrateniente a las reformas modernizantes de
la Republica Liberal de la década de 1930. Tanto asi que, cuando Gaitan en
Febrero de 1948 denuncia en la marcha del silencio y la “Oracion por la Paz” la
masacre continuada de la poblacién por las fuerzas oficiales y pide “Paz y Piedad
para la Patria”, estabamos al inicio de La Violencia, que fue un periodo de
inhumana violencia politica que azot6 los campos colombianos, sobre todo en las
zonas cafeteras, durante la década de 1940 y 1950, a un costo de mas de 200 mil
muertos, un millébn de desplazados a las ciudades y a nuevas zonas de
colonizacion, y la mas grande contrarreforma agraria en beneficio de los grandes
propietarios.

Méas tarde, a mediados de la década de 1960 surge la violencia revolucionaria de
los grupos guerrilleros y la respuesta violenta del Estado encuadrada en la
doctrina de la “Seguridad Nacional” y en el contexto de la Guerra Fria. La Iglesia
llama la atencion en la Segunda Conferencia General del Episcopado
Latinoamericano reunido en Medellin en el afio de 1968, sobre la injusticia de las
instituciones econémico sociales a la que llama “Violencia Estructural” y empieza a
emerger un poderoso movimiento de reivindicacion social de caracter sindical,
campesino y estudiantil con gran capacidad de movilizacion. Ahora la violencia era
por el Estado la sociedad que se traduce en las violaciones sistematicas a los
Derechos Humanos y en el endurecimiento del régimen politico a nombre de la

seguridad.
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Dos décadas después, se presenta la guerra contrainsurgente disefiada por los
asesores norteamericanos que comprende la creacion de grupos de autodefensas
gue se encarnizan contra la poblacion civil y que se constituyen en instrumento al
servicio de terratenientes y militares para mantener el statu quo de la propiedad
territorial y defenderse de la extorsion y el secuestro por parte de la guerrilla.
Siendo un gran paso para la degradaciéon del conflicto colombiano es la
conformacion del paramilitarismo en la década de 1980, por el conocido Muerte a
los Secuestradores (MAS), que era una asociacion de las mafias del narcotrafico,
sefores de la tierra, militares y sectores politicos opuestos a los procesos de paz y
a las reformas politicas descentralizadoras de aquellos afios. Y los indices de
violencia politica y social aumentan espectacularmente y el Estado colombiano se
demuestra incapaz de proteger a la poblacion civil de las masacres, las
desapariciones y del asesinato selectivo. Mediante la crueldad y los recursos del
narcotrafico, las mafias de los carteles se apoderan de grandes extensiones de
tierra realizando una nueva contrarreforma agraria y desplazando millones de
campesinos a cabeceras municipales y a las ciudades.

Asi pues, la guerra revolucionaria va en ascenso con la multiplicacion de frentes
guerrilleros, coordinadoras, acciones conjuntas, y la consecuente respuesta del
Estado con nuevas brigadas, fuerzas de despliegue rapido, “guerras integrales”,
cubre de violencia amplias zonas del pais. Pues, la guerrilla se sentia en la
situacion previa a la toma del poder levantada por las guerras centroamericanas y
emprende ofensivas y “tomas” de centros vitales que desatan matanzas de las

Fuerzas Armadas como la del Palacio de Justicia. En medio del delirio de la guerra
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y la violencia, la sociedad colombiana asiste espantada al derrumbe del pais y la
comunidad internacional acude en auxilio del desastre humanitario.

Por lo tanto, el narcotrafico permea toda la sociedad colombiana profundizando la
corrupcion de sectores del Estado y por primera vez, en la década de 1980, los
sectores sociales mafiosos aspiran al control del aparato del Estado mismo. La
corrupcion, la violencia y el chantaje contra las instituciones representativas y de
Justicia, generan a finales de esta década una nueva violencia, la guerra abierta
de la mafia contra el Estado colombiano mediante acciones terroristas,
magnicidios, atentados. El Estado colombiano, azotado por la corrupcion,
acorralado por las multiples violencias y la pérdida de legitimidad, esta al borde del
colapso.

