EL DERECHO A LA SEGURIDAD HUMANA'Y
LOS CORREDORES DE DESARROLLO EN EL
POSTCONFLICTO COLOMBIANO

Emilio Rocio Yudith
Sinchez de Rojas Diaz’ Canchari Canchari”™
Profesor internacional invitado Profesora internacional invitada

Resumen: La asignatura pendiente del acuerdo de paz negociado
en La Habana es la reincorporacion de los antiguos insurgentes a
la vida civil. Para garantizar la reincorporacion de las exFARC-EP
a la vida civil, se necesita reducir el abismo socioeconémico entre
el nacleo andino y las diversas periferias. Para ello, son esenciales
tres objetivos: Asegurar la periferia, conectar la periferia con el
nucleo, y desarrollar la periferia.

El propio acuerdo de paz contempla mecanismos que, debidamente
aplicados, podrian facilitar, a medio plazo, la consecucion de ese
objetivo. Elacuerdo de paz selecciona las 16 subregiones de accion
prioritaria a través de una serie de herramientas concatenadas
que incluyen los planes de desarrollo con enfoque territorial
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(PDET), los planes de accion para la transformacion regional (PATR), uno para
cada subregion PDET, y sus respectivas hojas de ruta. Desde el planeamiento, la
estructura es coherente, pero... /se van a ejecutar todas las acciones previstas en
las hojas de ruta en los 15 afios que establece el Acuerdo de Paz?

Palabras clave: Acuerdo de Paz, desarrollo policéntrico, corredores de desarrollo,
subregiones de accion prioritaria, planes de accion para la transformacion regional,
hojas de ruta, Pacifico, frontera narifiense y Tumaco

THE HUMAN RIGHT TO A SOCIAL SAFETY NET AND THE DEVELOPMENT
CORRIDORS IN THE POST-CONFLICT CONTEXT IN COLOMBIA

Abstract: The pending task of the peace accord negotiated in Havana is
the reincorporation to civilian life of former insurgents. To guarantee this
reincorporation of former FARC-ERP, the wide socioeconomic abyss that exists
between the Andean nucleus and the various and diverse geographic peripheries
must be reduced. Three essential objectives must be met in order to accomplish this:
to secure the peripheries, connect them to the nucleus, and spur their development.
The peace accord itself contemplates mechanisms which, if applied properly, in the
midterm could facilitate accomplishing these objectives. The Accord has designated
the sixteen subregions for priority activities, including several specific and inter-
connected applicable tools which include: Development Plans with geographic
focus (PDET'’s in Spanish), Action Plans for regional transformation (PATR’s),
one for each PDET subregion with its respective Single Road Map (Hoja de Ruta).
In the planning documents the structure appears as a very coherent one. But...
will all activities projected in the road maps be implemented within the designated
period of fifteen years?

Key words: Peace Accords, multinuclear development, development corridors,
subregions for priority action, actions plans for regional transformation, road maps,
Pacific, Narifio frontier, Tumaco

Introduccidn

La seguridad humana y el desarrollo estan intimamente relacionados, am-
bos tienen como objetivo —en ultima instancia— la mejora de las condi-
ciones de vida de los individuos: no puede haber seguridad humana sin
desarrollo ni es aceptable el desarrollo sin esta seguridad. Lo anterior es
especialmente cierto en una situacion de postconflicto como lo es el caso
de Colombia. La mejora de las condiciones de vida y la restitucion de cier-
tos derechos humanos claramente conculcados durante el conflicto debe
—por tanto— ser una prioridad.
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La remision a Los acuerdos de paz, aprobados tras el proceso de La Haba-
na, es esencial, asi se denota a lo largo del texto. De hecho, los acuerdos
hacen referencia a la seguridad humana, centrada en el individuo, desde
su introduccion hasta el ultimo capitulo. Este es un documento juridico,
pero intimamente vinculado al derecho a la seguridad humana, conculcado
durante el conflicto.

Los citados acuerdos de paz' ponen su énfasis también en el desarrollo,
particularmente de las zonas periféricas, historicamente olvidadas, y que
sin una presencia del Estado; se convertiran luego, en caldo de cultivo
de traficos, mineria ilegal y nuevas formas de violencia e incluso, en el
retorno a las armas de muchos antiguos insurgentes. La reintegracion post
conflicto es una fase larga y cara, pero esencial para evitar otro fracaso y
el regreso a la violencia.

Los propios acuerdos ya contemplan algunos mecanismos que son aplica-
bles al desarrollo de estas zonas periféricas, que se han tenido en cuenta en
esta propuesta. Este estudio se centra en la region de Narifio por su caracter
ultraperiférica, mal comunicada, con importante presencia de minorias ét-
nicas, donde los grupos armados disidentes se unen a las bandas criminales
en la lucha por el control de un lucrativo trafico de estupefacientes, lo que
afecta gravemente el derecho a la seguridad humana.

“Con frecuencia, las acciones sobre el terreno resultan estar relacionadas
con conflictos locales y privados, mas que con la confrontacion dominante
de la guerra”. Esta frase de Stathis N. Kalyvas?, podria ser aplicada al ac-
tual postconflicto colombiano. Para Kalyvas:

Las guerras civiles no son conflictos binarios sino procesos complejos y
ambiguos que promueven la accion “conjunta” de actores locales, la de
civiles y ejércitos cuya alianza resulta en violencia que se agrega y aun
asi refleja sus diversas metas. Es la convergencia de motivos locales lo
que imprime a las guerras civiles su caracter particular —y con frecuencia

' Acuerdos de Paz, Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz

Estable y Duradera. (24.11.2016).

2 Profesor de Ciencia Politica en la Universidad de Yale.
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desconcertante— ambivalente entre lo politico lo privado, lo colectivo y lo
individual®.

La violencia en Colombia es, de hecho, una constante historica. Sus causas
durante el periodo conocido como la Violencia:

[...] fueron: mucho mas complejas de lo que podria sugerir cualquiera de
las diferencias innatas, ineludibles entre los grupos monoliticos de libe-
rales y conservadores —la explicacion tradicional de la Violencia [...] el
punto de la violencia, aun en las supuestas areas de la colonizacion tradi-
cional donde los objetivos de los partidos eran la fuerza motriz detras de la
insurreccion armada es que ésta era multifacética y ambigua, que las con-
sideraciones politicas y econdmicas nunca pueden ser consideradas como
fuerzas discretas®.

Escenario postconflicto. Dimension territorial

Para Aponte y Benavides, hay dos aspectos esenciales para comprender un
escenario de posconflicto en su dimension territorial:

[...] la necesidad de introducir la nocién de transiciones diferenciadas, que
se asocia no solo a las capacidades dispares de un actor armado para regu-
lar e intervenir en un contexto dado, sino también a la imperiosa necesidad
de construir un disefo institucional para la paz que contemple las formas
variadas y cambiantes que tiene un grupo armado para interceder en la vida
cotidiana, politica y econémica de un territorio determinado, pues estas
varian de acuerdo al momento historico y también dependiendo de si es un
area de reciente expansion, de retaguardia historica o de disputa’.

3

KALYVAS, S. (2004). La ontologia de la violencia politica. Revista Andlisis Politico, num. 52,
p.51.

ROLDAN, M. (2002). La Violencia in Antioguia, Colombia, 1946-1 953. Duke University
Pres., p. 132, 276.

APONTE, A., & BENAVIDES, J. (2016). Las Farc y las organizaciones comunitarias en San
Andrés de Tumaco: desafios territoriales ante una eventual implementacion de los Acuerdos de
La Habana. En: Controversia, N.° 206, p. 97-150.
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Figura 1. Regiones Naturales de Colombia
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Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi — IGAC, Gobierno de Colombia®.

Colombia tiene una geografia muy compleja, la cordillera de los Andes
se trifurca y define las vias de comunicacidon primarias. Las vias secun-
darias’ corresponden a las carreteras que conectan las cabeceras mu-
nicipales con las carreteras de la Red Primaria. Estas vias secundarias
a cargo de los departamentos se consideran foco de desarrollo para los
pequefios municipios. (Ver Figura 1).

¢ Disponible en http://geoportal.igac.gov.co/mapas_de colombia/IGAC/Tematicos2012/ Regiones
Geograficas.pdf

7 Son vias que unen las cabeceras municipales entre si y/o que provienen de una cabecera
municipal y conectan con una carretera Primaria. Pueden ser pavimentadas o afirmadas.
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La poblacion se concentra en grandes ciudades, situadas en zonas altas con
climas templados (Bogota o Medellin) generando un fuerte efecto centro
periferia. Por otro lado, Tumaco en el departamento de Narifio y proximo
a la frontera con Ecuador, seria un caso de periferia pura.

El municipio de Tumaco presenta, una dindmica de poblamiento y confi-
guracion marginal atada a diferentes ciclos extractivos nacionales, como el
oro, la tagua, el caucho, la madera y la palma, hasta llegar a los cultivos de
coca. La presencia estatal ha sido histéricamente precaria, lo que ha redun-
dado en la emergencia de procesos sociales de organizacion de las comuni-
dades autdbnomos —mas no autarquicos— en torno al gobierno del territorio
y al margen de las directrices del Estado y del bipartidismo tradicional®.

