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on ocasion de la conmemoracion de los sesenta afios de las
reformas administrativas propiciadas por el Plebiscito de 1957,
entre ellas la creacion del Departamento Administrativo del
Servicio Civil, hoy de la Funcién Publica, y con miras a fortalecer la
relacidn del Estado con la academia, ademds de destacar el esfuerzo
dedicado a recuperar algo muy importante: la nocién de que la historia,
es decir el cémo y el cudndo, es un insumo importante a la hora de
entender como reformar la administracién publica, se adoptd el

programa "El estado del Estado”.

“El estado del Estado” tiene como propdsito construir memoria
institucional y dejar un legado de documentos y resultados de eventos
académicos que permitan un balance de los principales avances en
materia de institucionalidad en el pais y generar andlisis y reflexiones
en torno a las grandes reformas de la organizacion de entidades
y la gestion estatal para que, en el futuro, tengamos una referencia
ordenada de los cambios del Estado.

Es asi como desde 2016 se han efectuado foros nacionales e
internacionales, ademds de la elaboraciéon de documentos académicos
de andlisis y prospectivas de la administracién publica, que no se
circunscriben a los tradicionales informes de gestidn, sino que permiten
dar una mirada mds estratégica y contextualizada de los dmbitos de
actuacion de Funcién Publica.

Estos documentos, resultado de la gestidn del conocimiento, abarcan
temdticas como el fortalecimiento institucional, el cambio cultural,
la transparencia en la gestidon y la participacidn ciudadana, la gestidn
territorial y los desarrollos normativos y jurisprudenciales de la
administracion publica y el andlisis del contexto tedrico e histdrico de
la modernizacidn del Estado y la administracion publica en Colombia.

En tal sentido, a continuacion se encuentra el documento elaborado por
German Burgos Ph.D,
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elemento casi transversal de la literatura académica

sobre el Estado en Colombia es su “excesivo” interés

en determinar las dificultades, vacios, “patologias”,
deficiencias y particularidades del Estado en Colombia, que no le
permiten cumplir con las expectativas sociales en torno del mismo,
con lo enunciado en la normatividad juridica y con lo que se entiende
como el modelo ideal de Estados que consideramos existentes en
buena parte del Atlantico Norte!. Este comun y no planteado interés
por las deficiencias del Estado, ha recibido diversas expresiones que
van desde las que lo consideran fallido o colapsado, pasando por los
gue hablan de un colapso parcial del mismo, hasta los que lo definen
como un Estado débil, en construccion, oligdrquico, descuadernado,

privatizado, etc.

Una de las consecuencias seguramente no pensadas de esta literatura,
la cual es por lo general pertinente y de un alto nivel académico, es
que ha descuidado el analisis de la construccion de estatalidad. Como
bien anota Gutiérrez (2016) tenemos claridad sobre lo que no es el
Estado colombiano y las eventuales razones que lo explican, pero no
sabemos mucho sobre cémo se ha venido construyendo o se puede
generar institucionalidad estatal en Colombia. Dentro de este vacio, sin
embargo, el punto critico esta mas en los escasos estudios sobre como
se ha construido estatalidad a nivel local antes que en la enunciacion de
mecanismos de como debe ser construida. Dicho de otra forma, bajo la
expresion de construccion de capacidades institucionales a nivel local,
se ha generado una creciente literatura que enuncia diversas vias para
cumplir esta tarea, pero que no siempre cuenta con un analisis de las
experiencias concretasy pasadas de loque havenido siendo esteintento
en los ultimos afos y mucho menos tiene en cuenta las experiencias
“no ortodoxas” de construccidn de estatalidad, es decir aquellas que
no se adaptan a los planes y proyecciones esperadas. En ultimas,

es posible que poco a poco sepamos mas de como se debe construir

1  Teniendo en cuenta la orientacion dominantemente antropoldgica que sustenta este texto,
usamos la expresion Estado en minusculas como una forma de denotar su caracter de
organizacién en construccidn, no necesariamente homogénea y acabada y por tanto que no
se puede tomar como algo dado, cosa que generalmente se transmite cuando se utiliza la
expresion cuando se usa la mayuscula.
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estatalidad, en cuanto el producto de un conjunto de enunciados
juridicos bien intencionados pensados centralmente, pero poco sobre
como tales enunciados pueden aplicarse a partir de las experiencias
concretas de construccidon de estatalidad que histéricamente se han

dado y se vienen dando.

En el marco del vacio estructural antes anotado, es posible identificar
alguna literatura sobre las experiencias concretas de construccidon de
estatalidad a nivel local o respecto de ciertos organismos publicos,
dentro y fuera de Colombia. En este ultimo sentido se podrian
mencionar los trabajos de Leyva (2010) sobre el caso de Medellin
desde los noventas; los de Buchely (2015) sobre el papel de las madres
comunitarias como burdcratas callejeras; los de Martinez (2012)
sobre las comunidades negras del pacifico colombiano; los de Garcia(
2016) sobre la construccion de estatalidad local en ciertos tipos de
municipios; los de Ciro (2014) sobre el papel de Fernando Almario
para el caso del Caqueta : los de Diaz (2010) sobre la construccion
simbodlica de identidades para el Meta; los de Torres (2010) para el
caso del putumayo y los cocaleros como actores de gobernanza; los
de Archila y Bolivar (2006) para el Magdalena Medio; los de Bolivar
(2006) para el caso de Montenegro, Quindio; los de Cubides (1986)
sobre el Medio y Bajo Caguan; los Chaves (2010) sobre comunidades
indigenas en el Putumayo y Ramirez (2001) igualmente sobre este

ultimo departamento.

Muchos de estos textos adoptan perspectivas antropoldgicas y
socioldgicas para entender procesos concretos donde se puede visualizar
la construccion de estatalidad local, sea como producto de dindmicas
expresas al respecto o como un resultado no planeado producto de
los juegos de poder entre actores intra y extra estatales, en algunos
casos legales y en otros ilegales. Por tanto, reivindican entre otros, las
experiencias de construccidn estatal desde abajo y/o desde las periferias;
el caracter del Estado como algo no uniforme y plenamente sujeto a una
legalidad previa; la porosidad irredimible de la separacion artificial entre
Estadoysociedady lainevitable dindmicade construccionydeconstruccion
de los Estados en cuanto realidades dinamicas, contingentes y al final de

cuentas no analizables desde un prisma universal.

FUNCION PUBLICA
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Laimportanciade estos estudios, mas alld del ambito académico, remite
a las lecciones que pueden aportar respecto de aquellas politicas que
directa o indirectamente buscan la construccion o fortalecimiento de
la institucionalidad estatal a lo largo de los territorios de Colombia.
En particular, para el caso de este documento, se trata de ver que
insumos pueden surgir de esta literatura respecto de los objetivos y
mecanismos adscritos al modelo integrado de planeacion y gestidn

(MIPG) enunciado por el gobierno nacional.

Es asi como el presente documento tiene por objeto hacer una reflexion
sobre alguna literatura académica reciente y relevante en torno de la
construccién de estatalidad a nivel local, con particular atencién al
papel de ciertos actores formales e informales que dentro y fuera del
Estado han cumplido algun papel en tal cometido. El objetivo sustancial
de este trabajo, es ofrecer algunas lineas generales de recomendacidn
que puedan ser utiles para adoptar un enfoque diferencial a la hora de
aplicar el modelo integrado de planeacidn y gestion a nivel municipal, con
especial atencion alos municipios priorizados para laimplementacion del
acuerdo de paz (municipios de los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial, en adelante PDET). A fin de lograr la anterior pretension, el
documento aqui presentado incluye una identificacidn, sistematizacion
y analisis critico de documentos producidos a nivel académico y que
progresivamente estan generando un campo de estudios en torno de la

construccion de estatalidad a nivel local.

El documento se divide en cinco partes. En la primera se presenta una
nocion de Estado fundada en ciertos planteamientos de la antropologia
sobre el mismo, anotando por qué se considera que es mas util para
entenderdindmicadeconstrucciéndel Estadoanivellocal. A continuacion
y a partir de dicha vision antropoldgica, se replantea la relacidn clasica
entre Estado y sociedad que permite incorporar el papel de los actores
sociales respecto de la construccion de estatalidad. En un tercer
momento se introduce la nocidn de construccion de estatalidad y cémo
se propone entenderla en este trabajo. Luego, tratamos de clasificar y
analizar parte de la literatura que ha discutido sobre la construccién de
estatalidad local en Colombia, lo cual nos conducira finalmente a una

seccion de conclusiones y recomendaciones.
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Este texto se entiende y desarrolla como un trabajo de sistematizacién
y reflexién en torno de cierta literatura relevante por su calidad
académica y su actualidad temporal y no constituye por tanto el
producto de una investigacidn en sentido estricto. Por tanto, es posible,
entre otras por razones del tiempo en que se desarrolld la misma, que
no tenga en cuenta todas las fuentes bibliograficas posibles, que en los
casos en que las tenga en cuenta no siempre las presente de manera
extensa y que las conclusiones y recomendaciones aqui vertidas aun

estén en un nivel de generalidad que merece afinaciones.

11
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Estado moderno es un concepto tedricamente disputado,
entre otras cosas por su relacion con la violencia organizada
y la generacién de un orden politico. En efecto, el uso de la
coercidn institucionalizada y los objetivos de la misma, son un campo
en disputa donde sin duda las orientaciones ideoldgicas de las teorias
se hacen mas patentes y donde la dificultad de llegar a acuerdos al
respecto aparece como huidiza. No por nada, durante muchos afhos al
interior de la ciencia politica se remplazd el término Estado, por el de
sistema y/o régimen politico o se anudd en torno al concepto de poder,

mads genérico pero al parecer menos controvertible (Evans et al, 1985).

En el sinuoso campo antes descrito, la definicidon en torno de lo que
es el Estado moderno, se ha dado generalmente alrededor de sus
caracteristicas intrinsecas o de sus fines u objetivos. En cuanto a lo
primero, segun la postura que se adopte, el Estado hace referencia a un
conjunto de organizaciones, de normas juridicas, de relaciones sociales
de poder, de arreglos institucionales, de centro de decisiones vinculantes
(Kelsen, 1995; Jessop, 1999; Mann, 1997). En lo que hace a sus fines, el
Estado se define en cuanto pretende ofrecer paz y convivencia, proteger
libertades, catapultar el desarrollo, transformar ciertas relaciones
sociales, vehicular derechos de diverso orden etc., aunque desde
Opticas criticas se le ve como un instrumento de dominacidn de clase, de
género o un espacio para la maximizacién individual. (Poulantzas, 1978;
MacKinnon, 1995). En suma, el Estado se ha entendido directamente
o indirectamente como el espacio de lo publico o de la negacién del

mismo segun el dngulo tedrico con que se mire.