Entonces, es en estos momentos que los grupos paramilitares hacen su aparicion
en el Magdalena Medio en los que inicialmente se agrupaban militares,
terratenientes y politicos locales. De tal forma, que se armd a un grupo de civiles
que, actuando en principio bajo el nombre de MAS, llevaron a cabo una serie de
operaciones en estrecha coordinacion con las fuerzas de seguridad. Un tiempo
después, se empezd a hacer referencia a la estructura paramilitar de MAS como
un grupo de "autodefensa", y el grupo se convirti6 en un modelo para la creacion
de paramilitares en otras partes del pais. Una parte de la alta cupula militar alent6
activamente la reproduccion de este modelo paramilitar en otras regiones de
Colombia. Una investigacion llevada a cabo por la Procuraduria General en 1983
concluydo que 59 miembros activos del ejército y la policia, entre ellos el

comandante del Batallbn Barbula y el segundo al mando del Batallon Bombona,
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con base en Puerto Berrio, participaban en MAS. Todos fueron absueltos de este
cargo por el sistema de justicia penal militar. Luego, en 1985, los narcotraficantes,
que habian blanqueado fondos adquiriendo tierras en la region de Magdalena
Medio, iniciaron la financiacion a gran escala de los grupos de autodefensa. Para
1986 habia grupos de autodefensa y otros escuadrones de la muerte que, bajo el
nombre de MAS u otros nombres, actuaban en departamentos como Antioquia,
Boyaca, Caqueta, Cordoba, Cundinamarca, Meta, Putumayo y Santander. En
1989, en respuesta al aumento de los homicidios atribuidos a estos grupos de
autodefensa, a los temores por los crecientes peligros del "narcoterrorismo”, y al
asesinato en agosto de ese afio, a manos de paramilitares vinculados a
narcotraficantes, del candidato a la presidencia Luis Carlos Galan, Virgilio Barco
suspendio el Decreto 3398 y prohibié el uso de civiles armados en operaciones del
ejército. También promulgd el Decreto 1194, que tipificaba como delito la
promocién y la financiacién de grupos paramilitares y la pertenencia a ellos. Sin
embargo, después de un periodo de relativo descenso, el paramilitarismo,
respaldado por las fuerzas de seguridad y financiado por narcotraficantes e
intereses econodmicos, siguid creciendo, en gran medida gracias a la actitud de los
sucesivos gobiernos, que eludieron llevar ante la justicia a los militares de alta

graduacion responsables de promoverlo, ver mapa 1.
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Entre masacres, atentados, mesas de negociacién y alianzas
Estado — Autodefensas: El Plan Nacional de Rehabilitaciéon (PNR),
1982-1990

Haciendo referencia al surgimiento del PNR, El surgimiento del PNR se produjo en
el seno de la politica de paz que inauguré el gobierno de Belisario Betancur entre
1982-1986, con el reconocimiento de las causas objetivas y subjetivas de la
violencia. Este reconocimiento significé una apertura que les dio status politico a
los grupos guerrilleros. En contraposicion al trato represivo caracteristico del
gobierno de Julio César Turbay Ayala entre 1978 y 1982, Betancur abri6o las
puertas del dialogo a los grupos armados.

Asi pues cred, la Ley de Amnistia, Ley 35 del 19 de noviembre de 1982, ademas
de disponer algunas garantias para los “delitos politicos” fijo algunos aspectos
concernientes a la aplicacion de las medidas de rehabilitacion en beneficio de los
amnistiados y de las zonas que hubieran sido escenarios de enfrentamiento
armado.

Luego en el gobierno de Virgilio Barco entre 1986 y 1990, no podia cerrar todos
los caminos conducentes a la busqueda de la paz. Sin embargo, la experiencia del
proceso desarrollado durante el gobierno de su antecesor y el fracaso del mismo,
generaron el ambiente para que el protagonismo dejaran de tenerlo las guerrillas y
pasara a estar en manos, segun la terminologia del gobierno, de las “comunidades
locales”.