Aparece una geometria variable de poder. Se superponen el marco legal
institucional con formas enddgenas de regulacion y organizacion cambian-
tes en el tiempo y en el espacio.

Un caso similar es el de la costa del Caribe, que muestra diferencias con
otros territorios del pais, tanto en su configuracioén interna como en las
relaciones con el centro, lo que da lugar a la diversidad de la insercion
de los actores armados en sus territorios y a la manera particular de como
funcionan en ellos las entidades estatales. La mayoria de las regiones ca-
ribefas se situaron historicamente en la periferia del modelo de desarrollo
tradicional, centrado en las exportaciones cafeteras y en la industrializa-
cion de las zonas andinas, quedando la costa del Caribe relegada al papel
de abastecedora de carne para el mundo andino y productora de algodon
para la industria textil’.

Este efecto centro-periferia se vio potenciado por el control territorial
ejercido por ciertos grupos insurgentes armados como son las Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de Colombia (FARC) o el Ejército de Liberacion
Nacional (ELN), con la presencia de carteles de narcotraficantes, de Ban-
das emergentes y Bandas Criminales (BACRIM), y mineria ilegal, gene-
rando un enorme déficit de desarrollo. A principios de los afios 90, el ELN
y las FARC, se expandieron en el territorio caribefio. La incapacidad de

8 APONTE, y BENAVIDES, p. 104.

9 GONZALEZ, F. (2014). Configuracion regional y violencia: a modo de introduccién. En F. E.
Gonzalez, Territorio y conflicto en la costa Caribe, (pags. 7-40). CINEP/PPP, ODECOFI.
p. 7-40.
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respuesta de la seguridad del Estado y la aparicion de grupos de autodefen-
sas, promovieron el paramilitarismo y una guerra sin limites ni controles
entre diferentes actores armados, tanto ilegales como oficiales'®.

Sesenta afios de conflicto armado han supuesto un fuerte impacto sobre
la poblacion civil. Es un conflicto complejo por su duracion, sus causas,
la intervencion de multiples actores legales e ilegales, su extension geo-
grafica, las particularidades en cada region del campo y las ciudades, y su
asociacion con otras violencias que afectan al pais''.

Una guerra sin limites que ha ocasionado la muerte de —al menos—220.000
personas hasta 2013'%. En el centro de la violencia, siempre ha estado la
disputa por los territorios, lo que ha afectado a las comunidades campesi-
nas, indigenas y afrodescendientes'® .

El apartado 3.2 del Acuerdo General para la Terminacion del Conflicto y
la Construccion de una Paz Estable y Duradera, establece que “sentar las
bases para la construccion de una paz estable y duradera requiere la rein-
corporacion efectiva de las FARC-EP a la vida social, econémica y politica
del pais”'>. La mayor parte de los miembros de las FARC desmovilizados,
lo han hecho en zonas periféricas, donde las posibilidades de integracion
socioeconomica son escasas. Pasado un tiempo, algunos de ellos se han
desplazado a las grandes ciudades proximas y han entrado en grupos ur-
banos dedicados a la violencia y la extorsion. Otro grupo ha retornado a
las armas y se ha reintegrado a grupos insurgentes o narco terroristas que
contintian activos en la periferia.

10 PORRAS, E. (2014). Conflictos, violencias y resistencias en los Montes de Maria. En F. E.
Gonzélez, Territorio y conflicto en la costa Caribe. Odecofi-Cinep, p. 331-386.

' DE MEMORIA HISTORICA, Grupo, {BASTA YA! Colombia: Memorias de guerra y dignidad,
Bogota, Imprenta Nacional, 2013, p. 19-20.

2 REYES E. El conflicto armado en Colombia deja 220.000 muertos desde 1958, En: El Pais, 24

de julio de 2013, Consultado el 12 de noviembre de 2020.

BOLANOS, G., et dl. (2016) Nuestra vida ha sido nuestra lucha: resistencia y memoria en el

Cauca indigena. Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM - Mision Colombia).

14 DE MEMORIA HISTORICA, Grupo. La masacre de Bahia Portete. Mujeres Wayuu en la mira,

En: Taurus. (Consultado en septiembre 10 de 2010). Vol. 5.

Acuerdos de Paz, Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz

Estable y Duradera 24.11.2016, p. 68.
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Reincorporacion efectiva de las FARC-EP a la vida civil

Para garantizar la reincorporacion de las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia- Ejército del Pueblo (FARC-EP), a la vida civil, se
necesita reducir el abismo socioeconémico existente entre el nicleo an-
dino y las diversas periferias. Para ello, es esencial asegurar la periferia,
conectar la periferia con el nucleo andino y desarrollar la periferia. (Ver
Figura 2).

Figura 2. Objetivos esenciales para garantizar la reincorporacién de las FARC

» Defensa y seguridad.

Asegurar la periferia  Presencia del Estado en las zonas periféricas.

Comunicar la periferia » Corredores de movilidad - corredores logisticos.
« Vias secundarias y terciarias.

con el nucleo o Vereekles,

. + Corredores logisticos - corredores de desarrollo.
Desarrollar la periferia + Desarrollo policéntrico.

* Redes regionales.

Fuente: Autoria propia con base en datos de la investigacion.

El objetivo mas dificil de alcanzar es asegurar la periferia y ampliar la
presencia del Estado en zonas donde, tradicionalmente, se ha reducido al
ejército y ocasionalmente la policia. Ensefianza, salud, justicia, bancos,
centros logisticos, entre otros, son necesarios para favorecer la aparicion
de puntos focales para el desarrollo de las zonas periféricas.

Otro objetivo esencial es mejorar las comunicaciones de las zonas peri-
féricas con los nucleos andinos y dentro de las propias zonas periféricas.
Hecho que se puede lograr con la aplicacion de estrategias de corredores
de desarrollo, a partir de los corredores logisticos ya definidos y de la me-
jora de la red viaria terciaria. Estos corredores de desarrollo servirian de
base para una estrategia de desarrollo policéntrico, muy apropiada para la
dificil geografia colombiana. (Ver Figura 3).
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El propio Acuerdo de paz aporta herramientas para solucionar el problema.
El citado acuerdo establece 16 Planes Nacionales para La Reforma Rural
Integral (PNRRI), y selecciona las 16 subregiones de accion prioritaria, a
través de una serie de herramientas concatenadas que incluyen los Planes
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), los Planes de Accion para
la Transformacion Regional (PATR), uno para cada subregion (PDET), y
unas hojas de Ruta Unica. Mientras los (PDET), establecen los objetivos,
los PATR definen los planes de accion para alcanzarlos.

Figura 3. Esquema jerrquico entre PNRRI, PDET, PATR y Hoja de Ruta Unica,
como se contempla en los acuerdos de paz

16 PNRRI
Acuerdos ngjtge
de paz Unica
16 PDET 16 PATR

Fuente: Autoria propia con base en datos de la investigacion.

En las hojas de ruta, los planes se convierten en acciones concretas que
pueden ser evaluadas y su eficacia medida. Desde un punto de vista de
planeamiento la estructura es coherente, pero... ;se van a ejecutar todas
las acciones previstas en las hojas de ruta en los 15 afios que establece el
Acuerdo de Paz?

Un desarrollo policéntrico para Colombia

Las dificiles comunicaciones y la amplitud de la periferia colombiana, que
incluyen gran parte de su territorio, pero con caracteristicas muy diferentes,
y con la presencia de grupos armados, grupos narcoterroristas o de mineria
ilegal, hacen necesario el planteamiento de un desarrollo descentralizado,
con multiples polos en las ciudades ya existentes en las periferias (unidas
por vias primarias o secundarias) e incluso la creacion de nuevos polos

Revista No. 374. Julio-Diciembre de 2021 399



EL DERECHO A LA SEGURIDAD HUMANA Y LOS CORREDORES DE DESARROLLO EN EL POSTCONFLICTO COLOMBIANO

donde sea necesario. Pero un plan de desarrollo policéntrico requiere de la
creacion de espacios econdomicos competitivos que reduzcan las diferen-
cias entre el centro y la periferia, con asentamientos humanos clasificados
de acuerdo con su potencial de desarrollo y funcién de interconexion.

El concepto de desarrollo policéntrico es bastante difuso, con diferentes
significados dependiendo de los actores y las escalas:

Para Trullen y Boix, en la mayoria de las ciudades norteamericanas, la
metropolis policéntrica (metropolis con varios centros) se forma porque
la poblacion y la actividad se descentralizan de una gran ciudad a otras
pequeiias de su entorno. En el caso europeo, se parte de un conjunto de
ciudades cercanas con niveles considerables de poblacion y actividad, y
la metropoli policéntrica se forma porque aumentan las relaciones directas
entre estas ciudades'®.