Aun desde orillas encontradas, varios de los multiples enfoques sobre
el Estado lo conciben como un centro, ligado a ciertos monopolios,
capaz de imponerse sobre una sociedad que esta por fuera de él y que
generalmente se define entre otros por su adscripcién a un territorio
nacional excluyente. La idea del centro es otra forma de hablar de
la soberania en la medida en que existen una serie de decisiones
vinculantes producto de un poder supremo, autodeterminado vy
originario, ligado a lo que en la modernidad se entiende como ciertos
monopolios publicos, es decir que tienen un solo origen. Estarian
dentro de ellos, formalmente al menos, la moneda, los tributos, el

13
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derecho y su aplicacion y la coercidn. Este centro monopolizador de
decisiones, se entiende como algo diferente a la sociedad en la medida
misma en que dice encarnar lo publico sea real o ideolégicamente,
estar organizado de manera jerarquica y con base en normas, mientras
la sociedad, ambito por antonomasia de lo privado, seria el terreno
de las libertades individuales, de todo aquello que no esta prohibido
juridicamente. A pesar de su diferenciacion o quizad parcialmente
por ella, el Estado moderno es el que hace viable la existencia y
pervivencia de un orden social basado en las libertades del individuo o
en la canalizacidn los conflictos entre diversos grupos sociales para lo
cual establece limites, canaliza conflictos o aplica la coercién a fin de
transformar ciertas dindmicas sociales. Finalmente, todo lo anterior
estaria ligado a una territorializacién del espacio la cual generalmente
se concibe como nacional, es decir enmarcada en fronteras artificiales
excluyentes que establecen un adentro y un afuera, un interno y un
externo, un nacional y un internacional (Taylor, 1994; Bolivar, 1999;
Chevalier, 2011).

Esta aproximaciéon a lo estatal, que como se dijo puede encontrarse
inclusive en orillas analiticas diferentes y es de una u otra manera
parte del sentido comun, puede cuestionarse de varias maneras. De
un lado, la idea de centro soberano y monopolizador, desconoce que
ésta ha sido una aspiraciéon inacabada, donde el Estado ha convivido
y convive con otros actores de poder que lo limitan, controvierten,
cuestionan o disputan. Por lo demas, la aplicacion y produccién del
derecho ha convivido con normas sociales y morales que le compiten
y en la préactica a veces lo anulan en razén de su no correspondencia.
La misma fuerza, es disputada en casi todos los Estados en cuanto
enfrenta y/o conviven con organizaciones delincuenciales de diverso
tipo o en el peor de los casos, estructuras armadas que les disputan
el territorio. Como trasfondo critico de lo anterior, el Estado no puede
entenderse por encima y al margen de las relaciones sociales sino que
estaembebidoenellasy porellotiene limitaciones paratransformarlas,
para imponerse siempre y efectivamente a ciertos actores de poder
social y a ciertas normas sociales que perviven. Finalmente, este
entendimiento del Estado, no siendo siempre propio del mundo del
derecho, termina por retomar una perspectiva fundamentalmente

normativa o prescriptiva en cuanto percibe al Estado desde un deber
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ser ideal que en la practica nunca se ha cumplido perfectamente en
ninguna parte (Garcia 2013; Jessop, 1999; Duncan, 2015).

Dadas las anteriores limitaciones y el objeto y los objetivos de este
documento, es decir entender la construccién estatal a nivel local
desde los actores de la sociedad, se propone adoptar aqui un concepto
de Estado proveniente en parte de la antropologia en torno del mismo
y que mira a la complejidad practica y real del funcionamiento de
aquel, el cual es complementado con ciertos aspectos ligados con su
construccién. Retomando a Migdal:

El modelo “el Estado en la sociedad” se centra en esta cualidad
paraddjica del Estado: requiere que los estudios del Estado lo vean
entérminos duales. Este se debe entenderalavezcomol.Laimagen
poderosa de una organizacion claramente definida y unificada, de la
que se puede hablar en singular, como si fuera un solo actor con
una motivacién central que se comportard de manera coherente
para gobernar en un territorio claramente definido y 2. como las
practicas de muchas partes o fragmentos laxamente conectados,
los cuales con frecuencia tienen fronteras imprecisas entre ellos
mismos y con otros grupos dentro y fuera de las fronteras oficiales
del Estado y a menudo impulsan conjuntos de reglas que resultan
conflictivas entre si y con las leyes oficiales. (Migdal, 2011, p. 44)

Partiendo de lo anterior, el Estado tiene una inestimable dimensidn
simbdlica e ideoldgica, que a su vez conlleva una clara connotacién
juridica y que es la correspondiente a la idea de un centro coherente
de decisiones, capaz de transformar la sociedad y responder por un
importante niumero de actividades. Esta imagen no es una mera ilusién
en cuanto distintas vias juridicas permiten exigir al Estado que honre esa
imagen, cosa que al final logra parcialmente. Por otra parte, el Estado
es un conjunto de practicas al interior de los diversos organismos que lo
componen, las cuales sonel producto de los intereses de los funcionarios,
de reglas informales y de luchas de poder de diverso tipo, lo cual no
siempre facilita ni permite niveles de coherencia y complementariedad
adecuada. Estas practicas se dan igualmente a nivel local dentro de las
instancias del Estado y en su relacidén con los distintos actores de la
sociedad territorialmente identificables (Buchely, 2010; Guzman, 2016,
Martinez, 2014).

15
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Para un analisis de la construccion del Estado desde lo local en el
marco de ciertas relaciones sociales, la anterior aproximacion tiene
varias ventajas. De un lado, parte de considerar que el Estado no es una
organizacidonunivocay coherentesinosujetaatensionesycontradicciones
de diverso tipo y en distintos niveles y con distintos alcances. Por otro
lado, admite que el Estado estd enraizado socialmente y de alli se
derivan ciertas dindmicas y practicas que paraddjicamente contribuyen
a su conformacidn. Tal referenciacién social permite a su vez incorporar
perspectivas territoriales a partir de las diferencias que pueden existir a
lo largo y ancho del territorio de un Estado nacidn. Finalmente, posibilita
ubicar que la idea de un centro que toma decisiones es parcialmente
ilusoria y que en realidad ocurren diversos tipos de interacciones entre

el centro y las periferias en torno de la construcciéon de estatalidad?.

Si bien la antropologia del Estado se ha caracterizado por describir
la existencia de esos imaginarios y practicas como una forma de
cuestionar la aproximacion clésica al Estado, la misma ha sido
utilizada para analizar esos procesos contradictorios de construccion
de estatalidad a nivel local o a partir de la interaccidn entre el Estado y
ciertos actores de la sociedad. En tal sentido, a lo largo de este trabajo
se incorporard y analizard trabajos que han visualizado las practicas
de construccidn de estatalidad local, sin perder de vista la existencia
de un centro que siendo en parte una imagen, igualmente tiene una
existencia real a partir de la detentacién y uso de ciertos recursos.
Es a partir de los anteriores elementos, que se hard el abordaje de la

construccidn de estatalidad a lo largo del resto de este documento.

2 "Asi el Estado no es un “actor coherente o unitario que es facilmente distinguible de la
sociedad civil, sino mds bien una amalgama descentralizada, desagregada y conformada
por multiples capas de estructuras sociales que estan profundamente incrustadas en
las relaciones de poder” (Hunt, 2006: 90). Nuevas capacidades de gobierno, y una mayor
centralidad institucional, significan también que estos poderes serdn siempre “condicionados”.
Leyva, 2010. Por su parte Perelmiter plantea como “Mas alla de las objeciones propiamente
tedricas, lo cierto es que la realidad empirica de los Estados se caracteriza por una
multiplicidad de actores, domésticos e internacionales, con acceso a las agencias estatales
y, en consecuencia, a su proceso de formacion. Ningun agente en particular tiene influencia
o autoridad uniforme a lo largo de todos los sectores estatales, y la accidn estatal no es ni
centralizada ni coherente. Habra que ver, entonces, qué actores, en qué contextos y a través
de qué practicas logran mayor o menor peso en la definicion de la dindmica de formacion de
Estados o areas estatales” (Perelmiter, 2007).
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B bien alaluz de los trabajos de Hannah Arendt, la separacion
I publico-privada, que seria otra forma de nombrar a la
separacidon entre Estado y sociedad, puede rastrearse en

Grecia, ya que en su entendimiento actual es un constructo novedoso

muy ligado a la idea de limites al poder y derechos individuales.

Dicha separacion en lo fundamental asume que el Estado es una esfera
diferente y por encima de la sociedad (la cual se asume juridicamente
qgue lo cred de alguna manera por medio de un contrato hipotético), que
encarna y gestiona lo publico y que es capaz de imponerse a esta en
busca de ciertos bienes llamados publicos. Por su parte, el espacio de
lo privado seria la expresién de los ambitos de accidn individual libre,
concretizados entre otros en la familia, la accion en el mercado, los
derechos negativos y el asociativismo. Dada esta separacion, lo publico
estatal esta al servicio de la sociedad de individuos libres, pero como
bien ha planteado el marxismo, la pervivencia del Estado se nutre de
diversas formas, inclusive su sostén econdmico, de la esfera privada
(Sotelo, 2010; Abello, 2005).

Dicha separacion ha tendido a ser explicada como el producto de la
individualizacién que trajo aparejada la modernidad. A diferencia del
contexto griego, la vida privada como hoy la concebimos hace referencia,
entre otros, a espacios donde ni el Estado ni los demas pueden intervenir
indebidamente. Dichos espacios de accién relativamente auténomos de
los demds, nos permiten actuar con libertad dentro y fuera del mercado,
previendo que el Estado como un dmbito de las jerarquias formalizadas,
estara sujeto a limites de diverso orden para no entrometerse en nuestra
vida privada. Lo publico estatal se justificaria entonces como parte de la
respuesta a las limitaciones de nuestras vidas privadas, sea en la forma
de defender nuestras libertades respecto de otros o haciendo posible
su ejercicio pleno a través de un catalogo de derechos econdmicos y
sociales (Barcellona, 1998).

La separacién entre Estado y sociedad, entre lo publico y lo privado,
no es obviamente natural, sino que es una creacién en buena parte
del derecho y del mercado. El derecho moderno, como se ya se dijo,

monopolizado pretendidamente por el Estado, ha construido estas
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esferas a través de la diferenciacion entre el derecho publico con sus
distintos contenidos (administrativo, constitucional, penal) y el derecho
privado (negocial, civil, familiar). Obviamente esta separacidn no es
meramente una elucubracién de abogados sino es parcialmente el
producto de luchas sociales que van desde las reivindicaciones de los
comerciantes frente al poder casi sin limites del rey en las experiencias
absolutistas europeas, hasta las actuales luchas por la intimidad y
privacidad en la internet o la politizacidén de los espacios privados por

parte del movimiento feminista (Pateman, 1996; Rabotnikof, 1998)°.