Siendo la perspectiva de Barco signific6 una redefinicion de los objetivos,
justificaciones y mecanismos institucionales de la aplicacién del PNR. Durante la

administracion Barco con la implementacion de la politica del PNR los
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protagonistas del proceso de reconciliacion pasaron a ser los pobladores de las
zonas con altos indices de pobreza absoluta, falta de atencidn estatal y
situaciones de violencia, y no los grupos armados. Entre esos aspectos estan la
intervencion del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en
1985. Lo que propicié a partir de la fecha, la definicibn de unos instrumentos mas
concretos para el funcionamiento del Plan. La coordinacion del PNR paso a estar
a cargo de la Secretaria de Integracion Popular (SIP) de la mano del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP), mientras que los criterios para la
implementacion del mismo se definieron en torno a perspectivas de desarrollo
regional y con objetivos de propiciar la participacion de las comunidades locales
como autogestionarias de su propio desarrollo”.

El objetivo general del PNR fue propiciar el cambio del entorno socioeconémico de
grupos afectados por situaciones de pobreza y al margen de la accion estatal, ya
no llanamente en las zonas de enfrentamiento armado como fue definido durante
el cuatrienio anterior, aun cuando se mantuvieron algunos de los rasgos basicos
de los criterios del Plan durante la administracion Betancur, como la preocupacion
por las denominadas causas objetivas de la violencia. Lo que se muestra que en el
gobierno de Barco los criterios para la seleccién de las zonas de cobertura del
Plan fueron los de pobreza, ineficiencia institucional mas que ausencia
institucional, violencia e ineficiencia de la justicia. La invocacion a la ineficiencia de
la justicia estuvo mas relacionada con el surgimiento de grupos de “autodefensa
privada”, que ademas se vieron involucrados con el narcotrafico y con los

asesinatos a militantes y lideres de la Unién Patriotica.
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Por esto mismo, entre 1986 y 1990, en su conjunto, los objetivos del PNR
estuvieron dirigidos a la integracion de grupos sociales locales a la
institucionalidad vigente. En este contexto, la creacion de los mecanismos
institucionales para la participacion comunitaria estuvo lejos de obedecer a
demandas de grupos sociales determinados. Antes bien, los funcionarios que
disefiaron los instrumentos de aplicacion de la politica, sobre todo en lo
concerniente a participacion comunitaria, lo hicieron de manera auténoma, al
menos en lo que respecta a grupos influyentes a nivel nacional y regional. En este
aspecto seria importante una aproximacion cuidadosa en la que ademas se
pregunte por la incidencia del PNUD en la formulacién de los objetivos de
participacion comunitaria y los instrumentos creados para la misma, ya que dicha
aproximacion puede dar luces sobre la incidencia de corrientes internacionales en
la definicion de politicas nacionales.

Asi pues, el gobierno de Virgilio Barco preciso las reglas para la cobertura del Plan
definiendo el esquema institucional de funcionamiento y creando mecanismos de
coordinaciéon y ejecucion en niveles central, departamental y municipal,
puntualizando también los escenarios para la participacion de las poblaciones
locales. En el esquema institucional se concibieron unos mecanismos
descentralizados para ser coordinados por representantes del gobierno central en
los departamentos, regiones y municipios.

Al analizar la cobertura del PNR, se puede decir que no cubrié la totalidad del
territorio nacional, en cambio se dirigid a zonas especificas, de acuerdo a un

criterio que tuvo en cuenta la presencia diferenciada de la institucionalidad del
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Estado y el desarrollo desigual, en términos sociales y econdmicos de las regiones
objeto de la politica. Asi pues, las zonas de influencia del PNR durante el gobierno
de Virgilio Barco estuvieron definidas por cuestiones particulares como: altos
indices de pobreza, ausencia o ineficacia institucional y problemas de orden
publico®.

También al interior de las regiones, se perfilaron caracteristicas similares,
fundamentalmente de composicién econdmica, que evidenciaron la necesidad de
qgue la intervencion de funcionarios estatales se dirigiera de manera focalizada.
Aparte de esas diferencias, el caracter regional que pretendi6 darsele al desarrollo
de la politica mereci6 una clasificacion de los territorios desde parametros
econdémicos enmarcados en el reconocimiento de las regiones mas pobres del
pais y desde la base territorial del municipio®.

En cuanto al tema econdmico se clasificaron en tres tipos de regiones. La primera
eran las regiones con funcion basica de produccion, como era de petréleo, banano
y metales preciosos. En segunda instancia que eran las regiones con una funciéon
de distribucion, que eran los municipios distribuidos alrededor de los principales
ejes de comunicacion. Y por ultimo, las regiones con una funcién de apertura de la

frontera econémica’.