Hallgeir define la red urbana como la columna vertebral de un sistema
regional, que asegura el desarrollo del policentrismo de transmision de
manera efectiva y armoniosa en todo el territorio. Gudrun y Haindl Hirs-
chler, consideran que el desarrollo policéntrico puede contribuir a un cre-
cimiento econdmico equilibrado y a reducir las disparidades regionales'’.

El aspecto comun de estas tres visiones es que el policentrismo es una
alternativa a las estructuras monocéntricas y a la expansion urbana. Las re-
giones urbanas policéntricas se han identificado como una forma espacial
emergente de las ciudades globales'®, y como solucion para alcanzar los
objetivos de eficiencia y sostenibilidad'’.

Una red policéntrica, a nivel regional, genera un mono centrismo a cor-
to plazo, al fortalecer los polos nacionales. A mediano y largo plazo, se
producird un proceso de descentralizacion hacia niveles inferiores y una
adecuada constitucion del espacio en relacion con los corredores de acce-

16 TRULLEN, J., BOIX, R., (2003), Barcelona, policentric metropolis and network of cities,
Workshop on Spatial Networks and Clusters. Universitat Rovira i Virgili, p. 2.

7 HALLGEIR, A., (2004), Spatial policies in the European Union, EuroFutures, Stockholm.

HALL, P., and K. Pain. 2006. The Polycentric Metropolis: Learning from Mega-city Regions in

Europe. London; Sterling, VA: Earthscan.

DAVOUDI S. 2003. European Briefing: Polycentricity in European Spatial Planning: From an

Analytical Tool to a Normative Agenda. European Planning Studies 11 (8): 979-999.
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sibilidad entre los polos de desarrollo. Junto con el proceso de descentrali-
zacion, también se desarrollaran los polos intrarregionales®.

Iniciativas policéntricas a nivel regional: Una propuesta de Obama

La administracion Obama lanz¢ la iniciativa de comunidades sostenibles
en junio de 2009. El programa de Subvenciones para la Planificacién Re-
gional de Comunidades Sostenibles (SCRP), nace para apoyar los esfuer-
zos de planificacion metropolitana y multi jurisdiccional®'.

En este marco, el estado de Maryland impuls6 una iniciativa para promo-
ver un desarrollo sostenible a nivel regional. El plan Maryland de diciem-
bre de 2011, incluye tres objetivos especificos:

1. Concentrar el desarrollo y la reurbanizacion en comunidades donde
ya existe infraestructura planificada.

2. Preservar y proteger tierras y recursos rurales y ambientalmente
sensibles a los impactos del desarrollo.

3. QGarantizar una calidad de vida sostenible en las comunidades de
Maryland®.

Se asignaron al consejo metropolitano de Baltimore US$ 3.500.000 para
desarrollar un plan regional para el desarrollo sostenible en toda la region
de Baltimore®.

Iniciativas policéntricas a nivel nacional. El caso de Rumania

El modelo de desarrollo policéntrico a nivel nacional incluye varios
niveles de toma de decisiones, cada uno de los cuales contiene sistemas

2 PEPTENATU, D., et al. (2009). Polycentric development strategy — an efficient instrument in
administrative decentralization. Romanian Review on Political Geography, aiio 11, N. ° 2, p.
99-111.

KNAAP, L. D., et al. (2016). Polycentrism as a Sustainable Development Strategy: Empirical
Analysis from the State of Maryland. Journal of Urbanism: International Research on
Placemaking and Urban Sustainability, 9:1, p. 73-92.

2 MARYLAND, S. O. (2011). Plan Maryland: A Sustainable Growth Strategy for the 21st Century,
MS. Disponible en: http://www.plan.maryland.gov/PDF/plan/PlanMaryland Final.pdf

HUD FY2011 Sustainable Communities Grantees. Disponible en: https://www.hud.gov/sites/
documents/FY2011REGGRANTEES NODIST.PDF

21

23
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jerarquizados de asentamientos humanos. A medida que la mirada se
acerca al nivel local, el grado de especificidad aumenta®.

Figura 4. Fisonomia de la red policéntrica nacional de Rumania

Fuente: Elijah Knaap et 4/. Op. Cit.

* Aumenta el protagonismo de la Capital por su representacion terri-
torial, potencial demogréfico, poder econémico, capacidad de pola-
rizacion de los servicios terciarios superiores. Desempeiia el papel
de establecer y coordinar las estrategias de desarrollo.

* Elnivel de decision nacional incluye los polos de desarrollo Craio-
va, Timisoara, Cluj Napoca, Brasov, lasi, Constanta y el area de
competencia de Braila-Galati. Su funcion principal es la de coordi-
nar las redes regionales policéntricas y la elaboracion de estrategias
de desarrollo, adecuadas a las especificidades regionales.

* PEPTENATU, D, etdl., p. 99-111.
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» El nivel de decision regional incluye las actuales cabeceras comar-
cales y tiene un papel en la coordinacion de las estrategias de de-
sarrollo, en funcion de las especificidades del espacio subordinado.
Se destaca que, con el acercamiento a nivel local, aumenta el grado
de especificidad.

* El nivel de decision intrarregional incluye las ciudades que se han
impuesto por una importante capacidad de polarizacion, al agregar
valor por medio de un conjunto de servicios locales.

Los corredores de desarrollo

Los ejes estructurantes definidos por Peptenatu y otros autores, son en esen-
cia, lo que Naciones Unidas (NNUU) denomina corredores de desarrollo.
NNUU, a partir de los conceptos geograficos de corredores de transporte®
y corredores urbanos, ha acufiado los nuevos conceptos: corredores de
desarrollo®, que son herramientas utilizadas en los programas de finan-
ciacion.
El objetivo con los corredores de desarrollo es el de generar un nuevo
espacio multipolar y transnacional (o transregional) que conecte las areas
urbanas existentes con las regiones emergentes. Para ello, estos corredores
facilitan nuevas actividades productivas al hacer accesibles las infraestruc-
turas energéticas a los procesos de desarrollo y al transformar las instala-
ciones productivas locales, impulsando asi el desarrollo de las periferias y
no solo de los principales polos estructurantes®’. (Ver Figura 5).

% La RAE define el corredor de transporte es un eje o gran pasillo que sirve de base para la

planificacion y ejecucion de grandes infraestructuras cuya finalidad es facilitar el transporte (de

energia, de mercancias, de personas, etc.) entre puntos geograficamente alejados entre si.

Flint, Ibid., p. 158.

También denominados corredores comerciales.

27 FAU, N. (2019). Development corridors. EchoGéo [Online], 49 Disponible en: http://journals.
openedition.org/echogeo/18170.

26
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Figura §. Red viaria colombiana

Fuente: Neiva Huila Colombia 2013.

Los corredores multimodales

Debe entenderse por corredores multimodales aquellas rutas por donde flu-
ye el trafico de carga, sin obstaculos, gracias a que se interconectan puer-
tos, fronteras, una o varias lineas férreas, carreteras, terminales portuarias,
terminales interiores de carga, libramientos de las ciudades, pasos a des-
nivel, 6ptimo estado de vias y equipo rodante, un marco juridico-adminis-
trativo que permita la coordinacion de los diferentes modos de transporte
y, sobre todo, una eficiente operacion durante el trayecto. Obviamente, la
operacion eficiente de los corredores multimodales no soélo atrae el trafico
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internacional de paso, sino que contribuye al desarrollo econdomico de las
zonas por las que atraviesa el corredor.

Colombia: El acuerdo de paz y la integracion regional

Se recuerda que Colombia tiene una geografia y una orografia muy com-
pleja y que la cordillera de los Andes se trifurca en Colombia dificultando
las comunicaciones entre las zonas andinas. A ello hay que afiadirle la
presencia de enormes dreas amazodnicas, con escasas comunicaciones. La
pregunta que se plantea es si es adecuado el policentrismo para regiones
montafiosas y amazonicas de la periferia.

Colombia se ha caracterizado por una baja inversion en la infraestructura
de transporte. Durante mucho tiempo su inversion publica ha sido menor
al 1% del Producto Interno Bruto (PIB). Segtn cifras del Ministerio de
Transporte (2014), se calcula que el pais cuenta con una red de carreteras
de 204.855 km. de los cuales 17.434 km. corresponden a la red primaria,
45.137 km. a la red vial secundaria y 142.284 km. a la red vial terciaria.

Por tanto, es de especial importancia para este estudio, el estado actuali-
zado de las vias terciarias®® en Colombia, cuyo resumen se encuentra en la
Tabla 1.

Tablas 1. Estado de la red vial terciaria en Colombia en 2016

Estado de la red vial terciaria - 2016

S Total Malo Regular Bueno
% km % km % km % km
Tierra 24% 34.148,16 | 36,60% 12.498 29,90% |10.210,30 | 33,5% | 11.439,63
Afirmado 70% 99.598,80 42% 41.831 46,10% |45.915,05| 11,90% | 11.852,26
Pavimentado 6% 8.537,04 | 32,50% 2.775 28,0% 2.390,37 39,5% 3.372,13
Total 100% 142.284 | 40,13% |57.104,26 | 41,13% | 58.515,72 19% 26.664,02

Fuente: Acosta, y Alarcon 2017.