Dado que esta separacion es historica y construida artificialmente, ha
sufrido cambios de varias maneras. De un lado, el Estado ha intervenido
en varios terrenos que antes se consideraban privados, tales como el
de las relaciones familiares, laborales e inclusive negociales. En lo
fundamental se hatratadode poner limites publicos aeventuales abusos
en la esfera privada. Por otra parte, lo publico estatal se ha privatizado
en cuanto antiguas actividades desarrolladas por el Estado han sido
entregadas a actores privados que ahora prestan servicios publicos
tales como la resolucion de conflictos; la provision de infraestructura
e inclusive el uso de la fuerza bajo ciertas condiciones. El culmen de la
superacion parcial de esta separacién es que el Estado ha terminado
por asumir ciertas reglas de juego provenientes del mundo de lo privado
seaen términos de organizacion por resultados, productividad, eficacia,
eficiencia. Por ende, si la separacion antes indicada no es natural sino
construida historicamente, puede cambiar y lo esta haciendo. Una
forma final de ver los limites de una separacién plena hace referencia
a que lo estatal y lo social se reproducen mutuamente de forma tal que
actores provenientes del mundo de lo social presionan la existencia
de estatalidad y por su parte el Estado promueve y organiza ciertas

formas de accidn social (Leyva, 2010; Félix, 1992).

3 ‘“la representacién de estas dos nociones como entidades discretas y claramente
diferenciables, no obedece a una descripcidn neutral de la realidad social, sino que es el
resultado de un proceso historico, en el que dicha contraposicion funciona como un dispositivo
en la reproduccién y mantenimiento del orden politico en el que se sustenta la sociedad
burguesa" (Martinez, 2014).
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Visto mds en una clave analitica, que sera util para abordar el objeto de
este trabajo, la construccidn social de estatalidad, la anterior separacion
aparece como una limitante. Asumirla significa aceptar, en medio de
los varios cambios que ha tenido, que hay mas o menos claros limites
entre el Estado y la sociedad y que, si bien son interdependientes, son
hasta cierto punto contrapuestos. Lo que ha aportado la antropologia
del Estado es que el poder politico institucionalizado esta inmerso en
diversas relaciones sociales ligadas a su vez con diversos actores que
actuan a nivel social. Esto conlleva admitir que el Estado interactua a
distintos niveles territoriales con actores sociales que en algunos casos
lo cuestionan, lo limitan o lo complementan a través de la conformacion
de diversas practicas que son tanto formales como informales®. De lo
gue estamos hablando aqui no es de accidn coordinada entre lo publico
y lo privado sino de la inevitable inmersién del Estado en lo social que lo

condicionay lo enmarcainclusive a la hora de pensar en su construccidn®.

4 "Como principal articulador de esta estructura de dominacién y como arena fundamental
para dirimir el contenido y las formas de resolucion de las cuestiones que integran la agenda,
el aparato institucional del Estado tiende a expresar las contradicciones subyacentes en el
orden social que se pretende instituir. Por lo tanto, el anélisis de la evolucidn histérica de
las instituciones estatales es inseparable del anélisis de cuestiones sociales que exigen su
intervencion mediante politicas o tomas de posicion. La metamorfosis del aparato del Estado
se ajusta asi a los ritmos, instancias y modalidades que asumen las formas de resolucién de
tales cuestiones” (Ozlak, 1978).

5  “Elacuerdo entre élites no es el Unico factor determinante de la implementacion de politicas,
sino que se necesita cuando menas de cierto consenso entre los actores implicados. En este
sentido, el concepto “capacidad politica” del Estado se pregunta més por la movilizacion de
recursos sociales por parte de las agencias estatales, para lograr sus objetivos de politicas,
gue por las estructuras estatales per se. Por tanto, la capacidad del Estado tiene entre sus
aspectos centrales la conectividad social, vale decir las redes externas que enlazan a los
actores estatales con los sectores Sociales” (Rey, 2014).
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ctualmente se registra la existencia de cerca de 200 Estados

nacion en el globo terrdqueo, los cuales via el derecho

internacional se han brindado mutuo reconocimiento y son
considerados con iguales derechos de soberania. Desde el punto
de vista del derecho, los Estados se entienden como el producto de
algun contrato social que estuvo precedido por un pueblo o nacidén y
gue formaria previamente la estatalidad con el fin de hacer posible
su existencia. Segun este planteamiento, el Estado es el producto de
la nacion que busca perpetuarse en el tiempo y, por tanto, se puede
establecer su fecha de origen generalmente ligada a algun proceso de
independencia nacional. En suma, bajo esta entrada juridico formal, los
Estados no se construyen sino que se crean mediante algun conjunto

de instrumentos juridico politicos®.

La preocupacion por un analisis mas complejo que el anterior, que es
fuertemente formalista al concebir la existencia del Estado como un
aparataje juridico legal reconocido internacionalmente, cambié luego
de la guerra fria cuando desde algunos actores en los Estados Unidos
se planted que la ausencia o falla del Estado explicaba parcialmente
amenazas globales tales como el narcotrafico, la trata de personas y
en general el terrorismo (Gil, 2012). De otro lado, Fukuyama y Méndez
entre otros, plantearon que los limitados alcances de la tercera ola
democratica en varias regiones del mundo se debia a las precariedades
estatales paragarantizardesde el reconocimientode los derechos hasta
la aplicacién adecuada de las politicas publicas. Se ubica entonces aqui
la inquietud por la construccion y formacion de los Estados (Méndez,
1999; Fukuyama, 2004).

A partir de los estudios histdricos de autores como Mann (1997), Tilly
(1992) y Elias (1998), etc., se haplanteado enlineadiferente alo anterior
gue los Estados son producto de multiples dindmicas y procesos de

forma tal que antes que una creacion tendriamos que hablar de un

6  “De la misma manera, las teorias preocupadas por el modo de funcionamiento de los
Estados, o por evaluar si lo hacen bien, también lo consideran como una entidad establecida.
No obstante, en mayor o menor medida, los procesos de formacion de Estados son dindmicos
y en curso, no resultados o factores causales mensurables de manera estatica. De alli que
focalizar la mirada en los procesos de transformacion y desarrollo de Estados concretos”
(Perelmiter, 2007).
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proceso de construccién, de conformacion de diversos atributos de
estatalidad’. Plantear y reconocer esto tiene varias implicaciones
analiticas que entre otros significan, de un lado que los Estados siempre
se estan construyendo y en algunos casos deconstruyendo, que puede
haber niveles diferenciales de esa construccidn a su interior de forma
tal que este no es homogéneo; que los procesos de construccién
pueden variar a nivel territorial y nacional, de manera tal que laimagen

modélica del Estado nacion europeo como referente se hace difusa®.

Plantear que el Estado es una construccidn en buena parte permanente
y diferencial a su interior, en el marco por lo demas de luchas de poder,

conlleva abordar que es lo que se construye bajo el rubro de lo estatal

7 En términos de Ozlak, “El Estado no surge entonces por generacién espontdnea ni
tampoco es creado, en el sentido que "alguien" formalice su existencia mediante un acto
ritual. La existencia del Estado deviene de un proceso formativo a través del cual aquél
va adquiriendo un complejo de atributos que en cada momento histérico presenta distinto
nivel de desarrollo. Quizas sea apropiado hablar de "estatidad" ("stateness") para referirnos
al grado en que un sistema de dominacién social ha adquirido el conjunto de propiedades
-expresado en esa capacidad de articulacion y reproduccién de relaciones sociales que
definen la existencia de un Estado” (Ozlak, 1978). Por su parte Rettberg anota como (...)",
me parece mas Util pensar en la estatalidad como una propiedad que se desarrolla de
forma dindmica por etapas y en multiples niveles: un pais puede estar avanzando mas en
unos aspectas gque en otros. Si bien el objetivo para todos puede ser claro, la secuencia y
los tiempos en los que lo logran pueden variar”.

8  Basandonos en De la Rocha, esta afirmacion, que hay una amplia transformacion del Estado,
supone por lo menos estar de acuerdo en dos condiciones. La primera, que lo que se conoce
como Estado moderno, no es un modelo arquetipico (no es un modelo original) que pueda ser
reconocido y aplicado en todo el planeta, o que en todo caso lo sea bajo la condicién de que
dicho modelo arquetipico sea mutilado, corregido, tergiversado, reducido e incluso después
de todo ello, sea excepcional. Y la segunda condicidn que aquello que denominamos como
Estado, necesite, precise una formulacion propia, es decir una base material propia en cada
caso de experiencia que se busque analizar. En este sentido se debe proceder al estudio
de cada Estado como situacidn concreta. Una teoria del Estado no seria otra cosa que la
revision critica de la produccion de estatalidad concreta en cada caso, es decir en cada pais.
Por ello se puede afirmar que no es la misma produccion de estatalidad la que pudo darse en
Chile, en México o en Espafia (De la Rocha, 2014). Por su parte, Perelmetier sostiene que “los
procesos de formacion de Estados, en particular en el mundo periférico, son permanentes,
incompletos, heterogéneos, parcialmente informales y sobre determinados. Por lo tanto, en
vez de abordar el Estado como un resultado consolidado, un actor unitario o una entidad
discreta —e interrogarse por lo que el Estado es o hace—, pareciera mas apropiado preguntarse
por cémo el Estado deviene (Gryzmala-Busse y Jones Luong 2002, p. 546). Esta pregunta
general podria concretarse a través de distintas estrategias analiticas; aqui propusimos
poner atencion a las realidades micro situadas, es decir, a las practicas y razonamientos
de los participantes de dreas estatales especificas, y a las macro representaciones sobre el
Estado que alli se recrean” (Perelmetier, 2010).
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y como se ha hecho®. Una tendencia respecto de la primera pregunta,
seria la meramente formal que nos dice que la adopcién juridica de
un régimen constitucional con divisién de tres poderes en un nivel
territorial, es la mas clara forma de construir Estado, cosa que se ha
realizado al interior de Europa, Asia y América Latina con resultados
muy diferenciales, entre otras por el enraizamiento particular que
tiene socialmente dicha institucionalidad. Desde una perspectiva mas
material aunque amplia Fukuyama ha sostenido que son factores de
estatalidad, la fuerza del Estado y el alcance de las funciones que
desarrolla, entendiéndose el primero como la capacidad para hacer
efectivo el Estado de derecho y el segundo los ambitos de intervencion
del mismo(Fukuyama, 2004). Por su parte Gil, hablando de la forma
como la ONU ha participado en la construccion de Estado nos ubica
un amplio conjunto de objetivos (seguridad, paz, derechos) y de
instituciones (democracia, Estado de derecho, drganos de control etc.)
(Gil, 2012; Garcia, 2016).