® Mayra Alejandra Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacién del
poder estatal (1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. [Monografia de grado]. Medellin,
Universidad de Antioquia / Departamento de Sociologia, 2011, p. 11.

® Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacion del poder estatal
(1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 62.

9 DANE / Presidencia de la Repulblica. EI Plan Social por la Paz. Una estrategia de Participacion
comunitaria. DANE, Bogota. 1.986. Citado por Blanquer y Fajardo. La descentralizacion en Colombia:
estudios y propuestas. p. 104.
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Posteriormente se llegd a una caracterizacion mas amplia de las regiones agrarias
afectadas sistematicamente por los conflictos. Inicialmente, estaban las regiones
de colonizacion espontanea, las cuales permitian incorporar tierras baldias a la
produccion nacional y disminuyendo el impacto que pudo haber ocasionado en las
ciudades la presion demografica y la reducida absorcion de la mano de obra.

Estas regiones se transformaron en una valvula de escape a la migracion rural-
urbana y también en receptoras de grupos poblacionales expulsados de las areas
andinas, centros urbanos y de poblacion desplazada por la concentracion de la
tierra y la violencia. Tales zonas se caracterizaron por tener bajos niveles de
integracion a la nacion producidos fundamentalmente por falta de vias de
comunicacién, carencia de servicios basicos, una precaria y desarticulada
estructura y falta de presencia institucional del Estado™*.

La segunda clasificaciéon corresponde a las regiones de enclave, zonas con
economias ligadas a la explotacion de unos recursos naturales y sujetos a la
vulnerabilidad de los ciclos de exportacion. En estas regiones los retornos de la
explotacion no beneficiaban los grupos de mayor pobreza ni generaban efectos de
arrastre a la economia regional. Tales regiones se caracterizaron por ser areas

aisladas y desarticuladas de las dinamicas sociales y econdémicas del resto de la

" La Presidencia de la Republica bajo el mandato de Virgilio Barco Vargas “distinguia tres tipos de
colonizacién: 1) la espontanea, que se llevé a cabo de forma independiente y voluntaria, fue originada “en los
desequilibrios econdmicos y sociales interregionales” y era el tipo de colonizacion predominante en el pais. 2)
La orientada, que al parecer se desarroll6 como una fase después del desarrollo de la colonizacién espontanea.
Y, 3) la colonizacion dirigida, que exigia planeacion “del area y de la poblacién, con miras a su incorporacion
a la estructura econdmica nacional”. Virgilio Barco Vargas. Plan Nacional de Rehabilitacion: una estrategia
de desarrollo social y regional para la reconciliacion, 1986-1990.Bogota, SENA, 1988, p. 75. Citado por
Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacion del poder estatal (1986-
1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 62
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region y del pais, con débil presencia estatal y con un mercado laboral poco
desarrollado™?.

Un tercer item en esta clasificacion son las regiones de agricultura deprimida, su
ubicacion cercana a los centros urbanos dinamicos del pais no contribuyd a
procesos de integracion y acumulacién importantes y su economia estaba
sustentada en actividades agropecuarias tradicionales. Su retraso se basaba en
los bajos niveles de calidad de vida y los altos indices de desempleo, ademas, en
una sostenida expulsion de poblacidon hacia otras regiones del pais y en una muy
débil organizacién social*®.

También en tal clasificacion se fijaron los criterios de las estrategias a
implementar, en las regiones, buscando contrarrestar las problematicas mas
profundas en cada una por parte de la administracion Barco. En las regiones de
economia de enclave se planted una “estrategia de diversificacion de la economia
regional, fomento de cultivos de alto rendimiento, asistencia técnica y construccion
de vias para la articulacion interna y con los centros del desarrollo nacional. Se
manifestdé ademas, la necesidad de “vincular la actividad exportadora al desarrollo
[regional]™**.

En lo que tiene que ver con las regiones de colonizacion “se presentd como

indispensable la construccion de vias para la articulacion de éstas con el resto del

pais, el establecimiento de infraestructura para la comercializacion, brindar

2 Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacién del poder estatal
(1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 62.

 Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidaciéon del poder estatal
(1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 62.