2 Las vias terciarias unen las cabeceras municipales con sus veredas o veredas entre si, deben

estar afirmadas, y en caso de pavimentarse cumplir las mismas condiciones que las secundarias.

»  ACOSTA ARIZA, M., & ALARCON ROMERO, P. (2017). Las vias terciarias en Colombia,
una oportunidad para la ingenieria vial y el desarrollo del pais. Universidad Catdlica de
Colombia.
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Policentrismo en Colombia

Se puede adoptar como conclusion inicial que Colombia —particularmente
tras los acuerdos de paz— necesita una estructura policéntrica. Es de
aplicacion el estudio sobre el policentrismo en zonas montafiosas que han
realizado Liu Yong, y otros en 2019. Algunas de sus premisas son:

* El policentrismo es una opcion adecuada para conservar la natura-
leza y responder la preocupacion ambiental del paisaje montafioso
natural. Desde el punto de vista ecologico, las zonas de amortigua-
cion de agua y los cinturones / cufias verdes son zonas de protec-
cion para reducir las perturbaciones ecoldgicas.

* La forma urbana policéntrica es particularmente aplicable a las ciu-
dades montafiosas. La concentracion descentralizada responde a
los efectos de dispersion y escala:

— A gran escala, aparece una estructura descentralizada y policéntri-
ca, con un crecimiento masivo de subcentros/clusteres.

— A pequena escala, la forma urbana muestra un patrén compacto y
concentrado, ya que las instalaciones y servicios municipales suele
ser dificiles y costosas en un entorno montafoso.*

Los autores proponen vincular un enfoque morfolégico que se centra en
las caracteristicas nodales y un enfoque funcional que se concentra en las
relaciones entre los nodos. El policentrismo morfologico busca una distri-
bucion equilibrada en los tamafios de multiples centros, y un policentrismo
funcional enfatiza el equilibrio en la fuerza y estructura de los flujos.’!

Dependiendo de la capacidad de los polos, los ejes estructurados se dividi-
ran en ejes estructurados de importancia nacional (corredores de desarrollo
nacional) caracterizados por un gran espacio funcional estructurante, y los
ejes estructurados de importancia regional se especializaran, a medida que
se desarrollen una red regional policéntrica.*

3 YONG, L., et dl. (2019). Assessing Polycentric Urban Development in Mountainous Cities:
The Case of Chongqing Metropolitan Area, China. Sustainability 11, no. 10: 2790. https://doi.
org/10.3390/sul1102790

31 Yong, L., et dl.

32 PEPTENATU, D. et dl., p. 102.
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El Acuerdo de Paz. Presencia del Estado y corredores de desarrollo

En su introduccion, el Acuerdo de Paz®, reconoce la necesidad de una

mayor integracion:
[...] Se trata de iniciar una fase de transicion que contribuya a una mayor
integracion de nuestros territorios, [...] el desarrollo rural integral es deter-
minante para impulsar la integracion de las regiones y el desarrollo social
y econdmico equitativo del pais.** Para ello se estima necesario reforzar la
presencia del Estado en determinadas zonas periféricas: la presencia del
Estado en el territorio rural serd amplia y eficaz, y se expresara en el cum-
plimiento de los derechos de todos los ciudadanos y las ciudadanas en
democracia.®

Los mecanismos que contemplan los acuerdos de paz para alcanzar los
objetivos definidos en el punto 1°, son los Planes Nacionales y los Progra-
mas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), que sirven para definir
las prioridades en la implementacion de los planes nacionales (vias, riego,
infraestructura, servicios, entre otros), en el territorio, de acuerdo con las
necesidades de la poblacion. La presencia, en ciertas regiones periféricas
de numerosas minorias especialmente fragiles, sus derechos historicos y
la necesidad de proteger su cultura, son factores adicionales que se deben
tener en cuenta a la hora de planificar un desarrollo sostenible en esas zo-
nas indigenas.

Principales elementos acordados

El Acuerdo Final sefiala como eje central para la paz, impulsar la presencia
y la accion eficaz del Estado en todo el territorio nacional, en especial en
las regiones mas afectadas por la ausencia de una funcion publica eficaz y
por los efectos del conflicto armado.?” Son tres las principales herramientas
contempladas: los mecanismos para el acceso y uso de la tierra, los Planes
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y los Planes Nacionales

3 ACUERDOS DE PAZ, p. 6.

3 Ibid., p. 10.

3 Ibid., p. 13.

3¢ Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral.

37 DECRETO PRESIDENCIAL 893. (2017 ). Por el cual se crean los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial -PDET. Departamento Administrativo de la Funcion Publica.
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Sectoriales.®® Se proponen cuatro lineas de accion estratégicas aplicables
al caso de Colombia:

1. Desarrollo policéntrico a nivel nacional, regional y local: los PDET
favorecerian esta linea.

2. Creacion de corredores logisticos y su conversion en corredores de
desarrollo. Los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral
favorecen esta segunda linea.

3. Despliegue periférico de la fuerza ptblica,* como base para crear
centros administrativos y logisticos, y atraer la inversion, generan-
do puestos de trabajo

4. Desarrollo social: salud, educacion, vivienda, erradicacion de la po-
breza.

Dado que las lineas de accién 1, 2 y 3 pueden ser simultaneas, su combina-
cion puede servir de base para el desarrollo social para la “reintegracion a
la vida civil” de antiguos guerrilleros y favorecer —con la creacion de nue-
vos puestos de trabajo— el retorno progresivo de los desplazados internos,
que actualmente habitan los suburbios de las grandes ciudades.

Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral (PNRRI)

Aprobado el Acuerdo de Paz, a partir de 2017 se evidenci6 la necesidad de
iniciar un proceso de planificacion de largo plazo el Plan Marco de Imple-
mentacion (PMI):

El PMI es el documento de politica que establece los compromisos con-
cretos y medibles para dar cumplimiento al Acuerdo Final. Durante 2017,
este fue elaborado por el Gobierno Nacional de Colombia y fue discutido
y aprobado en la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion del
Acuerdo Final (CSIVI) con los representantes de las Fuerzas Armadas Re-
volucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) en dicha ins-

3% FORERO RUEDA, S. (13 de 04 de 2020). Asi va el Acuerdo de Paz: la deuda con la Reforma
Rural Integra. En: El Espectador.

¥ La fuerza publica, de acuerdo con la Constitucién de Colombia esta compuesta por las Fuerzas
Militares (Ejército Nacional, Fuerza Aérea, Armada) y la Policia Nacional. La fuerza publica
debe ejercer el monopolio de las armas en Colombia.
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tancia. Asimismo, fue revisado con las instancias especiales de género y de
pueblos y comunidades étnicas definidas por el Acuerdo Final.*

El Acuerdo de Paz contempla la adopcion de 16 Planes Nacionales para la
Reforma Rural Integral, con un alcance de 15 afios, para superar la pobreza
rural y reducir las brechas entre el campo y la ciudad.*' Para la construc-
cion de los PDET, el primer paso que el Gobierno Nacional debia dar era
formular los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral, con los
cuales se define la oferta sectorial en las 16 zonas y los 170 municipios
priorizados

La Alta Consejeria para el Posconflicto, con el apoyo técnico del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP)y la Agencia de Renovacion
del Territorio (ART), determin6 que los diferentes PNRRI incluyeran, la
priorizacién de municipios PDET y articulacién en su implementacion
a través de los PATR. En diciembre de 2018 se adoptaron los Planes
Nacionales Sectoriales de Vias para la Integracion Regional (Ministerio
de Transporte) y el Plan Nacional de Electrificacion Rural (Ministerio de
Minas y Energia). el Plan Nacional de Conectividad Rural (Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones) se presentd en 2019,
y el Plan Nacional de suministro de agua potable y saneamiento basico
rural (Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio)** han sido adoptados
en 2021.%

El Plan Nacional de Vias para la Integracion Regional (PNVIR), de
especial relevancia para las estrategias 1 y 2, establece las lineas de
accion para mejorar y mantener la infraestructura de transporte, lo que,
a su vez, impulsard el desarrollo e integracion regional. El plan prioriza
los municipios mas afectados por el conflicto y promueve politicas

40 CONPES 3932. (2018). Lineamientos para la articulacion del Plan Marco de Implementacion
del Acuerdo Final. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION.

4 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. (2020). Pacifico y Frontera Narifiense
Informe sobre el estado de avance en la implementacion del Acuerdo de Paz en la subregion
PDET. Procuraduria Delegada para el Seguimiento al Acuerdo de Paz, p. 16.

2 MINISTERIO DE VIVIENDA CIUDAD Y TERRITORIO DE LA REPUBLICA DE
COLOMBIA, RESOLUCION NUMERO (0076) 09 MAR 2021.

4 PlanNacionaldeDesarrollo2014-2018.(2019). Balancede Resultados 2018. DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Disponible en: https://sinergia.dnp.gov.co/Documentos%20
de%?20Interes/ Balance Resultados 2018 VFinal.pdf
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ambientales sostenibles. En el apartado 5.2.1 se identifican las vias de
integracion regional y se establecen corredores que impulsan el desarrollo
socioeconomico.