Para este trabajo, adoptamos los planteamientos de Ozlak, quien
en sentido general plantea que la construccion de estatalidad hace
referencia a “la existencia de un sistema de dominacién (...) capaz de
articular y reproducir el conjunto de relaciones sociales establecidas
dentro del &mbito material y simbdlicamente delimitado por la nacion”
(Ozlak, 1978). En tal sentido y en desarrollo de lo anterior, sostiene que
se pueden considerar como atributos del Estado, su capacidad de: (1)
externalizar su poder; (2) institucionalizar su autoridad; (3) diferenciar
su control, (4) internalizar una identidad colectiva. Lo primero
haria referencia a la idea de soberania, lo segundo corresponde al
monopolio de la coercidn legitima, la diferenciacién del control haria
referencia a la existencia de instituciones publicas con algun nivel de

autonomia respecto de la sociedad y “con reconocida capacidad para

9  Aesterespectoy siendo coherentes con lo planteado, algunos autores hablan de construccion
de estatalidad en el sentido de que el Estado nunca lograrad construirse plenamente y de
forma arquetipica segun algun modelo. A pesar de lo anterior, en este texto, por razones
ante todo estilisticas, utilizaremos las expresiones construccién de Estado o estatalidad
como equivalentes. Recogiendo asi a Ozlak, “Quizas sea apropiado hablar de "estatidad"
("stateness") para referirnos al grado en que un sistema de dominacion social ha adquirido
el conjunto de propiedades -expresado en esa capacidad de articulacién y reproduccién de
relaciones sociales que definen la existencia de un Estado” (Ozlak, 1978).
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extraer, establemente, recursos de su contexto, con cierto grado de
profesionalizacion de sus funcionarios y cierta medida de control
centralizado sobre sus multiples actividades”. Finalmente estarian los
signos simbolicos de pertenencia social (Ozlak, 1978). La opcidn por
esta definicion se da por dos razones. No es teleoldgica ni tan amplia
como las anteriores, deja claro el elemento institucional y permite
incorporar las diversas y contradictorias précticas que pueden estar
ligadas alaconstruccidony deconstruccién de dicha institucionalizacidn,
como se vera mas adelante.

Ahora bien, la construccion de estatalidad en la literatura interesada
en el tema, se ha ubicado en dos planos no del todo contradictorios
aunque si vistos de manera aislada. Por una parte, estaria el proceso
desde un centro que logra imponerse a diversas periferias logrando
monopolizar distintas atribuciones que antes estaban desperdigadas
en la sociedad y que se conoce como perspectiva de arriba hacia abajo.
En otros términos, el Estado seria una construccién expansiva que
desde ciertos territorios considerados progresivamente como centros,
se logra el control de ciertas relaciones sociales a partir de algunos
ambitos de decision que igualmente poco a poco se consolidan de alguna
forma como soberanos'’. De otra parte, estarian las perspectivas que
visualizan al Estado como una construccidon parcialmente desde abajo,
es decir desde los diversos territorios “periféricos” a partir de sus

particularidades sociales, geograficas, culturales, econdmicas, etc.'’.

10 Unaexpresion de lo anterior se puede ver en la afirmacién de Duncan segun la cual “el Estado
estd poco o nada interesado en desplegar sus instituciones de regulacion en sociedades
donde su rentabilidad es nula” (Duncan, 2014).

11 “"Desde América Latina, pensar nuestros Estados es enfrentarse a todo su poder pero
también, a sus enormes deficiencias. Es comprender que los procesos desde “arriba” son
puestos en practica en vinculacion con los procesos desde el “medio” y desde “abajo”; lo
que lleva a la re significacién de sus politicas y decisiones, a través de multiples formas
de réplica, influyendo o haciendo eco de sus ldgicas y sus perversidades. Esta compleja
configuracién ha sido poco estudiada y analizada en el presente como a través del tiempo”
(Barragan, 2009).
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Es posible identificar, entre otras, dos maneras de construccién de
estatalidad desde arriba, una seria la propuesta por Michael Mann a
proposito de su célebre diferenciacion entre poder infraestructural y
despético y la otra referiria a la reciente e inacabada idea de un Estado
prestado. De acuerdo con el autor antes citado, el Estado como centro
tiene la capacidad de usar de manera unilateral y eficaz la fuerza
teniendo un impacto distributivo sobre los territorios, es decir con la
capacidad de afectar a su favor el uso de ciertos recursos valiosos
con el fin de solidificar el uso de su coercidn, esto se conoce como
poder despdtico'?. De otra parte, el poder infraestructural, es “la
capacidad del Estado para penetrar realmente la sociedad civil y poner
en ejecucién logisticamente las decisiones politicas por todo el pais”
(Rey, 2014). A diferencia del uso de la fuerza, otros recursos de poder
sean econdmicos, informativos, simbdlicos, las elites constructoras
de estatalidad logran prestar servicios que le permiten efectivamente
ser un coordinador de la vida social en diversos planos. Segun cita
Rey, esto “tiene que ver con cudntas nuevas instancias de coordinacion
social tienen su eje en el Estado, esto es, qué funciones adopta el
Estado, de modo que los dambitos en los cuales éstas se desarrollan
son publicados, son asuntos de los individuos que quedan bajo la

coordinacion publica del Estado” (Rey, 2014).

La nocidon de estatalidad prestada ha sido propuesta por Fukuyama
y hace referencia a aquellas situaciones donde lo que podriamos
denominar ciertos centros globales correspondientes a algunos
organismos internacionales o Estados del Atlantico norte cumplen
directa o indirectamente tareas estatales en territorios de otros

Estados nacion. Aqui se hace referencia por lo general a situaciones

12 “En definitiva, esta dimension del poder es caracteristicamente unilateral, mas alla del
recurso de poder que se utilice, aun cuando no es dificil imaginar una “afinidad electiva” con
la amenaza (latente) de la violencia. Se encuentra, entonces y mas alla de que Mann no lo
ilumine de ésta forma, cercano al concepto tradicional de poder” (Rey, 2014). En sentido
similar Fukuyama "At the core of state-building is the creation of a government that has
a monopoly of legitimate power and that is capable of enforcing rules throughout the
state's territory. That is why state-building always begins with the creation of military and
police forces or the conversion of the former regime’s coercive agencies into new ones. The
promotion of liberal democracy, on the other hand, involves putting constraints on that very
power so that it is dispersed to localities, limited by the rule of law, and ultimately subject to
public accountability and popular consent” ( Fukuyama, 2005).
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gue van desde Estados fallidos hasta intervenidos internacionalmente
donde los actores antes mencionados, condicionan el contenido
de ciertas politicas en distintos planos o son ellos mismos los que
ejecutan determinadas funciones estatales con o sin el permiso de
los Estados nacion en cuestion. Entre dichas funciones irian temas
estrictos de seguridad personal o de territorios; acompafamiento a
ciertas poblaciones; politicas publicas en torno de la prestacidén de
ciertos servicios etc. Retomando a Fukuyama, citado por Leyva, “la
estatalidad tiene que ser pedida, prestada, o robada de otras fuentes,
gue van desde agencias multilaterales como la ONU o el Banco Mundial,
en lugares como Timor Oriental o Sierra Leona; hasta los poderes
europeos manejando la Oficina del Alto Representante en Bosnia, y los

Estados Unidos ocupando el poder en Irak” (Leyva, 2010)*.

Obviamente, el término estatalidad prestada es de por si polémico
pues desde otro punto de vista puede entenderse como un tipo mas
de imperialismo que en el fondo puede terminar por debilitar ain mas
a los Estados. De hecho, sin ser parte de un enfoque en este ultimo
sentido, se ha enfatizado que el papel externo en la construccion de
estatalidad puede terminar por impedir o dificultar el surgimiento de
actores internos que creeny se apropien de su propia institucionalidad,
generando por lo demas una dependencia de la cooperacion
internacional (Fukuyama, 2005). Aqui debe tenerse en cuenta, como
ciertos drganos de organismos internacionales ejecutan parcialmente
presupuestos publicos de algunos Estados sea como una forma de
subsistencia de tales organismos o como una manera que tienen
ciertas élites de Estado de eludir los controles juridicos que pueden

existir internamente pero no se aplican a dichas entidades'*.

13 Veraesterespectoigualmente Gil, 2012. Leyva, haciendo referencia a Medellin plantea como
* Colombia entonces contaba con un Estado que era pequefio y relativamente incapaz tanto
en lo local como en lo nacional, por lo que en Medellin se hacia necesario iniciar el proceso
de fortalecimiento de la estatalidad a través de un proceso que en términos de Fukuyama
(2005) se podria llamar de estatalidad “prestada” (Leyva, 2010).

14 Estareferencia se funda en lo planteado por Joan Prats, exdirector del Instituto Internacional
de Gobernabilidad, profesor ya fallecido, quien expreso Lo anterior en el marco del desarrollo
del proyecto LAGNIKS, financiado por el PNUD y del cual el autor del presente texto formad
parte en cuanto integrante de su equipo ejecutor.
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La idea de la construccién del Estado desde abajo, proviene
particularmente de la antropologia del Estado y con ella se hace
referencia a que este es en parte también el producto de “practicas
cotidianas, en encuentros, en representaciones y performances
culturales” (Barragan, 2009). O en palabras de Buchely, que aquel
se construye a través de las “interacciones burocraticas que surgen
de relaciones de poder complejas con sus resultados contingentes e
inestables” (Buchely, 2015). Dicho de otra forma, los Estados, ya sean
territorialmente o sean desde ambitos sociales ubicados espacialmente
en diversos niveles, no son solo el producto de un plan ex ante sino
de las practicas que tales planes, leyes y normas que los desarrollan
generan como producto de las interacciones entre burocracias y
actores sociales. Esas prdcticas tienden a ser diferenciales y por ende
no permiten hablar del Estado como una organizacién coherente sino
segun lo dicho como un conjunto de practicas diversas y en algunos

casos contradictorias y a veces en disputa’®.

Al hablar de practicas, si bien es un tema no del todo definido en la
literatura, se puede entender aquel conjunto de negociaciones producto
de la presidn, la fuerza, la argumentacion, etc. entre los agentes del
Estado y diversos actores sociales organizados (inclusive ilegales) en
torno del alcance de ciertas politicas, sus prioridades y su ejecucidn.
A manera de ejemplo, Gonzalez ha dejado claro en sus investigaciones
cémo en Colombia existen acuerdos informales entre las élites de
Bogota y grupos regionales en torno de las elecciones, el cual impacta
en los presupuestos generales del Estado, en su orientacion y en su
forma, bajo la ahora manida expresién de mermelada. Por su parte,
Buchely a partir del caso de las madres comunitarias en algunas zonas
del pais muestra como estas fungen de “burdcratas callejeras” que
son la cara del Estado aunque oficialmente no son sus agentes y que
con sus decisiones, en algunos casos discrecionales vehiculan los
recursos que administran para el cuidado de los nifios (as) (Buchely,

2015). Por su parte, Leyva muestra como en Medellin, en la década de

15 Esenlacotidianidad que se reproduce la materialidad y las representaciones del Estado, y es
también a través de las representaciones y discursos que se materializa la construccién de la
estatalidad. Estas perspectivas suponen dejar de considerar al Estado como un ente unitario
y coherente” (Barragan, 2009).
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los noventa, organizaciones sociales de diverso tipo presionaron y se
corresponsabilizaron de una nueva gestion de ambitos publicos que

termino por fortalecer al Estado (Leyva, 2010).