" Barco Vargas. Plan Nacional de Rehabilitacion: una estrategia de desarrollo social y regional para la
reconciliacion, 1986-1990. p. 68. Citado por Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una
apuesta a la consolidacién del poder estatal (1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 63.
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garantias para el crédito productivo, mejoramiento de los servicios basicos y
titulacion de baldios y la implementacion de programas de desarrollo tecnolégico.
Se plante6 ademas, frenar el proceso de concentracion de la tierra, propiciar un
adecuado aprovechamiento de los recursos naturales y en articular “garantizar a
las comunidades indigenas sus derechos territoriales”*.

En las regiones deprimidas “debié buscarse una articulacion interna y el
incremento de las actividades productivas, ademas de procesos de reforma
agraria'® Se presentaron las necesidades de mejoramiento de los servicios

estatales, implementacion de programas de fomento cooperativo y de capacitacion

para la participacion comunitaria®’.

> Barco Vargas. Plan Nacional de Rehabilitacion: una estrategia de desarrollo social y regional para la
reconciliacion, 1986-1990. pp. 75-76. Citado por Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una
apuesta a la consolidacion del poder estatal (1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 63.

10 Nancy Tirado destaca en el marco de la aplicacion del Plan, durante el gobierno de Virgilio Barco, la
accion de reforma agraria emprendida “en Cauca, Narifio, Huila y Tolima, dirigida a las comunidades
indigenas y campesinas”, llamada “Regiones de comunidades indigenas”. Nancy Tirado de Montenegro. “El
Plan Nacional de Rehabilitaciéon: un modelo institucional para la democracia participativa, la
descentralizacion y la lucha contra la pobreza”. Coyuntura Social. Bogota, No. 2, 1990, p. 130.

v Consejeria Presidencial para la Reconciliacion, Normalizacion y Rehabilitacién / Presidencia de la
Republica. Una estrategia de cambio social para las regiones mas pobres de Colombia. Presidencia de la
Republica / Consejeria Presidencial para la Reconciliacion, Normalizacion y Rehabilitacion / Hacia una nueva
Colombia. La politica de Reconciliacion, Normalizacion y Rehabilitacion. Historia de un proceso. Vol. I.
Bogota, Imprenta Nacional, p. 179. Citado por Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una
apuesta a la consolidacién del poder estatal (1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 63.
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Mapa 1
DISTRIBUCCION DE DOMINIOS TERRITORIALES
AUTODEFENSAS VS. GUERRILLA. 1990
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Fuente: Gustavo Salazar. “Mirada critica al conflicto armado colombiano”. Agencia
de la ONU para los refugiados. Memorias del Seminario-Taller Internacional de
contextualizacion sobre desplazamiento forzado y refugio en zonas de frontera.
Bogota, Agencia de la ONU para los refugiados (ACNUR), 2005, p. 142
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La descentralizacion y el Plan Nacional de Rehabilitacion en el
Oriente y el Magdalena Medio entre 1986 y 1990

Desde mediados de la década de 1980, se inicia el proceso de descentralizacion
en Colombia con el fin de aumentar la provision de bienes y servicios publicos
locales, y el fortalecimiento de la democracia a nivel municipal. Desde sus inicios,
se combind la descentralizacién politica con descentralizacion administrativa.
Hasta principios de esta década, el Estado colombiano era fuertemente
centralizado. Las decisiones de gasto se tomaban en los organismos del Gobierno
Central mientras el Congreso servia como mediador entre el Gobierno Nacional y
las regiones. En este sentido, el propdsito inicial de la descentralizacion se ubicé
sobre tres esferas: la politica, la administrativa y la fiscal®.

Desde lo politico, la descentralizacién buscaba la superacion de una estructura
politica cerrada, caracterizada por la exclusiébn de amplios sectores sociales y
fuerzas politicas®. Segin el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), la
descentralizacion politica buscaba tres objetivos. EL primero, consolidar la
democracia, segundo, desarrollar la democracia participativa y directa, y tercero,
aumentar la gobernabilidad. Ademas, se pretendia acercar a gobierno y
ciudadanos para mejorar la capacidad institucional, combatir la corrupcion y
aumentar el margen de gobernabilidad. Ademas, y fundado sobre el desarrollo de

la democracia participativa, se busca eliminar la tradicién bipartidista, aumentando

'8 Fabio Sanchez y Mario Chacén. “Conflicto, Estado y descentralizacion: del progreso social a la disputa
armada por el control local, 1974-2002”. Bogota, Documento CEDE 2005-33, ISSN 1657-7191 (Edicion
electronica), 2005, p. 15.