El PNVIR, adopta cinco objetivos especificos*:

1. Crear zonas para articular las vias a intervenir, generando corredo-
res estratégicos;

2. Involucrar a las comunidades en esquemas asociativos para la sos-
tenibilidad de la infraestructura;

3. Crear una metodologia para priorizar los municipios mas afectados
por el conflicto armado en Colombia

4. Implementar el uso de nuevas tecnologias, e

5. Incorporarlas condiciones socioambientales para la sostenibilidad
de los proyectos.

El objetivo general del Plan Nacional de Conectividad Rural es el de con-
tribuir al mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos en las
zonas rurales, mediante el despliegue de la infraestructura necesaria para
garantizar el acceso a Internet en cabeceras municipales, y la oferta de
condiciones de uso del servicio de conectividad provista mediante solu-
ciones de acceso publico en centros poblados de mas de 100 habitantes de
municipios priorizados (PDET).

Para proporcionar una alternativa de interconexion, dadas las restricciones
técnicas propias de la complejidad geografica de las regiones de la Amazo-
nia, Orinoquia y Choco, naci6 el Proyecto Conectividad de Alta Velocidad,
declarado de importancia estratégica.

4 1.3.1.1. Infraestructura vial: con el proposito de lograr la integracion regional y el acceso a

los servicios sociales y a los mercados, incidir favorablemente sobre el precio de los alimentos
como garantia del derecho a la alimentacion y mejorar el ingreso de la poblacion campesina, el
Gobierno Nacional creara e implementara un Plan Nacional de Vias Terciarias.
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Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial PEDET

Figura 6. Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial - PDET

oy éDénde se implementaran los
oS PDET?

Fuente: Agencia de Renovacién del Territorio, Gobierno de Colombia.

Los PDET se contemplan en el Acuerdo de Paz como el mecanismo para la
ejecucion de los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral (RRI),
en las zonas mas afectadas por la pobreza, el conflicto armado, la debili-
dad institucional, la presencia de cultivos de uso ilicito y otras economias
ilegales. Los PDET tienen por objetivo lograr la transformacién estructural
del campo, mediante el cierre de brechas urbano-rurales garantizando la
provision de bienes y servicios publicos, asi como la reactivacion econo-
mica.* (Ver Figura 6).

Aunque en el Acuerdo de Paz la RRI es de aplicacion universal, su eje-
cucidn prioriza los territorios por medio de Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET), como instrumentos de reconciliacion.*

4 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION, p. 39.
4 DECRETO PRESIDENCIAL 893, p. 2.
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A su vez, las subregiones PDET* se priorizan de acuerdo con criterios ob-
jetivos, con indices asociados. Para el criterio grado de afectacion derivado
del conflicto, los indicadores se agruparon en Intensidad de la confronta-
cion armada, y victimizacion.”® Para el criterio de cultivos de uso ilicito y
otras economias ilegitimas, se agruparon en hectareas de cultivos de coca
e indice de vulnerabilidad, explotacion ilegal de minerales y contrabando.
Para el criterio de niveles de pobreza se adopt6 el indice de pobreza multi-
dimensional, y para el de debilidad de la institucionalidad administrativa y
de la capacidad de gestion se uso la variable de esfuerzo integral de cierre
de brechas construida por el DNP.

De especial interés para este es-

tudio es el apartado 1, y su prio- Figura 7. Indice del conflicto, 2001-2013
rizacion. De los 170 municipios -

incluidos en las 16 zonas PDET, B A
se priorizaran los municipios -
ubicados en las Zonas Mas Afec-
tadas por el Conflicto Armado s
(ZOMAC), que presentan Indi-
ce de Pobreza Multidimensional
(IPM) altos, Indice de Desem-
peno Fiscal bajos, indice de In-
cidencia del Conflicto Armado
- IICA desfavorable y, en gene-
ral, indicadores que los califican
como municipios afectados por
el conflicto que impactan en su
desarrollo socioecondémico. La -
mayoria de los municipios PDET  Fuente: Grupo de Proyectos Especiales del DNP, 2015.
son municipios ZOMAC.

47 Las 16 subregiones PDET son: Pacifico y Frontera Narifiense, Sierra Nevada —Perija, Montes

de Maria, Catatumbo, Arauca, Bajo Cauca y Nordeste Antioquefo, Norte del Cauca— Alto Patia,
Uraba Antioquefio, Sur de Cordoba, Putumayo, Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefio,
Macarena Guaviare, Pacifico Medio, Sur del Tolima, Chocé y Sur de Bolivar.

Tasas de homicidio, secuestro, masacres, despojo, desplazamiento, victimas por minas
antipersona, desaparicion forzada y asesinatos de sindicalistas, autoridades locales, periodistas
y reclamantes de tierras.

48
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El indice de Incidencia del Conflicto Armado — IICA, es un indicador em-
pleado en las politicas sobre la construccion de paz como: los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), los Contratos Plan para
la Paz y el Posconflicto Contrato Paz, focalizacion territorial de los Pro-
yectos de la Estrategia de Respuesta Répida de la Alta Consejeria para el
Posconflicto, la Seguridad y los Derechos Humanos, entre otros.

Plan Nacional de Vias para la Integracion Regional (PNVIR) como
estrategia policéntrica

De acuerdo con el PNVIR es necesario mejorar la red vial regional, inclu-
yendo las vias secundarias y terciarias, la red fluvial y transporte aéreo,
“para conectar las zonas mas alejadas y marginadas del pais permitien-
do mejorar las condiciones de la agricultura, el trabajo de las familias y
comunidades campesinas incluidas en los Planes Nacionales a cargo del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Rural y demads planes que propendan
a integrar el campo con los centros urbanos”.*

La estrategia Vias Terciarias para la Paz 5051 nace en el afio 2017, en los
primeros 100 dias, tras el Acuerdo Final de Paz, para intervenir y mejorar
tramos en los 50 municipios mas afectados por el conflicto armado, la
pobreza, la debilidad institucional y los cultivos de uso ilicito. El objetivo
era mejorar 50 kilometros en cada uno de los 51 municipios®® priorizados
mediante la participacion de la comunidad y las alcaldias municipales, con
el propdsito de mejorar las condiciones de movilidad y la reactivacion
econdomica de cada una de las regiones.”!

49

PNVIR. (2018). Plan Nacional de Vias para la Integracion Regional. Ministerio de Transporte,
p. 1.

Montelibano y Tierralta (Cérdoba); La Paz (Cesar); Fonseca (La Guajira); Bricefio, Caceres,
Anori, Dabeiba, Ituango, Remedios y Vigia del Fuerte (Antioquia); Riosucio (Choco); El Tarra,
Teorama y Tibu (Norte de Santander); Icononzo y Planadas (Tolima); El Tambo, Buenos Aires,
Caldono y Miranda (Cauca); Barbacoas, Leiva, Los Andes, Olaya Herrera (Bocas de Satinga);
Roberto Payan, Poliparca y Tumaco (Narifio); Orito, Puerto Caicedo, Puerto Leguizamo, San
Miguel, Valle del Guamuez, Villa Garzon y Puerto Asis (Putumayo); Belén de los Andaquies,
Cartagena del Chaira, El Paujil, La Montanita y San Vicente del Caguan (Caqueta); Puerto
Rico, Uribe, La Macarena, Mesetas y Vistahermosa (Meta); Arauquita (Arauca); Miraflores,
San José del Guaviare y El Retorno (Guaviare).

51 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. (2017). ABC Estrategia Plan 50/51 Mejoramiento de
Vias Terciarias. Agencia de Renovacion del Territorio.

50
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Para contribuir a la consolidacion de territorios de paz, se definen dos cri-
terios de seleccion: el nivel de desarrollo y la presencia de conflicto arma-
do en los departamentos. Las regiones Pacifica y de Centro-Sur-Amazonia
tienen condiciones significativas de municipios con entorno de desarrollo
temprano y alta afectacion del conflicto armado.

En la region del Pacifico, el departamento de Chocé tiene porcentualmente
el mayor nimero de municipios con entorno de desarrollo temprano (60%),
seguido de Cauca (59%), y Narifio (55%). Por otra parte, en la regiéon Cen-
tro-Sur, el departamento de Caqueté tiene el mayor nimero de municipios
con entorno de desarrollo temprano (87%), seguido de Putumayo (38%).
Pero de los municipios del departamento del Putumayo, el 69% se tiene
priorizado como municipios de paz, identificados por el Gobierno Nacio-
nal como los mas afectados por el conflicto. Asi, se plantea el desarrollo de
los planes piloto en los departamentos de Narifio y Putumayo.?

Estimacion oficial de las inversiones del Acuerdo Final

El costo estimado por el gobierno del Acuerdo Final asciende a 129,5 mi-
llardos de pesos (de 2016), de los que el 85.4% corresponde a la Reforma
Rural Integral.