Hablar de la construccion de estatalidad desde arriba y desde abajo,
no significa aislar dichos procesos como dinamicas paralelas e
irreconciliables. Contrariamente, lo que sugiere este marco analitico
es que dicha construccién es el producto complejo, contradictorio y no
siempre previsto de la interaccion entre dinamicas desde los centros
de poder, generalmente fundadas en la emision de alguna normatividad
juridica expresada en politicas y por otra parte las interacciones con
actores de poder locales que terminan expresandose en diverso tipo de
practicas a su vez fundadas en imaginarios cambiantes del Estado. En
suma, la construccidn de estatalidad seria un proceso en doble via, por
tanto complejo, contradictorio, con resultados limitados y por tanto

deberia fundarse en reconocer un proceso donde se aprende haciendo'®,

Una entrada como la anterior, plantea importantes desafios e
interrogantes para la clasica aproximacidén a la construccion del Estado
desde un centro que se ve desde arriba de la sociedad. Una primera
ya anotada tiene que ver con la imagen y pretension de coherencia
del Estado como un sujeto univoco que actia en bloque y tiene un
norte y mecanismos claros. Desde lo aqui planteado, los Estados son
en algunos ambitos al menos, un conjunto de practicas mas o menos

incoherentes y por ende contradictorias y esto no seria algo patoldgico

16 Como hien recoge Bolivar en referencia a Tilly “La institucién del gobierno indirecto
caracterizd parte de la historia de los Estados modernos, pues solo los micro Estados
podian gobernarse directamente. Los demas configuraron rutas distintas de dominacion
indirecta negociada con unos sectores y en detrimento de otros” (Bolivar, 1999). Por su parte
Martinez anota como * En esta reflexion, destaca la importancia de fijar el lente analitico en
los procesos histéricos que moldean el tipo de relacidn gue se construye entre una region
determinada y las agencias estatales, el cual depende de factores tan disimiles como las
dindmicas de poblamiento, las redes sociales y politicas regionales, los procesos econémicos
y sus modos de articulacién al mercado nacional, la historia de la intervencién estatal en la
zona y el modo como las ciencias sociales han pensado sobre ella (Bolivar, 2011)" (Martinez,
2014). Por su parte, siguiendo a Barrera, 2015, la construccion de instituciones de Estado
serfa el “resultado de una negociacidn constante entre agentes con autoridad en distintas
jurisdicciones territoriales e intereses divergentes en cuanto a lo que representa una mayor
estatalizacion de la vida regional y local pero que, no por ello, condena a estas autoridades a
practicas pre modernas, violentas y antidemocraticas. En segundo lugar, y en relacion con lo
anterior, desnaturaliza la idea segun la cual las regiones periféricas son lugares inhdspitos”
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per se sino la constatacién de que asi funcionan los Estados en

sociedades territorialmente diferenciadas en varios planos?’.

Tales practicas son igualmente simbdlicas en la medida que los actores
desde sus diversas experiencias, entendimientos, intereses, conflictos
y orientaciones ponen en juego distintas visiones de la idea macro del
Estado (proveedor gratuito, garante, tercero neutral, representante de
los mas poderosos etc.), las cuales no siempre se corresponden con la
manera como las normas juridicas lo enuncian, generando tensiones
entre lo que podriamos visualizar como las visiones macro y micro de

construccién y accionar del Estado®®.

Otro tanto ocurre con la separacion Estado-sociedad como yaindicamos
es artificial y en estos casos contingente a la manera como actores
dentro y fuera del Estado la visualizan, la vehiculan y la concretizan.
Como sugiere Mitchell, citado por Perelmiter, habria que preguntarse
“en un area de précticas especificas, ;como se crea el efecto de que
ciertos aspectos de lo que ocurre corresponden a la sociedad, mientras
gue otros permanecen aparte, como Estado?” (Perelmiter, 2007).

Ahora bien, hay dos puntos nodales analiticos que son trascendentales
y refieren de un lado a renegar de cualquier referente de centralidad de
lo estatal a cambio de permanecer en el andlisis y hasta cierto punto
previsidn de diversas précticas descentradas, incoherentes y tensionantes

17 “Por un lado, en un nivel concreto, la consideracién de las “agencias estatales” como
escenarios de organizacion contextual de la vida politica, cuya dindmica no responde a una
unidad coherente de intencién o de accién, sino a la interaccién micro situada entre los
participantes de esos escenarios, cuyos rasgos, por tanto, estan constantemente “en disputa”
y “en formacion”. Perelmirter, 2007

18 “esque, enel micro escenario analizado, ese proceso estd marcado por las diferencias entre
las macro representaciones de la estatalidad que orientan las practicas de los actores.
Diferencias que se fundarian en las relaciones de pertenencia que los agentes mantienen
con instituciones “no estatales” —organizaciones de la sociedad civil, grupos politico-
partidarios, grupos técnico profesionales, movimientos sociales o sindicatos— y en los
valores de legitimidad vinculados a estas conexiones. Sea entonces para desidentificarse
de una idea de Estado estigmatizada en su caracter de poder jerdrquico, discrecional,
manipulador o ineficiente, o para identificarse con una idea de Estado legitimada en su
poder racional, benefactor y transformador, los actores disputan, a veces conflictivamente,
la realidad concreta del Estado. Al hacerlo, no sélo participan de la (de) construccidn de
sus fronteras cognitivas y prdcticas, sino que las revelan como inherentemente elusivas.
(Perelmiter, 2007).
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imposibilitando por tanto estudios generalizables sobre el Estado. La
respuesta frente a esto tendria dos vias, Gupta aseguraria que la idea del
centro es ante todo una imagen cuyo alcance es limitado frente a ciertas

practicas y lo planteado por Martinez cuando sostiene que

(...) pese el funcionamiento fragmentado y desorganizado del aparato
estatal, éste logra estructurar un campo politico mds amplio dentro
del cual se definen, no solamente los términos de la dominacidn,
sino también los términos para vivir en, hablar de y actuar sobre los
érdenes sociales caracterizados por la dominacién. En este punto
nos adherimos a la posicion de Roseberry para quien el proceso
hegemdnico actua, no para crear y generar consenso, sino para
construir un marco discursivo y material comiun que moldea los
significados, palabras y estrategias movilizadas por los sectores
subalternos para resistir, confrontar o recrear la dominacién misma.
Es asicomo los procesos contra-hegemaonicos entrafian una profunda
contradiccion puesto que se ven modelados por las estructuras de la
dominacién: “las formas y los lenguajes de protesta o de resistencia
deben adoptar las formas y los lenguajes de la dominacidn para poder
ser registrados o escuchados. (Martinez, 2013)

O en otros términos, el centro no es meramente una imaginacién sino
un campo discursivo que establece un ambito comun ya sea para
obtener obediencia, para resistirla, para actuar coherentemente con

el centro o apropiarse algunas de sus ldgicas pero a nivel territorial'®.

El segundo y mas problematico &mbito de preocupacion es la relacion
entre lo legal y lo ilegal de algunas de estas practicas. Se ha dicho
con anterioridad que desde los burdcratas callejeros se reproducen
dindmicas que son discrecionales respecto de las normas que dicen
regirlos y que por tanto pueden constituir desde violaciones al derecho
administrativo o penal. Igualmente, las practicas de ciertos actores
sociales en su relacion con el Estado apelan al uso de mecanismos como

el clientelismo o presiones de hecho que también son ilegales. En los

19 “De esta manera, muestra como finalmente las reclamaciones de los campesinos cocaleros
se despliegan dentro del marco hegemdnico preexistente, de tal manera que éstas no
plantean una lucha frontal contra el Estado, sino que por el contrario, reclaman una presencia
efectiva de éste en laregidn. En tal sentido, la autora concluye que los habitantes de la region
le dan vida a un “Estado paraddjico” que, al tiempo que amenaza y reprime a la poblacidn,
incumple sus deberes como proveedor de servicios. Citando a Aretxaga, la autora sefiala que
éste “es, a la vez, un Estado al que se teme pero que se desea” (Martinez, 2014).

31

FUNCION PUBLICA



DOCUMENTO OFICIAL -

Construccion de la estatalidad a nivel local desde los actores intra y extra estatales. Algunas reflexiones para adoptar un enfoque

diferencial territorial del mipg

32

casos mas extremos, existen relaciones de algun tipo entre la legalidad
y lailegalidad respecto de la generacion de cierto orden o la prestacién

de ciertos servicios como el de la seguridad de ciertos territorios.

Puede entenderse bajo el rubro de practicas, dindmicas ilegales que
ponen en cuestidn la legalidad estatal y por tanto minarian su accionar,
es decir, ¢debilitarian al Estado antes de construirlo como tal? Este
interrogante generalmente se ha abordado desde la dimensién macro
e imaginaria de un Estado coherente sujeto a una legalidad igualmente
consistente peroqueenlapracticanuncahaexistidoplenamenteyapartir
de lo cual se evaluan aquellas practicas como ilegales y perseguibles.
Con todo, hay otro conjunto de entradas mas heterodoxas que recogen
como histéricamente los Estados han construido parte de sus actuales
monopolios (de forma nunca completa ergo no serian monopolios en la
practica) a través de mecanismos ilegales y agresivos (pirateria maritima
e intelectual, guerras internacionales, colonialismo etc.)?®. En otros
casos, actores estatales han entrado en interaccion con actores ilegales
pensando en la defensa de intereses “nacionales” (con los carteles de la
cocaina para financiar a la contra nicaragliense por Estados Unidos, con
la mafia italiana respecto de informacién sobre Alemania en la Segunda
Guerra mundial o proveer ciertos servicios de seguridad en ciertos
territorios como seria el paramilitarismo en Colombia o la relacién de
la policia de Buenos Aires con ciertas estructuras armadas). Dada la
anuencia estatal sobre el accionar de estos actores y el hecho de que
se encargan de tareas de Estado de una u otra manera, no siempre
pueden verse como obstaculos o atentados contra la estatalidad y su
construccién sino de alguna forma aliados de la misma. Retomando a

Ciro y Arias (2009) de lo que se trata es de entender en

20 Basandonos en Dewey “from this, my purpose is quite modest. The reference to past
examples aims only at showing that features attributed to a strong state, such as its capacity
to collect taxes or to impose order were not always the result of law-abiding behavior. A
more concrete example is Clark's account of the formation of the early Prussian state. He
asserts that “there was [first] the regular ‘contribution’, a combined land and poll tax levied
by the Brandenburg government upon its own population to support the Elector's army. Then
there were the numerous legal and illegal levies raised by foreign and home troops”. Thereby,
the purpose of this paper is to attract the attention to the fact that attributes of the state
such as “strength” or “ability” does not necessarily imply pure acts of legality. (Dewey, 2012).
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(...) la configuracién del Estado el papel de los poderes locales,
tanto ilegales como legales, no ya como obstaculos en la formacion
del Estado colombiano sino como sujetos intrinsecos de su
constitucién. Ciro, 2014) y “More than parallel 'states' or 'polities,’
drug trafficking in Rio represents an expression of transformed
state and social power at the local level.

Reconocer esto no significa justificar su existencia ni mucho menos su
promocidn, la cual de todas maneras ocurrird de una u otra manera en
ciertos territorios. Con todo, si permite entender lo que histéricamente
ha sido la legalizacidn parcial de lo ilegal sea a través de la negociacidn
con actores armados para su incorporacién a la vida civil; la creacion
de mecanismos de justicia especial con penas menores a nivel del
derecho penal; la entrega parcial de actividades publicas de seguridad
en ciertos territorios ( policia civica a ex miembros del paramilitarismo
en Medellin o su abierta amnistia como se ha venido proponiendo en
México frente a los carteles del narcotrafico)?..