Y Diana Hoyos y Marcela Ceballos. “Tendencias electorales bajo la descentralizacién, 1998-2002” LSE-
Crisis State Programa- Departamento de Ciencia Politica, Universidad de los Andes., 2004. Citado por
Sanchez y Chacon. “Conflicto, Estado y descentralizacion: del progreso social a la disputa armada por el
control local, 1974-2002”. p. 15.
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la participacion en las instancias politicas de partidos diferentes a los tradicionales.
Otro de los componentes fue la descentralizacion administrativa. De acuerdo con
el DNP se buscaba profundizar la distribucion de competencias entre los diversos
niveles de la administracion, siguiendo el criterio de asignacién y provision de
bienes publicos a cargo de los municipios, seguimiento y control a los
departamentos, y la definicion y disefio de politicas y estrategias, al gobierno
central®.

Asi pues, el gobierno de Virgilio Barco preciso las reglas para la cobertura del Plan
Nacional de Rehabilitacion (PNR) definiendo el esquema institucional de
funcionamiento y creando mecanismos de coordinacion y ejecucién en niveles
central, departamental y municipal, puntualizando también los escenarios para la
participacion de las poblaciones locales. En el esquema institucional se
concibieron unos mecanismos descentralizados para ser coordinados por
representantes del gobierno central en los departamentos, regiones y municipios.
Lo novedoso de la implementacion del PNR, fue reconocer un caracter politico a
los pobladores locales y en consecuencia facilitar los escenarios para su
participacion en algunos asuntos de la administracién publica, contrastd con la
manera de operar de los funcionarios de las instituciones de los niveles
departamental y sectorial. Pese a lo anterior, el escenario de los consejos de
rehabilitacion en el nivel municipal adquirié especial relevancia y permitié que en

su seno se visibilizaran los diferentes poderes politicos de las zonas. La

20 Departamento Nacional de Planeacion. Hacia un Estado Comunitario, Plan Nacional de Desarrollo (2002-
2006). Bogotd4, Departamento Nacional de Planeacion, 2006. Citado por Sanchez y Chacdn. “Conflicto,
Estado y descentralizacion: del progreso social a la disputa armada por el control local, 1974-2002”. p. 15.
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participacion de integrantes de la Unidn PatriGtica, la fuerza politica de izquierda
que les disputé la hegemonia politica a los partidos tradicionales en algunas zonas
del pais, disgustd a algunos representantes de los partidos politicos tradicionales
gue vieron amenazada la reproduccion de su poder.

Siendo esta la causa para que en la disposicion de los mecanismos institucionales
y en su apropiacion por parte de los pobladores locales se pusiera en evidencia su
contraposicion a los intereses de algunos grupos politicos de las regiones. Los
espacios institucionales abiertos para el relacionamiento directo de los pobladores
locales con los representantes de la institucionalidad del Estado generaron
escenarios poco propicios para la reproduccion partidista. En ese contexto, la
labor de los funcionarios vinculados al PNR como delegados departamentales de
rehabilitacion y coordinadores zonales, se desarroll6 a favor de los objetivos
generales del Plan que apuntaron esencialmente a la inclusion de grupos sociales
a la institucionalidad vigente.

Siendo las fuerzas regionales relegadas de su papel tradicional en tanto que en
los escenarios institucionales del PNR las cuestiones se manejaron desde el nivel
central y con unos criterios delimitados que prohibian expresamente cualquier tipo
de intermediarios. En esta medida, los dineros que se entregaron a nombre del
PNR, la capacidad de las facciones partidistas de hacer politica con estos dineros

y en estos espacios fue debilitada.
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Mapa 2
ZONAS DE ATENCION.
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION (PNR).
FASE I. 1984.
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Fuente: Mayra Alejandra Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion,
una apuesta a la consolidacion del poder estatal (1986-1990). El caso del
departamento de Antioquia”. [Monografia de grado]. Medellin, Universidad de
Antioquia / Departamento de Sociologia, 2011, p. 32.
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Por otro lado, la combinacién de la presencia guerrillera y la participacion de la UP
en escenarios institucionales, generaron la resistencia de poderes institucionales a
la participacion de terceras fuerzas legales en los consejos de rehabilitacion y en
las alcaldias municipales. Posible porque el surgimiento de la UP estuvo
relacionado con la propuesta politica lanzada por la guerrilla de las FARC después
de los acuerdos de dialogo y negociacion desarrollados durante el gobierno de
Belisario Betancur en el afio de 1984. Pero también debido a la amenaza que
significd para los partidos tradicionales y para sectores de derecha la aparicion de

un nuevo movimiento politico en la escena nacional.