Tabla 2. Estimacidn del costo total del acuerdo en millardos $

_ Costo Total Porcentaje (%)

Reforma Rural Integral 110,6 85,4
Participacion Politica 4.3 83
Fin del Conflicto 1,9 1,5
Drogas llicitas 8,3 6,4
Victimas 4,3 8.3
Total 129,5 100,0

Fuente: Marco Fiscal de Mediano Plazo 2017 cuadro 5.1.

2. CONPES 3857. (2016). Lineamientos de politica para la gestion de la red terciaria.
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, p- 58.
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Tabla 3. Fuentes de financiamiento del postconflicto en millardos $

Presupuesto General de la Nacién 46,7 36,0
Sistema General de Participaciones 37,8 29,2
SistemaGeneral de Regalias 19,7 15,2
Entidades Territoriales (Recursos Propios) 15 4,3
Cooperacion Internacional 11,6 8,9
Inversion Privada 8,3 6,4
Total 129,5 100,0

Fuente: MFMP. 2017 cuadro 5.1.

De los 129,5 billones de pesos 46,7 serian con cargo al presupuesto gene-
ral de la Nacion (3.1 billones por afio), pero no todos son recursos nuevos,
porque el Plan Nacional de Desarrollo contiene numerosos planes y pro-
yectos compatibles con diferentes puntos del Acuerdo.

La puesta en marcha de los 16 PDET es el mayor avance de la implemen-
tacion de la Reforma Rural Integral. De los 16 planes nacionales solo han
sido adoptados cinco en su fecha de adopcion estipulada de 2018. Pero
se han destinado recursos y entregado obras PDET, algo que no se podia
haber supeditado a la aprobacion de los Planes Nacionales Sectoriales.

La Hoja de Ruta Unica

La Hoja de Ruta Unica se ha disefiado para incluir las diferentes iniciativas
identificadas en el proceso participativo, y coordinar la implementacion
de los PDET?? en el marco del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018-
2022. La Hoja de Ruta Unica coordina el trabajo del Gobierno Nacional
en los 170 municipios de las 16 subregiones PDET.

Esta herramienta vincula planes y programas sectoriales y territoriales que
ya estan en marcha en dichos territorios. La metodologia de la Hoja de
Ruta incluye 4 componentes:

3 DELLOITE. (2020). Hoja de Ruta Subregion del Catatumbo, Agencia de Renovacion del
Territorio. Agencia de Renovacion del Territorio, p. 8.
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1. Proyeccidon de escenarios meta. Permite identificar los temas es-
tratégicos y su impacto esperado sobre las principales variables de
desarrollo territorial de los municipios PDET.

2. Identificaciéon de potencialidades del territorio. Permite identificar
las oportunidades actuales y potenciales que ofrece el territorio para
el desarrollo y estabilizacion de las subregiones PDET.

3. Modelo de ordenamiento multicriterio. Permite ordenar las iniciati-
vas que surgieron durante el proceso participativo en los municipios
PDET para transformarlas en proyectos de desarrollo.

4. Gestion y trayectorias de implementacion. A partir de la vision es-
tratégica y ordenada alcanzada en los anteriores componentes, el de
trayectorias de implementacion materializa los insumos necesarios
para ejecutar los proyectos con los que se respondera a las iniciati-
vas de cada subregion.>*

Estudio de caso: Subregidn Pacifico y Frontera Narifiense

No se debe olvidar que la subregion Pacifico y Frontera Narifiense es pe-
riferia extrema, y que los objetivos que se han planteado son asegurar la
periferia, conectar la periferia con el nicleo andino, y desarrollar la pe-
riferia. La subregion incluye 11 municipios del departamento de Narifio
distribuidos en cuatro zonas geograficas: la zona de Sanquianga, la zona
de Telembi, las zonas del Pacifico Sur y el Piedemonte Costero. Tumaco,
Barbacoas y Ricaurte son fronterizos con el Ecuador.

La Subregion tiene una posicion geografica estratégica al ser fronteriza con
el Ecuador y tener acceso al océano Pacifico. La subregion es una zona
compuesta por rios y areas de reserva forestal, como el drea protegida
parque nacional natural Saquinga, con una importante poblacion étnica,
resguardos indigenas y los consejos comunitarios de las poblaciones afro-
colombianas.

La mayor parte de los municipios estd desconectada de los mercados, con
economias poco especializadas, rurales y con escasa capacidad de gestion
para lograr los cambios sociales necesarios. La subregion tiene 467.074

s Ibid., p. 11-12.
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habitantes lo que representa el 7,0% de la poblacion que habita en los mu-
nicipios PDET.” El 68,3% de la poblacion vive en zonas rurales (centros
poblados y rural disperso). Los municipios con mayor indice de ruralidad
en la subregion corresponden a Barbacoas (78%, 44.222 habitantes) y Ri-
caurte (88%, 17.665).%

Grupos ilegales y drogas

La diversidad geografica del Pacifico y Frontera Narifiense han sido apro-
vechadas por grupos armados y por organizaciones criminales para el de-
sarrollo de las economias ilicitas, y de clusteres para el cultivo, produccion
y comercializacion de cocaina y trafico de maderables. La subregion ha
sido una de las mas golpeadas por la violencia y es caldo de cultivo para
el asentamiento de grupos como guerrillas y bandas criminales. Dada su
ubicacion geografica y sus riquezas naturales es ruta de paso obligada para
los narcotraficantes, para la produccion de cultivos ilicitos y la explotacion
ilegal de la mineria.”’

Aunque los primeros antecedentes se remontan a mediados de los ochen-
ta, es a finales de los noventa cuando la relacion entre grupos ilegales y
drogas se hace evidente. Tras la presion sobre Meta, Caquetd y Putumayo;
Tumaco se consolida como epicentro de cultivo, las FARC se fortalecen y
los grupos paramilitares se posicionan en funcion de la salida al mar y el
control de centros de procesamiento.*

En la década del 2000 se consolid6 la presencia de las FARC y tras la
desmovilizacion de las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), las BA-

55 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (2016). Criterios generales Programa
Nacional de Delegacion de Competencias Diferenciadas, Disponible en: https://colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/ Metodolog%C3%ADa%20Criterios%2Generales%20
sept%202016.pdf? Web

% DANE. (2018). Valor Agregado Municipal. Obtenido de Cuentas Nacionales, Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica. Disponible en: https://www.dane.gov.co/index.php/
estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentasnacionales-departamentales/indicador-de-
importanciaeconomica-municipal#informacion-historica-indicador-deimportancia-economica-
municipal

57 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA (2018) Plan De Accion para la Transformacion Regional
- PATR,Subregion Pacifico y Frontera Narifiense, Agencia de Renovacion del Territorio, p. 13.

58 FUNDACION IDEAS PARA LA PAZ 2014.
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CRIM se mantienen hasta 2014. Tras el Acuerdo de Paz, se han desplegado
varios grupos disidentes de las FARC, unidades del ELN y narcotrafican-
tes locales.”

El control por los corredores estratégicos provoca alianzas temporales y
enfrentamientos entre estos grupos, que han afectado a lideres sociales,
étnicos, y campesinos victimas de su violencia.®

Una situacion critica se produce en 2019 y 2020 por el enfrentamiento
entre grupos de disidencias de las FARC, que se afianzaron en la zona con
un gran impacto sobre la totalidad de los municipios. Se han producido
homicidios selectivos y colectivos, desplazamientos forzados y confina-
mientos, reclutamiento de menores, usos de minas antipersona, amenazas
individuales y contra colectivos. El riesgo de atentados contra autoridades
y lideres étnicos, antiguos integrantes de las FARC, servidores publicos,
entre otros, es muy alto.¢!

Las iniciativas institucionales se han enfocado en el aumento del pie de
fuerza, el fortalecimiento de los esquemas de proteccion individuales y
colectivos, la asistencia técnica en materia de prevencion para estos muni-
cipios, ademas de acciones concretas relacionadas con la desarticulacion
de estos grupos al margen de la ley.*

Una vision de futuro

Los municipios de la zona de Sanquianga, centran su vision en el desarro-
llo agroindustrial, la proteccion de areas naturales y el ecoturismo; los de
la zona de Telembi también le apuestan por el desarrollo agroindustrial y
a las cadenas productivas ambientalmente sostenibles. Los municipios de
las zonas del Pacifico Sur y el Piedemonte Costero, buscan consolidar-
se como centros de desarrollo econdmico transfronterizos. Asi, el PATR
subregion Pacifico y Frontera Narifiense recoge como vision a 10 afos:

%% PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION (2020) Pacifico y Frontera Narifiense
Informe sobre el estado de avance en la implementacion del Acuerdo de Paz en la subregion
PDET. Procuraduria Delegada para el Seguimiento al Acuerdo de Paz, p. 85.

€ Tbid., p. 85.

¢ TIbid., p. 93.