A partir de lo anterior y siguiendo a Dewey, el funcionamiento del
Estado no puede reducirse a entender su accionar a partir de un
marco legal, sea en el sentido del principio de legalidad o como marco
discursivo generador de ciertas realidades, sino también a partir de
cierta cotidianidad para operar ilegalmente segin Dewey (2012):

This contribution will thus propose that our understanding of
stateness should not be restricted to the state's legalability to deliver
goods or services, but also to its ability to operate illegally or beyond
the law. In other words, it will be possible to conceive a hybrid form
of stateness largely present in studies on state-building processes.
From this perspective, neither state strength nor state capacity is
necessarily understood as pure legal features. .....In fact, these social
spaces are the result of actions regulated or negotiated between
state and non-state actors. The current expansion and growth of
illegal activities in Latin America is not merely the result of the most
powerful criminal organizations, but also the result of state agencies
that regulate, negotiate or tolerate illegal activities because of the
availability of economic resources or the achievement of social order.

21 Elprofesor Joan Prats, antes mencionado, referenciaba que bajo el Franquismo la corrupcion
de funcionarios medios y bajos se enfrentd a través de su regulacion legal segun la cual los
servicios del Estado se cobraban por el funcionario, pero un porcentaje de dicho cobro iba a
las arcas del Estado y otra para el funcionario.

33

FUNCION PUBLICA



DOCUMENTO OFICIAL -

Construccion de la estatalidad a nivel local desde los actores intra y extra estatales. Algunas reflexiones para adoptar un enfoque

diferencial territorial del mipg

34

Partiendo de las anteriores consideraciones, a continuacidn se revisara
una parte de la literatura que ha tratado de establecer cdmo se ha
dado la relacion entre el Estado y la sociedad en Colombia y de qué
manera ha impactado o no en la construccién de estatalidad desde
abajo o en la territorialidad local.
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fines de claridad y coherencia respecto del

n objeto y fines de este trabajo, entendemos por

construccion social del Estado la referencia a

aguellos procesos o dinamicas donde se da cuenta de la relacidon entre
las autoridades estatales (centrales o locales) con diversos actores
de la sociedad y que directa o indirectamente han impactado en la
generacion de estatalidad a nivel territorial local. Por esta via, el Estado
y la sociedad se constituyen mutuamente en busca de determinado
orden social, el cual no siempre se corresponde con lo previsto desde
ciertos centros de poder oficial, entre otras por qué lo que llamamos
Estado tiene que ver con la forma como las burocracias que lo agencian,

interpretan y ejecutan las normas que dicen regirlos.

Tratando de evidenciar ciertos criterios para agrupar algunos de los
estudios sobre la estatalidad local en Colombia, se podria establecer
en primer lugar las dindmicas participativas y/o de organizacion
social. Asi, para Leyva (2010), la construccion de estatalidad en
Medellin a partir de los noventas tuvo tres etapas, la primera y la
tercera se pueden caracterizar por participacion de actores sociales
especialmente ligados a los gremios econdmicos y actores de la
cooperacidén internacional, que presionaron para el fortalecimiento de
cierta gestion de lo publico y coparticiparon del mismo, esto incluso
luego de la Alcaldia de Luis Pérez, cuando la estatalidad local adquirio
un nivel de autonomia relativa respecto de los actores sociales bajo el
mandato de Fajardo?? La idea de formas de participacion respecto de la
estatalidad municipal, dan a entender la existencia de organizaciones
sociales estructuradas. Con todo, como documenta Garcia, en algunos
casos, estas ultimas pueden ser parte de estructuras de poder paralelas
que le compiten al Estado y que tenian algun nivel de cercania con

organizaciones armadas que a su vez controlaban el territorio. (Garcia,

22 Asi el proceso de autonomizacion del Estado que implica la formacién de un mayor grado
de estatalidad serd siempre dependiente de los vinculos con la sociedad, especialmente
en procesos en los que se parte de burocracias estatales débiles y de acompafiamientos
de actores externos en la formacion de estatalidad. Es entonces a partir de esta condicion
que surge la posibilidad para un proceso de autonomizacion relacional, en el que la mayor
centralidad del Estado depende de la colaboracién de un conjunto amplio de actores sociales
gue permiten que sus capacidades se hagan efectivas a través de procesos de colaboracion
y de auto organizacion” (Leyva, 2010).
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2016)%. A primera vista, no siempre la organizacion social contribuye
al fortalecimiento de la institucionalidad estatal sino que puede ser

parte del paralelismo al mismo.

A partir de los trabajos de Torres, citado por Martinez (2014) sobre
la participacidon electoral en el Putumayo, se resalta a su vez, como
a pesar del veto de la guerrilla, los cocaleros participaban de las
elecciones como una forma de lograr el acceso a determinados bienes
y servicios que les eran necesarios y por esta via “nace un sentimiento

compartido de “urgencia estatal”, esto es, de una mayor presencia e
intervencion por parte del Estado en la zona" (Martinez, 2014). O en
otros términos, el voto tiene en zonas otrora controladas por las FARC
un papel ligado al clientelismo que esta ligado al acceso a ciertos

servicios pero igualmente es un llamado a la presencia estatal.

Un segundo criterio para organizar estos estudios, serian los ambitos
de negociacidén entre agentes del Estado y los poderes locales, los
cudles se han dado, entre otros, en dos planos. El primero en torno
del juego electoral donde las élites centrales se alimentan de los
votos conseguidos localmente a cambio de comprometerse con la
generacion de ingresos a los politicos que se los consiguieron y tener
una vision laxa frente a los niveles de ilegalidad en el manejo del
Estado a nivel local. (Gonzalez, 2003; Ldépez, 2016). Como ha resaltado
Leal (2010) el Estado colombiano se ha construido a través de cierto
tipo de clientelismo que asume y acepta la patrimonializacion de
cierta institucionalidad estatal, la cual si bien no encarna lo publico si
termina prestando cierto tipo de servicios a través de la camarilla de

las familias politicas de ciertos municipios.

En segundo lugar, estaria el ambito militar, donde agentes de las
fuerzas armadas, con el apoyo de ciertos actores sociales a nivel
local, permitieron, patrocinaron y auparon que ciertas tareas de

23 En palabras de Garcia, “a pesar de la violencia, la vida publica es activa y vibrante. En este
contexto, las organizaciones sociales tienden a estar cohesionadas en torno a un proyecto
de izquierda y la influencia de los partidos tradicionales suele ser menor. Esto, por supuesto,
no quiere decir que las organizaciones sociales sean de la guerrilla. Ellas deben convivir con
esta, se ajustan a su poder real porque no hay opcién y, en ocasiones, simpatizan con su
proyecto politico” (Garcia, 2016).
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contrainsurgencia fueran vehiculadas por actores ilegales. Desde el
punto de vista de la construccidn de estatalidad, el debilitamiento
de las guerrillas como contradictoras parciales del Estado no puede
entenderse al margen del papel cumplido por los paramilitares, lo cual
no justifica para nada su existencia. Por lo demas, su incorporacion
via un sistema de justicia transicional laxo que a su vez les permitié
a algunos exparamilitares cumplir funciones policiales oficiales en
ciertos territorios y al final capturar instituciones del Estado, terminé

impactando en la configuracién que el Estado tiene a nivel territorial.

Enesteplano, quedariapendiente un analisis mas juicioso paraentender
cémo la negociacion con las FARC es en la practica un acuerdo con
actores que tienen el control de ciertos municipios y de sus fuentes de
rigueza y que luego del acuerdo, estarian mas dispuestos y abiertos a

su incorporacion a la institucionalidad estatal.

Untercercriteriosobre estos estudios hacereferenciaalas experiencias
de resistencia al Estado. Autores como Bolivar (1999) han enunciado
que por razones ligadas al abandono de los centros estatales, el abuso
de la fuerza cuando aquel tardiamente hace presencia, la mezcla de
una cultura catélica pero a su vez libertaria e individualista, las bases
de familia extendida que todavia son el sustento de ciertas relaciones
sociales, se ha generado un sentimiento de resistencia a ciertas
decisiones del Estado que dificulta la ejecucién de ciertas politicas
a nivel de los territorios o que facilita la corrupcidon de los agentes

encargados de su ejecucion?.

Aqui, cabria especial referencia a la paraddjica resistencia de las FARC
respecto de las instituciones del Estado nacién. En efecto, si bien
con los ataques a la fuerza publica, edificios e infraestructura estatal
pareciera denotarse un ataque a la estatalidad vigente, esta guerrilla
a pesar de su base comunista ha defendido y actualmente lo hace,
el modelo del Estado nacion, expresado entre otros en la soberania
popular, la integridad del territorio, la prestacién publica estatal de

24 “"En ese sentido, la exitosa resistencia de la sociedad colombiana a una dominacion
centralizada no corresponde a una esencia, ni es un atributo natural, sino mas bien a la
presencia de condiciones particulares que tienden a profundizar el rechazo” (Bolivar, 1999).
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servicios, por ejemplo, lo cual antes que llamar por la desaparicion
del Estado busca finalmente su fortalecimiento pero bajo liderazgos

diferentes a los historicos.

Desde un punto de vista de construccién de estatalidad, las resistencias
pueden entenderse como la defensa del modelo del Estado nacién en
cuanto ideal valido pero no cumplido en la préctica por sus agentes. En
tal sentido, en un contexto de pos acuerdo como el actual, seria posible
pensar que los que antes fueron actores de resistencia, se conviertan

progresivamente en actores de construccidn de estatalidad.

Desde otro punto de vista, pero concomitante con lo anterior Barrera
(2015) han planteado que las resistencias de ciertas comunidades son
el producto de cierta institucionalidad local que debe considerarse
como fundamento para el fortalecimiento de la estatalidad en el ambito

del posacuerdo.

(...) en algunas comunidades la calidad de las instituciones locales
previas a la llegada del actor armado ha permitido respuestas
colectivas creativas que desafian de manera publica y abierta a la
autoridad que los violentos buscaban ostentar. Ahora bien, ¢ cuales
son las fuentes de estas instituciones que Arjona considera de
alta calidad y que facilitan la accién colectiva en condiciones de
alto riesgo? Y .que nos dice esta evidencia acerca del modelo de
cooperacion necesario entre Estado y comunidades en un eventual
escenario de posconflicto? En cuanto a la primera pregunta, Arjona
insiste en que en las comunidades que ha estudiado las instituciones
de alta calidad han sido el resultado de organizaciones campesinas,
autoridades tradicionales y religiosas e incluso esquemas sui
generis para la organizacién de la vida local: lideres carismaticos
que logran organizar a sus comunidades alrededor de un conjunto
de principios que la gente apoya. Lo que nos muestra Arjona,
entonces, es la materia prima con la que deberia iniciarse un trabajo
de Construccion de Paz territorial desde la base en contextos de
precariedad estatal.