Conflicto armado, rehabilitacion y descentralizacion: Una
reflexion a modo de conclusidn

A partir de los antecedentes politicos y econémicos fundamentales del desarrollo
historico reciente del pais, la dindmica alcanzada por las manifestaciones del
malestar social tiende a desbordar, de manera creciente, las capacidades de
manejo politico del Estado. En este contexto, particularmente convulsionado en los
ultimos afios de la década de 1970 y en los primeros de afios del decenio de 1980,
el Gobierno presidido por Belisario Betancur Cuartas, entre 1982 y 1986 propuso
al pais, a finales de 1982 la realizacion del denominado Plan Nacional de
Rehabilitacion (PNR)?,

Pero a pesar que para la administracion de Betancur Cuartas este plan no era mas

importante que lograr la paz. El articulo 8° de la Ley 35 de 1982, manifestaba que

21 El gobierno de ese entonces, crea con la Ley 35 de noviembre 19 de 1982; los decretos 3286, 3287, 3288 y
3289 de noviembre 20 de 1982; y las Directivas Presidenciales 07 y 15 de 1982. Citados por Velasquez R.
“Las fuerzas militares en la busqueda de la paz con las FARC”. p. 10 y Jean Michel Blanquer y Dario
Fajardo. La descentralizacion en Colombia: estudios y propuestas. Bogotd, Universidad Nacional de
Colombia / IFEA, 1991, p. 104.
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el gobierno llevaria a cabo programas de rehabilitacion en beneficio de los
amnistiados y de las regiones que habian estado sometidas al enfrentamiento
armado, al mismo tiempo autorizo la organizacion de los aspectos concernientes a
las acciones civico militares por parte de las Fuerzas Armadas?.

Las bases de la justificacion de la implementacion del PNR estan en la presencia
diferenciada de la institucionalidad del Estado. El planteamiento realizado por
Carlos Ossa Escobar, primer Consejero Presidencial para la Reconciliacion,
Normalizacion y Rehabilitacion, a los delegados dicen que “de un lado, se
encontraban las zonas del pais cuyos procesos econdmicos impulsaron el modelo
de desarrollo por sustitucion de importaciones y a las que se dirigidé buena parte
del gasto publico y la presencia institucional por lo menos desde la década de los
cuarenta del siglo XX. Y del otro, se encontraban las regiones no vinculadas al
proceso de desarrollo, caracterizadas por la existencia de altos indices de pobreza
absoluta, ausencia o ineficiencia institucional y un clima de conflicto social y

violencia™®,

* Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacién del poder estatal
(1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. pp. 31-32.

# Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacion del poder estatal
(1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 69.
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Mapa 3
ZONAS DE ATENCION.
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION (PNR).
Il FASE. 1984.
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Fuente: Mayra Alejandra Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion,
una apuesta a la consolidacion del poder estatal (1986-1990). El caso del
departamento de Antioquia”. [Monografia de grado]. Medellin, Universidad de
Antioquia / Departamento de Sociologia, 2011, p. 56.
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Con base en lo anterior, el PNR fue presentado por el Gobierno de Virgilio Barco
como el instrumento mediante el cual la institucionalidad del Estado iba a llegar a
zonas caracterizadas por encontrarse aisladas del progreso social, econémico y
politico del pais, para iniciar un proceso de reconciliacion desde donde los grupos
sociales locales pudieran reconocer como legitima la accidén del Estado y en esa
medida sus demandas pudieran tramitarse por las vias institucionales®*.