¢ Ibid., p. 93.
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En el afio 2028 el Pacifico y Frontera Narifiense es una region consolida-
da, mediante el aprovechamiento de sus activos territoriales generadores
de inclusién y cierre de brechas, con competitividad territorial, pacifica,
prospera, fundamentada en la dignidad humana. Cuenta con una moderna
y diversa plataforma economica y logistica que la conecta e integra como
region al resto del pais y el mundo. Dispone de capacidades propias para el
aprovechamiento sostenible de su biodiversidad, diversidad étnica y cul-
tural, generadoras de oportunidades con enfoque diferencial para un goce
efectivo de derechos, un desarrollo humano sostenible, el buen vivir y la
consolidacion de la paz territorial .

Un elemento central de esta vision es la apuesta por la integracion con el
resto del pais:

La subregion tiene fuertes limitantes de conectividad fisica, de voz y datos.
Su principal sistema vial lo conforman la red de rio y esteros que bafian
el territorio, asi como las aguas del océano Pacifico que conecta con otros
municipios como Buenaventura. La infraestructura de carreteras esta repre-
sentada por la via que conduce de Tumaco a Pasto y de la cual se desprende
el corredor hacia Barbacoas, atin en construccion y la trocha que va desde
el rio Telembi a el municipio de Payan. Se espera que entre a servicio en el
afno 2019, un nuevo corredor fronterizo con el Ecuador a través de la via
Espriella — Rio Mataje, el que sin dudas generara importantes cambios en la
dinamica econdmica del territorio. Todo este territorio de mas de 19 mil km.?
no posee mas de 120 kms. de vias terciarias terrestres, convirtiéndose este en
una de las grandes limitantes del desarrollo agropecuario de la subregion.*

Aplicacién de la Hoja de Ruta Unica

LaHojadeRuta Unicanodebe limitarse alos PDET sino tambiénarticular otros
instrumentos del Acuerdo de Paz como el Plan de Accion de Trasformacion
Regional, Planes Nacionales Sectoriales, Planes Integrales de Sustitucion y
Desarrollo Alternativo (PISDA), Planes Integrales de Reparacion Colectiva
y el Plan Marco de Implementacion (PMI) y las Zonas Futuro”.%

63

64
65

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA (2018). Plan de Accion para la Transformacion Regional
- PATR Subregion Pacifico y Frontera Narifiense, Agencia de Renovacion del Territorio, p. 8.
PATR Subregion Pacifico y Frontera Narifiense, p. 12.

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA (2021). Documento diseiio metodolégico para la
construccion de la hoja de ruta. Agencia de Renovacion del Territorio, p. 10.
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La Hoja de Ruta Unica debe ser capaz de sumar, armonizar y ordenar
los compromisos de estos planes. En palabras de Marta Lucia Ramirez,
vicepresidenta de la Republica, “[...] los Programas de Desarrollo con En-
foque Territorial -PDET- para la region pacifica y Frontera Narifiense jue-
gan un papel fundamental y son un instrumento clave para la planificacion,
gestion y consecucion de estos objetivos, que ha permitido trazar una hoja
de ruta especifica, con base en un plan construido de forma participativa
desde el territorio y con las comunidades”.

Los pilares con mayor nimero de proyectos asociados son el de sistema
para la garantia progresiva del derecho a la alimentacion, infraestructura y
adecuacion de tierras y educacion rural y primera infancia, cada uno con un
8,5%. Los pilares de educacion rural y primera infancia rural y de infraes-
tructura y adecuacion de tierras concentran el 79,4% del total de recursos.®

Figura 8. Mapa del Sistema de Ciudades de Colombia
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Fuente: Mision del Sistema de Ciudades (2012-2014). DNP 2016.

6 PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION, p. 55.
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Corredores de desarrollo en Colombia

Se trata de relacionar, como ya se citd, el policentrismo nodal con poli-
centrismo funcional. El primero, busca una distribucion equilibrada en los
tamafios de multiples centros y, el segundo, propicia el equilibrio en la
fuerza y estructura de los flujos.®’

En Colombia se identifican dos Figura 9. Ambito Logisticos y Corredores
Logisticos Funcionales en Colombia

tipos de nodos:

~

1. Aglomeraciones urbanas:
conjunto de ciudades con
relaciones funcionales en-
tre ellas, y con la ciudad
principal como ntcleo, al
ser esta la que concentra
las mayores dinamicas
econdémicas, territoriales
y poblacionales; y

2. Ciudades uninodales: su
area laboral funcional
continia dentro del limi-
te municipal. Como es el
caso de Pasto o Tumaco.

Asi, el desarrollo de proyectos
de infraestructura de transporte
estard apoyado en la promocién
de un sistema de plataformas lo-
gisticas que articule y aglomere
la oferta de infraestructura y ser- %

vicios.® Fuente: Departamento Nacional de Planteamiento.

¢ YONG, L., et dl.
% CONPES 3547 (2008). Politica Nacional Logistica. Ministerio de Transporte, p. 44-45.
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Un territorio podra convertirse en ambito logistico cuando presente madu-
rez en el sector productivo de valor afiadido y de consumo, de forma que la
presencia de plataformas logisticas permita impulsar la actividad logistica.
Su potencialidad estara determinada también por la presencia de nodos de
ruptura de carga por cambio de modo (puertos, acropuertos) o por motivos
externos a la propia cadena (pasos de frontera).®

De acuerdo con lo anterior, y con la oferta de infraestructura disponible en
transporte, se identificaron 14 corredores funcionales (flujo), a través de
los cuales se distribuye la produccion nacional.

Lo que determina la consolidacion de un corredor urbano son los servicios
estratégicos de caracter multifuncional.” El sistema se basa en la interre-
lacion entre ciudades o aglomeraciones por su cercania como eje estruc-
turante del modelo, donde plantean la formulacion de largo plazo para las
aglomeraciones y corredores urbanos.

Los corredores de desarrollo nacen a partir de tres tendencias:
1. Como la asociacion de ciudades unimodales (Pasto-Ipiales-Tuma-
c0) o una aglomeracion principal (Bogota).
2. Por ejes que se conforman por la sucesion de concentraciones, com-

partiendo servicios en un encadenamiento funcional y econémico
(corredor BAQ-CTG); y

3. Ejes existentes que se fortalecen (corredor Cali-Buenaventura).”!

®  Ibid., p. 45.

70 Tal como lo plantea el documento CONPES 3819.

T ROMERO, L. (2018). Metropolizacién en zonas costeras (ZC) del corredor Barranquilla-
Cartagena. Universidad Nacional de Colombia.
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Figura 10. Mapa de Coberturas de la Tierra Corredor BAQ-CTG
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Fuente: SIGOT-IGAC 2017.

Pasto-Tumaco; ;corredor de desarrollo?

Son los municipios del Pacifico Sur y el Piedemonte Costero los que mas
nos interesan, por representar una periferia extrema y por su potencial de
desarrollo, en una zona sometida a la violencia de los grupos ilegales, con
indicadores socioecondémicos bajos y un potencial agricola y medioam-
biental importante.

La vision que tiene la zona de su futuro a diez afos es relevante:

En el 2028, la zona Pacifico Sur y Piedemonte Costero se ha consolidado
como un centro de servicios y de desarrollo econdémico, transfronterizo y
generador de conocimiento, como resultado del aprovechamiento de sus
activos territoriales, ha generado oportunidades y el mejoramiento de las
condiciones de vida para el buen vivir de los habitantes de la subregion
Pacifico y Frontera Narifiense.”

San Andrés de Tumaco es aspirante a convertirse en centro regional, en
una estructura policéntrica con su nodo superior en la capital de Narifio,

PATR Subregion Pacifico y Frontera Narifiense, p. 12.
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Pasto, con la que se comunica a través de la carretera 10. Dado que la
subregion Pacifico y Frontera Narifiense ha sido la primera region esco-
gida como zonas futuro, y via binacional Tumaco - Esmeraldas en estado
avanzado, el resultado es factible.

Zona Pacifico Sur: La integran los municipios de Tumaco y Francisco Piza-
110, tiene como centro estratégico para la oferta de servicios, relaciones eco-
ndmicas y comerciales a la ciudad de San Andrés de Tumaco. Esta ciudad es
el centro de referencia de servicios para los otros municipios de la Subregion.
Con la apertura y puesta en funcionamiento de la via binacional Tumaco -
Esmeraldas, San Andrés de Tumaco se proyecta como ciudad transfronteriza
para el desarrollo agro - industrial, pesquero, forestal y turistica.”

Ademas, el municipio de Tumaco es el polo para una amplia gama de
asentamientos, para los que las vias terciarias son esenciales. Tumaco esta
constituido por trescientos sesenta y cinco veredas a nivel rural, cinco co-
munas en el area urbana, trece corregimientos (area no colectiva), quince
consejos comunitarios y quince resguardos indigenas, todo ello distribuido
en ocho cuencas hidrograficas: Rio Mira, Rio Chagiii, Sistema de Esteros,
Rio Mejicano, Rio Curay y Rio Mataje.

Figura 11. Proyecto corredor intermodal Tumaco - Puerto Asis - Belem do Pard

thmocml No. 17 = %
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Fuente: ROSERO PEREZ, Gerardo. Sociedad Colombiana de Ingenieros.