Un cuarto y ultimo criterio corresponderia a lo que algunos autores
han denominado la captura del Estado y que hace referencia a
cdémo agentes de ciertos actores armados ilegales forman parte de

instituciones estatales locales, las cuales apropian para sus propias
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agendas de control del territorio y facilitamiento de ciertos negocios
ilegales como el narcotrafico o la mineria de cierto tipo. Si bien
estos procesos son altamente cuestionables y darian a entender un
debilitamiento fuerte de la estatalidad al perder toda autonomia de
ciertos actores sociales, con todo, de una u otra forma indican que
las instituciones estatales adquieren una relevancia en cuanto objeto
de atencidén por los actores ilegales, lo cual da a entender gque tienen
cierta centralidad y protagonismo que justifica su apropiacidén. En
otros términos, adquiere sentido apropiarse algo que en términos de
recursos y de centralidad simbdlica es apreciable en un sentido u otro.

Como plantea Leyva (2010), incluso para el caso de Medellin:

En este sentido, fue precisamente el proceso de “"autonomizacion”
el que hizo que el Estado se convirtiera en el centro del conflicto
politico. Asi que, como proponen Laclau y Mouffe (2001:162),
la dependencia cada vez mayor del Estado en las labores de
reproduccidon general de la sociedad, lo posicionan en el centro de
los conflictos de la sociedad. Un conflicto que crea la necesidad de
la reorganizacidn de las fuerzas politicas en relacion con el control
de estas capacidades estatales emergentes.

Seria desproporcionado trasladar la referencia a Medellin a secciones
del territorio donde el nivel de fortaleza del Estado es mucho menor, sin
embargo, la reflexion es util para pensar hasta qué punto la captura del
Estado significa asumir que este tiene alguna relevancia, que ha logrado
un nivel de fortaleza que justifica luchar por su captura y no considerarlo
algo despreciable. ELl tema del manejo de ciertos recursos econémicos
es parte de la respuesta pero igualmente la centralidad que puede la

estatalidad cumplir en el territorio debe ser igualmente considerada.

A partir de lo anterior, es coherente recoger el trabajo del profesor
Gonzalez y otros que han venido defendiendo que el Estado colombiano
se caracteriza por una presencia diferencial en el territorio y que por
tanto tu existencia no se puede ver ni como la de un Estado ausente,
fallido o colapsado, sino débil o en construccion. Con todo, como en
este documento se ha tratado de plantear, todo Estado al final esta en
construccién y deconstruccion, la idea de presencia diferencial permite

entender que las instituciones estatales se expresan territorialmente
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“segun las condiciones concretas de las sociedades locales y de la
forma como dicha presencia evoluciona en el tiempo” (Barrera, 2016).
Adicionalmente, este planteamiento admite que la construccion del
Estado es en parte el producto de la negociacién con diverso tipo de
actores territoriales, en algunos casos legales o ilegales, en otros
paralelos que por lo demds tienen algun nivel de arraigo social en
cuanto son proveedores de orden y no meramente generadores de

anarquia y por tanto tiene una dimension territorial inevitable?.

Si bien la idea de presencia diferencial del Estado se ha desarrollado
planteando que en ciertas capitales aquel que es fuerte, en otros
territorios es claramente débil o muy débil, para los efectos de este
trabajo y sus objetivos, los planteamientos de Garcia (2013; 2016)
son mas claros a la hora de identificar al menos cuatro categorias
de municipios segun su nivel de fortaleza institucional en el marco
de su entorno. Lo importante aqui a notar es que esta propuesta se
centra en territorios afectados de una u otra forma por el conflicto
que son el eje de los municipios PDET. Es asi como para Garcia, puede
hablarse de municipios con estado abandonado significando esto
que las instituciones del Estado no tienen competidores armados en
el territorio, pero no son capaces de ofrecer servicios y garantizar
derechos adecuadamente, entre otras por la extension de practicas
clientelares y una burocracia inexistente. Finalmente, el nivel de

organizacién social tiende a ser muy bajo.

De otro lado podrian encontrarse municipios con un estado cooptado
donde sus instituciones han sido apropiadas y orientadas por actores

sociales poderosos, que lo funcionalizan a sus intereses bajo dindmicas

25 ‘“lacategoria de PDE se sustenta en un marco analitico relacional que insiste en la naturaleza
interactiva y multinivel de este proceso, esto es, asume las instituciones del Estado como
el resultado de una negociacién constante entre agentes con autoridad en distintas
jurisdicciones territoriales e intereses divergentes en cuanto a lo que representa una mayor
estatalizacion de la vida regional y local pero que, no por ello, condena a estas autoridades a
practicas pre modernas, violentas y antidemocraticas. En segundo lugar, y en relacion con lo
anterior, desnaturaliza la idea segun la cual las regiones periféricas son lugares inhdspitos y
condenados al atraso que deben ser intervenidos por el Estado central través de mecanismos
de 'gobernanzas terapéuticas', esto es, bajo esquemas especiales de intervencion directa del
Estado con la pretension de llevar sus instituciones y personal a las regiones bajo el supuesto
de la inexistencia de capacidades en estos territorios” (Barrera, 2016).
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de corrupcion que buscan respetar cierta legalidad solo en apariencia.
En estos contextos no hay altas tasas de violencia pero el tipo de
actores gue instrumentalizan al Estado varia de familias politicas, a
guerrilleros, paramilitares o estructuras delincuenciales ligadas con
el narcotrafico.

En una tercera linea estarian los casos del estado paralelo donde
las fuerzas del Estado conviven con otras simultdneamente, respecto
de las cuales hay momentos de enfrentamiento o en otras de mutuo
reconocimiento. Aqui las diferentes dimensiones del Estado son muy
débiles aunque la poblacién puede tener ciertos niveles de organizacion
fundados en procesos de adaptacién al poder de los actores armados

que tienden a actuar facticamente.

Finalmente estarian las situaciones de Estado disputado, donde
dos o mas fuerzas controvierten por el acceso al control territorial,
econdmico, social e institucional bajo juegos de suma cero donde el
ganador se lleva todo excluyendo a los perdedores. Estas situaciones,
estarian acompafadas de la existencia de economias ilegales con altos
niveles de acumulacién?.

La propuesta de Garcia y otros, plantea tipos ideales fundados en el
estudio de cuatro municipios y cuyo alcance dependerd de andlisis mas
concretos que establezcan sus posibilidades y limitaciones mas alla de
sus fundamentos originales.

26 Para una interpretacion de las economias ilegales como eventuales aliadas de la
construccion de estatalidad puede verse Torres quien sostiene como “el cultivo ilicito de la
coca ha generado condiciones socioldgicas particulares como el crecimiento demogréfico,
la diferenciacién social y el desarrollo del mercado, que han favorecido la configuracién del
Estado en la region. Al reconocer el papel que han jugado los actores marginales ilegales en
la construccidn del Estado, la autora se aparta de la dicotomia ausencia/ presencia estatal,
gue ha estado en la base de gran parte de la literatura académica que se ha producido sobre
las zonas de frontera” (Torres, 2010).
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objetivo del presente documento era, identificar, presentary
E lvalorarciertaLiteraturaacadémicaentornodelaconstruccién
de la estatalidad, especialmente desde el nivel local, con la
finalidad de extraer algunas lineas generales de recomendacion utiles
para la aplicacién diferenciada del modelo integrado de planeacion y
gestion. A continuacidn se presentan las conclusiones analiticas mas

relevantes para ofrecer un grupo de recomendaciones en el sentido

antes indicado.

El Estado moderno no se puede entender meramente como una
realidad juridicamente dada que actla de manera homogénea y se
encuentra por encima de la sociedad a la cual logra regular de manera
eficaz y soberana. Como se ha planteado en este texto, los Estados
son producto de diversos procesos y por tanto estdn en construccion
y deconstruccion en diversos niveles, producto tanto de las luchas de
poder al interior del aparato estatal como aquellas provenientes de
los conflictos y tensiones sociales expresadas de diversa manera. En
suma, la estatalidad se construye y no necesariamente bajo un modelo

universalizable fundado en la experiencia europea occidental.

En medio de un debate inacabado, en este documento se planted que
construir Estado hace referencia a lograr delinear una externalizacion
del poder, la institucionalizacién de su autoridad, la diferenciacion de

su control y la vinculacién a una identidad colectiva.

Por su parte, la construccién de estatalidad es un proceso complejo
gue incluye de un lado aquellas dindmicas centripetas desde la cual
se delinean normas juridicas de distinto tipo que buscan obtener
ciertos objetivos bajo ciertos mecanismos y que forman una macro
representacién del Estado que tiene tanto una eficacia simbdlica como
practica en la medida en que las normas juridicas tienen un nivel de
exigibilidad por parte de los actores de diverso tipo, mas adicionalmente,
encuadran discursivamente hasta cierto punto el accionar de otros
actores a nivel de los territorios. En esta construccion que llamamos
desde arriba cumplen un papel notable dambitos de la cooperacion

internacional estatal o no estatal.
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Con todo, la estatalidad es igualmente el producto de diversas
practicas desde abajo que concretizan dicha macro representacion y
que incluyen desde la forma como los burdcratas de base apropian
y aplican las normas a partir de los vinculos de poder que tienen en
los territorios y sus propios intereses; hasta la negociacidn formal
o informal con ciertos actores de poder; pasando igualmente por
diversos mecanismos de participacion social en torno de la estatalidad
e incluyendo, inclusive, dinamicas ilegales que van del clientelismo,
a ciertas practicas corruptas o la delegacién factica de funciones

estatales a actores de fuerza en los territorios.

Esta construccion de estatalidad a diversos niveles conlleva
contradicciones y tensiones entre las macro representaciones y
las practicas locales y territoriales. En tal sentido, lo delineado
centralmente puede tener diverso tipo de aplicaciones medianamente
diferenciales en los territorios y los objetivos esperados oficialmente
ya que es posible que se acompasen con resultados no esperados o
balances a medias. Igualmente pueden darse luchas de poder entre
actores estatales sobre sus ambitos de accion y competencias y el
alcance final de las mismas. Por esta via parece claro que nunca se
lograra una correspondencia plena entre la idea del Estado como una
realidad homogénea, auténoma y diferenciada, vista desde los centros

y aquella derivada de las practicas antes aludidas.

A partir de la identificacion y andlisis de cierta literatura académica
sobre las practicas de construccién de estatalidad en Colombia se
logro ubicar el papel que ha tenido la participacidn de ciertos actores
organizados a la hora de presionar o acompanar la construccion de
cierta estatalidad a nivel local, como en los casos de Medellin o zonas
del Putumayo, incluyendo aqui de, alguna manera, a la cooperacion
internacional. De otro lado, estarian las dindmicas de negociacion con
actores de poder local, en algunos casos legales y en otros ilegales
gue para bien o para mal han permitido acceder a ciertos servicios y
prebendas del centro y a su vez atender a ciertas demandas sociales
de los territorios via el clientelismo entre otros. En un tercer plano

estaria la resistencia social a la estatalidad que si bien se ha planteado
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como un rasgo transversal, no siempre significa renegar del modelo de
estatalidad sino de su particular desarrollo y en determinados casos
como pretendid sustentarse conllevaria admitir cierta institucionalidad
paralela desde lo social. Finalmente, estarian aquellas situaciones
donde el Estado es capturado por actores en principio mas poderosos
qgue él pero que a pesar de eso terminan por asumir y defender
inconscientemente que el Estado es un centro con un valor territorial

para cierto tipo de relaciones sociales.