Tales acciones deberian desarrollarse en los ambitos econdmico, social y politico,
desde una presencia institucional en los territorios. En cuanto a las acciones
econdémicas, estas corregirian algunas consecuencias del centralismo fiscal que
caracterizaba el direccionamiento del gasto publico hasta el momento. En lo
social, debia estar encaminado a generar las condiciones para el desarrollo
econdémico en las regiones y cubrir las necesidades basicas, fundamentalmente en
salud, educacion y servicios publicos para el mejoramiento de la calidad de vida
de las poblaciones locales y regionales. Y en lo politico, crear las bases de la
legitimidad del Estado mediante el establecimiento del didlogo directo de

representantes del Estado y las “comunidades locales®.

** Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacion del poder estatal
(1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. p. 69.

* Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion, una apuesta a la consolidacién del poder estatal
(1986-1990). El caso del departamento de Antioquia”. pp. 69-70.
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Mapa 4
ZONAS DE ATENCION.
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION (PNR).
Il FASE. 1988.
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Fuente: Mayra Alejandra Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion,
una apuesta a la consolidacién del poder estatal (1986-1990). El caso del
departamento de Antioquia”. [Monografia de grado]. Medellin, Universidad de
Antioquia / Departamento de Sociologia, 2011, p. 63.
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Por ultimo, a partir de esta investigacion quedan temas “en el aire”, como pueden
ser los hechos politicos, sociales y econdmicos que conllevaron a la culminacion
del PNR. En ese orden de ideas, también como los procesos de rehabilitacion y
los procesos de paz que se llevaron a cabo entre 1994 y 2012, o la Ley de Perdon
y Olvido, la de Justicia y Paz, o los programas de “Retornar es Vivir’ o “Familias en
Accion” ejecutados por Accidon Social influenciaron en la evolucion de la violencia
en Colombia y en la Historia misma del pais. En este caso es valido también
realizar estudios sobre los movimientos civicos que se dieron en el Oriente y el
Magdaleno Medio entre 1991 y 2012.

Otros temas que vale la pena dejar para otras investigaciones por la Historia, las
Ciencias Sociales u otras disciplinas, pueden ser la operacion “Baile Rojo” o la
“Operacion Orion” en la Comuna 13 de Medellin para exterminar los “enemigos de
la paz” segun el Estado colombiano, que no son mas que el exterminio completo
de la UP vy los lideres comunitarios en el caso de la Comuna de San Javier de
Medellin; la dinamica del paramilitarismo en la década de 1990 por las AUC, o
como a partir del Acuerdo de Santa Fe de Ralito en 2002, la intervencion estatal
directa y los paramilitares llenaron de terror a las zonas donde necesitaban
implementar macroproyectos de infraestructura o por la lucha del control territorial
con la guerrilla poniendo a la poblacion civil en el medio.

También quedan como tareas investigativas, en que quedo la investigacion del
holocausto del Palacio de Justicia, el tema de los “falsos positivos” en los
gobiernos de Alvaro Uribe Vélez, o si es verdad que este expresidente de la

Republica tenia nexos con el Cartel de Medellin y con la creacion de estructuras
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paramilitares urbanas o rurales, la reinsercion de los paramilitares, el cambio de
nombre por BACRIM lo que propicié un tratamiento distinto a este tema por parte
del Estado Colombiano, ¢ por qué dejo esperando las FARC a Andrés Pastrana en
San Vicente de Caguan (Caquetd) en 2001?. Los procesos a paramilitares y
militares en los procesos de “pacificacion” llevados en el gobierno Uribe y el
escenario politico, militar e histérico para este nuevo proceso de paz con el ELN y
las FARC-EP.

En fin, son varios los temas que quedan sobre el tintero, como son los
anteriormente mencionados y otros mas, que antes de decir que el “Estado
Colombiano derrot6 a la guerrilla y a propiciado escenarios de paz’. Es

preguntarse ¢Y cdmo va a seguir esto?
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Mapa 5.
REGIONALIZACION Y MUNICIPIOS DEL DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA.
CUBRIMIENTO DEL PNR.
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Fuente: Mayra Alejandra Burbano Zapata. “El Plan Nacional de Rehabilitacion,
una apuesta a la consolidacion del poder estatal (1986-1990). El caso del

departamento de Antioquia”. [Monografia de grado]. Medellin, Universidad de
Antioquia / Departamento de Sociologia, 2011, p. 73.
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