B Ibid., p. 12.
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La subregion conforma junto con la provincia de Esmeraldas (Ecuador) el
Area Estratégica de Desarrollo - AED del Pacifico en el marco de la zona
de integracion fronteriza Colombia - Ecuador.”

Pero no todo es positivo. El Pacifico y Frontera Narifiense estaban perdien-
do su integracion funcional como regidn, porque sus vias de comunicacion
terrestre y los medios de transporte aéreo separan a los asentamientos del
interior que se relacionaban con centros externos a la region. Los sistemas
de transporte tradicionales (fluvial y maritimo), predominantes en el interior,
son costosos y estan supeditados a factores naturales (marea, nubosidad,
precipitaciones). Se carece ademas de infraestructura suficiente y adecuada
haciéndola dependiente de centros externos como Pasto, Cali y Buenaventu-
ra tanto en lo econdmico-administrativo como en educacion y salud.

La carretera La Espriella - Rio Mataje, ubicada en el suroccidente del de-
partamento de Narifio, forma parte de la conexion Transversal Tumaco
- Leticia y el Ecuador. Con su construccion y mejoramiento se busca in-
crementar el intercambio econdmico con el pais vecino. El proyecto La
Espriella - rio Mataje es de suma importancia para el desarrollo municipal,
departamental y nacional, pues se espera fomentar la comercializacion de
productos de exportacion como palma, maiz, coco, chocolate, chontaduro
y contribuir al intercambio ganadero entre los dos paises fronterizos.

Figura 12. Localizacidn carretera La Espriella - Rio Mataje
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Fuente: MAB INGENIERIA DE VALOR.

™ Que naci6 al amparo de la decision 501 de la Comunidad Andina de Naciones (CAN).
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La via de cuarta generacion Rumichaca - Pasto ya registra un avance de
obra de 89%. Este corredor, que mejorara la conexion entre Narifio y Ecua-
dor, entrara a operar en su totalidad el segundo semestre de este afio.”

Objetivos del PATR en el Pilar 2: Infraestructura y adecuacion de
tierras

En lo que se refiere a infraestructura, el PATR pretende adelantar acciones
que permitan la integracion regional, a través de la conectividad de infraes-
tructura vial, energética tecnologica, que les permita a las comunidades el
acceso a bienes, mercados y servicios sociales de manera competitiva.’” El
PART puede tener un impacto importante en las vias secundarias y tercia-
rias, con los proyectos:

* Construccion de la via alternativa Arenal - Pilispi - Alemania -
Chambo del municipio de Ricaurte, como variante de la via Tumaco
- Pasto.

* Qestionar la obtencion de recursos para la terminacion de la carre-
tera binacional La Espriella - Rio Mataje.

* Construccion de la variante de Llorente de la via Nacional Pasto
- Tumaco la construccion de un corredor fronterizo que una a los
municipios de Barbacoas, Ricaurte y Cumbal.

* Ampliacién y mejoramiento del corredor estratégico Junin - Barba-
coas - Magiii, Payan, incluyendo un puente vehicular sobre el rio
Telembi.

* Construccion del corredor estratégico Magiii Payan - San José
(Roberto Payan) - Guayacana.

* Mejoramiento de la via Pedregal - Tumaco, de la via Tumaco -
Pasto.

Respecto al Plan Nacional de Electrificacion Rural (PNER): Desde la for-
mulacion del Plan se ha realizado una inversion por $44.072 millones de

5 VITA (15 de 03 de 2021). La via de cuarta generacion Rumichaca - Pasto ya registra un avance
de obra de 89%. En: La Republica. Disponible en: https://www.larepublica.co/especiales/asi-
van-las-vias-4g/la-via-4g-rumichaca---pasto-registra-un-avance-de-obra-de-89-3138790
PATR Subregion Pacifico y Frontera Narifiense, p.15.

76
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pesos que dan cobertura a 1.481 familias en el municipio de Barbacoas’’.
En relacion con el Plan Nacional de Conectividad Rural, hasta la fecha en
la subregion Pacifico y Frontera Narifiense no se han ejecutado proyectos
de interconexion.

Conclusiones

La planificacion por correderos urbano-regionales en Colombia se ha im-
pulsado con el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, con proyectos de
modernizacion de la infraestructura vial conocidos como 4G.

Colombia dispone de un conjunto muy elaborado de herramientas que
pueden ser empleadas para alcanzar los objetivos planteados en los acuer-
dos de paz. Los PDET estan resultando especialmente eficaces.

Se puede afirmar que los corredores de desarrollo van a tomar un papel
esencial en la zona del Caribe. En la zona de Pastos-Ipiales también seran
determinantes por encontrarse en el corredor de comercio exterior Rumi-
chaca-Cali.

Las obras PDET son una estrategia muy efectiva para crear y mantener la
confianza de las comunidades, asi como para llevar a las instituciones pu-
blicas a lugares donde histéricamente no habian hecho presencia.

Se han realizado 45 obras del Plan 50/51 y obras PDET fase 1 y 2 en la
subregion, 47% de las obras estan en ejecucion, 40% terminadas y 13%
entregadas. Como resultado de los ejercicios participativos desarrollados
con las comunidades en el 2018, para la fase 3, se identificaron 56 nece-
sidades.

Se ha aprobado un solo proyecto por Organo Colegiado de Administracion
y Decision (OCAD) Paz en la subregion. Si se tiene en cuenta que el total
de proyectos aprobados por OCAD Paz en el departamento es de 19, no
existe una priorizacion de los municipios PDET para impulsar iniciativas,
por medio de esta fuente de inversion.

En ausencia de un mecanismo sistemdtico de seguimiento y control
de informacion no es posible hacer ejercicios de planeacion eficiente

7 Ibid., p. 63.
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o identificar cuellos de botella, necesidades y oportunidades para su
implementacion.

Solo se han aprobado 6 de los 16 planes nacionales sectoriales, de los cua-
les atin no es posible corroborar ejecutorias concretas en la subregion. La
Procuraduria considera que los planes son necesarios tanto para la Hoja de
Ruta Unica con el fin de determinar la oferta para la Reforma Rural Inte-
gral, que desde los distintos sectores se llevard a los territorios, como para
hacer viables las iniciativas de los PDET y, asi, lograr el propdsito general
de superar la pobreza de la poblacion rural y cerrar las brechas entre el
campo y la ciudad.

La Transversal Tumaco - Leticia y el Ecuador, promovera el desarrollo de
la region transfronteriza de Tumaco - Esmeraldas. En este marco, el muni-
cipio de San Andrés de Tumaco se proyecta como nucleo regional para el
desarrollo agro - industrial, pesquero, forestal y turistico.

En cualquier caso, el corredor de desarrollo Pasto-Tumaco, articulado, a
partir de la carretera 10 y sus ramales, con las mejoras incluidas en el
PATR de la subregion Pacifico y Frontera Narifiense, podria facilitar —a
medio plazo— un desarrollo policéntrico con su nucleo de Tumaco, que
propiciaria el desarrollo en otros municipios de la subregion y mejoraria la
comunicacion con y el centro logistico de Ipiales.

No obstante, y, a pesar de un excelente y detallado planeamiento, se apre-
cia un retraso en la aplicacion de los acuerdos de paz... jinteresa realmen-
te la paz? Es una pregunta simple con una contestacion compleja: el coste
econdmico de la paz es creciente y los recursos insuficientes, luego “se
acata, pero no se cumple”

La tradicion juridico-politica colombiana, genera grandes textos de intrin-
cado lenguaje juridico, inaccesible para la mayoria de la poblacion’. Hay
una tradicion historica anterior a las independencias, que se acuid entre
los criollos con la expresion “se acata, pero no se cumple”: Se instauran
las leyes de los reyes de Espafia, pero su acatamiento por parte de los

®  BOCANEGRA CHAPARRO, D. (22 de 09 de 2017). Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), un camino desde la vereda a la Nacién o un largo retorno a otras violencias.
En: Revista Semillas. Disponible en: https://www.semillas.org.co/apc-aa-files/353467686e¢666
7686b6c676668f16c6¢/diego-mauricio-bocanegra-chaparro.pdf
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criollos es condicionado”. Poco ha cambiado en Colombia ...se firma un
Acuerdo de Paz modélico, que “se acata, pero no se cumple” o, al menos,
no se cumple en los plazos previstos.

Como apunta Eduardo Pizarro, desde el plebiscito de 2 de octubre de 2016
se produce

[...] la superposicion de la division social y la division politica en dos blo-
ques cerrados e incomunicados [...] debido a esa polarizacion extrema y,
por tanto, a la incapacidad de dialogo entre los dos bloques, la construccidon
de una agenda nacional se hace imposible.

En Colombia, hoy en dia el clima de crispacion es especialmente negativo
debido a que las tres tareas mas urgentes que se debemos abocar (la acli-
matacion de la paz, la reactivacion del aparato productivo y la generacion
de empleo) son imposibles de alcanzar en un pais incapaz de dialogar y de
construir una agenda nacional compartida®.
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