Como producto de lo anterior, en este documento se acepta la visidon
segun la cual el Estado colombiano tiene una presencia diferencial en
el territorio lo cual quiere decir que sus capacidades institucionales
y sus formas de relacién tanto con actores de la sociedad como con
organismos del mismo Estado varian. Este es un terreno que si bien
a un merece mayores estudios y profundizaciones permite igualmente
reconocer la construccion diferencial desde abajo del Estado en Colombia
y la necesidad de un estudio mas juicioso de estos procesos, entre otras
a propdsito de la enunciacidon de los municipios PDET. De manera inicial,
en el texto retomamos la propuesta de clasificacion delineada por
Garcia (2016) y segun la cual en ciertos municipios se puede hablar de

un Estado paralelo, disputado, abandonado y/o cooptado.

Lo planteado en los ultimos dos puntos, permite ir mas allad de sus
enunciados para identificar algunos elementos de base que pueden
resultar Uutiles para nuestras recomendaciones. En primer lugar,
identificar ciertas practicas y ciertos tipos de estatalidad local,
no significa que en la practica no haya solapamientos o dindmicas
superpuestasenunmismo territorio. Loimportante aqui seriaidentificar
localmente el tipo de practicas y ver sus alcances y limitaciones en
légica de construccién de estatalidad. En un segundo momento es
claro que la construcciéon de estatalidad a nivel local tiene que ver
con la identificacién de actores de poder social, legales e ilegales, que
posibilitan y/o dificultan dicha construccidén y que tenerlos en cuenta
de una u otra manera es inevitable en este proceso. La idea de que
el Estado central tiene un poder imperial fundado en una soberania

originaria, en su superioridad técnica, en su jerarquia formal desconoce
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qgue el poder es ante todo una relacidn entre diverso tipo de actores
con diverso tipo de recursos y que entran en dinamicas cambiantes
fundadas en intereses igualmente divergentes. Por tanto, si tenemos
en cuenta esto ultimo deben considerarse quiénes son esos actores,
que relaciones tienen con el Estado, a qué nivel, como interactdan con
otros actores de poder, que recursos tienen, cuales son sus objetivos
y agendas expresas o implicitas, su nivel de organizacidn etc. En esta
tarea, la aproximacion a ciertas practicas ilegales es un gran reto en
cuanto desde el punto de vista del derecho estamos en presencia de
irregularidades evidentes, pero desde un prisma de la construccidén de
estatalidad es posible que estemos frente a un mecanismo proclive a
esta labor.

5.1. Recomendaciones

Segun el Decreto 1499 de 2017, se entiende como el Modelo Integrado
de Planeacion y Gestién (MiPG) un marco de referencia para dirigir,
planear, ejecutar, hacer seguimiento, evaluar y controlar la gestién de
las entidades y organismos publicos, con el fin de generar resultados
gue atiendan los planes de desarrollo y resuelvan las necesidades y
problemas de los ciudadanos, con integridad y calidad en el servicio. Su
ambito de accidn estd previsto especialmente para el Poder Ejecutivo

del poder publico a nivel nacional y territorial y tiene como objetivos:

1. Fortalecer el liderazgo y el talento humano bajo los principios
de integridad y legalidad, como motores de la generacion de

resultados de las entidades publicas.

2. Agilizar, simplificar y flexibilizar la operacion de las entidades
para la generacidn de bienes y servicios que resuelvan
efectivamente las necesidades de los ciudadanos.

3. Desarrollar una cultura organizacional fundamentada en la
informacidn, el control y la evaluacién, para la toma de decisiones

y la mejora continua.

4. Facilitar y promover la efectiva participacion ciudadana en la

planeacion, gestidn y evaluacidn de las entidades publicas.
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5. Promover la coordinacidn entre entidades publicas para mejorar

su gestién y desempefio.

Bajo el anterior marco se ofreceran a continuacion algunas
recomendaciones generales que puedan resultar utiles a la hora
de la aplicacion de MIPG con particular énfasis en los municipios
PDET. Es de aclarar que estan orientadas a conocer mejor algunos
aspectos del territorio a fin de facilitar la aplicacién del modelo
y por tanto no tienen un sentido de aplicacidon directa como tal del
modelo. Dado que buscan un mayor conocimiento de los territorios,
la aplicacién de lo aqui planteado dara resultados diferenciales en las
diversas territorialidades, los cuales podran ser sistematizados para
su réplica posterior. Tratando de ser coherentes con lo planteado en
este documento en el sentido que la construccién de estatalidad se
juega a nivel intra estatal en el marco de las luchas de poder y las
practicas que trae aparejadas y también en las relaciones entre este y
los actores de poder social, las recomendaciones se dividiran en esos

dos planos.

5.2. Intraestatales

48

Identificacion de las reglas informales

La aplicaciéon de un modelo de gestion en diversos planos, pasa
por tener en cuenta las reglas no escritas que tienden a existir en
cualquier organizacién y que en este caso tendrian que ver con
cdémo se interpretan o apropian las normas superiores a nivel local;
se compaginan con otro tipo de normas; favorecen a ciertos grupos
o afectan a otros; promueven determinados intereses corporativos o
de subgrupos al interior de las instancias estatales correspondientes.
Téngase en cuenta que las normas informales son las que mediatizan

la aplicacién de las formales de una u otra manera.

Los actores internos

A veces se pierde de vista como ya habia planteado Durkheim, que el

Estadoantetodosonpersonasalascualesselesinviste abstractamente
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del halo de agentes de Estado sujetos a la legalidad y tareas publicas,
lo cual termina por negar que estas mismas personas estén asociadas
a vinculos territoriales, intereses e interdependencias de diverso tipo.
En tal sentido, parece importante hacer un balance de cuales son
los actores al interior de las instancias estatales donde se aplicara
MIPG. Interesaria entonces saber cudles son sus vinculos politicos;
su capacidad de liderazgo y movilizacion; sus relaciones con otros
funcionarios y su pertenencia a ciertas “roscas”; donde sea relevante
su componente étnico o inclusive de nivel social respecto de los demas.
También su pertenencia al territorio o no y el nivel de autonomia puede
tener respecto de los actores de poder. No seria desdenable rastrear
de alguna manera su concepcion de Estado y cdmo valora su papel

respecto del mismo.

Los vinculos con los actores sociales

Como puede deducirse de lo anterior, los actores al interior del Estado
no pueden entenderse al margen de las relaciones sociales en las que
estan inmersos y que pueden afectar su rol o papel como gestores
de ciertas politicas. Por tanto, seria fundamental poder conocer cuél
es el nivel de arraigo del funcionario en el territorio; que vinculos
familiares tiene con actores de poder social; con quien tiende a tener
mas interacciones y de qué manera; que denuncias han afectado al

funcionario, entre otros.

Interaccion intraestatal

Uno de los objetivos de MIPG es la de facilitar la coordinacion entre
las instancias estatales y para ello seria fundamental valorar como los
actores concretos desde lo local, se han venido relacionando formal
o informalmente con las instancias departamentales, nacionales e
inclusive de la cooperacion internacional. Esto se puede determinar a
través de documentos que midan sus niveles de encuentro, las agendas
planteadas, los alcances de las mismas, los vinculos personales entre
autoridades, de forma tal que se puedan visualizar en que ambitos si
hay fluidez en la interaccidn, de que tipo es la misma y cudles serian

los cuellos de botella.
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5.3.

50

Balance de los anteriores procesos

Férmulas para ejecutar, evaluar, controlar la gestién publica, no son
tareas necesariamente nuevas para los Estados en distintos niveles.
Dado que estos han arraigado de formas diversas al interior del Estado,
ello como producto de reglas informales y relaciones de poder, seria
importante analizar a la luz de estos dos elementos, cual ha sido el
alcance y limitaciones de procesos anteriores similares a MIPG, cuyo

alcance puede al final estar afectado por dichas dindmicas previas.

Interacciones Estado y
actores sociales

Identificacion de los actores de poder
social local y sus relaciones

Como se ha planteado a lo largo del texto, la estatalidad a nivel local
estd enmarcada y en permanente interaccion con actores de poder
social de orden econédmico, politico, religioso, cultural. Es fundamental
identificar cudles son dichos actores, cudles son sus recursos de poder;
cual es su nivel de relacion o no con practicas ilegales y el alcance
gue han tenido las mismas. En el mismo sentido es fundamental ver
gue ambito de relaciones tienen con actores a nivel departamental y
nacional e inclusive internacionalmente, que les permiten apuntalar

parcialmente sus relaciones con el Estado a nivel local.

Formas de interaccion

Como se ha planteado anteriormente, hay diversas formas de
interaccién entre lo estatal y actores sociales que van desde la
negociacion formal hasta lainformal, incluyen el mutuo reconocimiento
via el paralelismo o la resistencia o eventualmente mecanismos de
interaccién institucionales respecto de aquellos personalizados. Debe
prestarse especial atencidon a situaciones o términos de coVflicto a
este nivel. Parece fundamental identificar las formas de interaccion

existentes entre los actores de poder y el Estado para identificar su
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cardcter y sus alcances, para lo cual el esquema analitico expuesto a

lo largo de este texto puede ser de utilidad.

La apropiacion simbélica del Estado

Como se ha planteado, el Estado tiene una inestimable dimensidn
simbdlica que entre otros tiene que ver con la manera como es
apropiado en su imagen por los actores de poder social. Se plantea a
titulo de recomendacién establecer mecanismos que permitan valorar
como dichos actores ven al Estado, sea como un instrumento, un
resolutor de conflictos, un actor de represién, un obstaculo etc. Es
posible que la visualizacién del Estado tenga alcances simultdneos
diversos y que influyan a la hora de aproximarse a él y establecer las

formas de participacion.

Institucionalidad social propia

En determinados terrenos, generalmente asociados a procesos
organizacionales, de resistencia y/o étnicos, se debe identificar la
existencia de mecanismos sociales para la solucion de conflictos de
caracter publico, para la participacion o seguimiento frente a la gestién
del Estado. Aqui seria importante lo planteado por Arjona, en cuanto
identificar el papel de ciertos liderazgos sociales a la hora de jalonar

procesos y dinamicas de relacion respecto del Estado.

El papel de la ilegalidad

Como se haanotado a lo largo del texto, es posible que ciertas practicas
gue se consideran ilegales terminen por impactar en un sentido u otro
respecto de la construccion de estatalidad. Con todo, la via de su
ilegalizacién o criminalizacidn, siendo la mas obvia, no necesariamente
es la mas eficaz, dejando abierto el tema de cdmo enfrentar cierta
ilegalidad que hasta cierto punto impacta en la generacién de cierta

institucionalidad a nivel local.
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