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RESUMEN

Los escenarios institucionales son continuas arenas de negociacion. La Agencia
Nacional de Tierras (ANT) es un ejemplo de ello. Tiene la particularidad de estar a cargo
de la Reforma Rural Integral pactada en el Acuerdo de paz firmado en el 2016 entre el
Gobierno nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia. Opera en medio
de profundas desconfianzas derivadas de los antecedentes de su entidad predecesora,
el Instituto Colombiano para el Desarrollo Rural, los antagonismos politicos de la esce-
na nacional y el incumplimiento de las metas previstas en el Acuerdo. Este articulo es
una aproximacion analitica a mi experiencia profesional en la ANT, para dar cuenta de
aspectos de la dindmica institucional y, en general, del estado. Uso varios documentos
producidos desde la entidad, algunos disponibles al publico, como herramientas que
me evocan recuerdos y me permiten soportar el tejido narrativo. A partir de alli planteo
tres argumentos, el primero es que existe una excesiva confianza en el derecho como
mecanismo para resolver las demandas de las zonas rurales, particularmente en relacién
con los conflictos agrarios;! el segundo es el caracter ambivalente de la discrecionali-
dad burocrética; y el tercero es que los disefos institucionales de naturaleza jerarquica
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y caracterizados por sus movimientos entre la fragmentacién y la cohesién, alimentan
un estado que se autoproduce. Es decir, se crean continuamente tareas al interior de la
entidad para navegar la fragmentacion y las tensiones entre distintos lugares de poder
y autoridad. Asi se reduce la capacidad para cumplir el objetivo que se le asigna.

Palabras clave: burocracias; antropologia del estado; politica publica; Acuerdo de
paz; conflictos agrarios; Colombia.

Institutional Designs, Legal Lahyrinths, and Land Conflicts:
An Anthropological Analysis of Bureaucratic Experience at
the National Land Agency, Colombia

ABSTRACT

Institutional settings are continuous arenas of negotiation, with the National Land
Agency (Agencia Nacional de Tierras — ANT) serving as a clear example. The ANT holds
the specific mandate of managing the Comprehensive Rural Reform agreed upon in the
2016 Peace Accord between the National Government and the Revolutionary Armed
Forces of Colombia (FARC). It operates amid deep mistrust stemming from the history
of its predecessor, the Colombian Institute for Rural Development (Instituto Colombiano
para el Desarrollo Rural — INCODER), national political antagonisms, and the failure to
meet the goals established in the Accord. This article presents an analytical approach
to my professional experience within the ANT to shed light on aspects of institutional
dynamics and the state in general. I draw upon various documents produced by the
entity—some publicly available—as memory-evoking tools that support the narrative
framework. Based on this experience, I propose three main arguments: first, that there
is an overreliance on the law as a mechanism to address rural demands, particularly
regarding agrarian conflicts; second, that bureaucratic discretion exhibits an ambivalent
character; and third, that hierarchical institutional designs—characterized by shifting
movements between fragmentation and cohesion—feed a self-producing state. That is,
tasks are continuously generated within the entity to navigate internal fragmentation and
tensions among different sites of power and authority, ultimately reducing its capacity
to fulfill its designated purpose.

Keywords: bureaucracies; anthropology of the State; public policy; Peace Accord,
agrarian conflicts; Colombia.
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Desenhos Institucionais, Lahirintos Juridicos e Conflitos pela
Terra: Uma Analise em Chave Antropoldgica da Experiéncia
Burocratica na Agéncia Nacional de Terras, Colomhia

RESUMO

Os cendrios institucionais sdo continuas arenas de negociagdo. A Agéncia Nacional de
Terras (Agencia Nacional de Tierras — ANT) é um exemplo disso. Ela tem a particularidade
de estar encarregada da Reforma Rural Integral pactuada no Acordo de Paz assinado em
2016 entre o Governo Nacional e as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colombia. A ANT
opera no meio de profundas desconfiancgas decorrentes dos antecedentes da sua entidade
antecessora, o Instituto Colombiano para o Desenvolvimento Rural (Instituto Colombiano
para el Desarrollo Rural — INCODER), dos antagonismos politicos da cena nacional e
do descumprimento das metas previstas no Acordo. Este artigo é uma aproximagao
analitica a minha experiéncia profissional na ANT, com o objetivo de dar conta de
aspetos da dinamica institucional e, em geral, do estado. Utilizo varios documentos
produzidos pela entidade, alguns deles disponiveis ao publico, como ferramentas que
me evocam memorias e me permitem sustentar o tecido narrativo. A partir dai, proponho
trés argumentos: o primeiro € que existe uma confianca excessiva no direito como
mecanismo para resolver as demandas das zonas rurais, particularmente em relacdo aos
conflitos agrarios; o segundo é o carater ambivalente da discricionariedade burocratica;
e o terceiro é que os desenhos institucionais de natureza hierarquica, caracterizados
pelos seus movimentos entre a fragmentacao e a coesao, alimentam um estado que se
autoproduz. Ou seja, criam-se continuamente tarefas no interior da entidade para navegar
a fragmentacéao e as tens6es entre distintos lugares de poder e autoridade, reduzindo,
assim, a capacidade para cumprir o objetivo que lhe é atribuido.

Palavras-chave: burocracias; antropologia do estado; politicas publicas; Acordo de
Paz; conflitos agrarios; Colémbia.
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Introduccion

Una forma de aproximacioén analitica al estado, tanto en Colombia como en otras
latitudes, ha sido resultado de los movimientos de antropdlogos entre la arena
estatal y la academia. Las experiencias propias en la arena burocratica se vuelven
objeto de andlisis para dar cuenta de aspectos del estado, de las burocracias, de
las politicas publicas (v.g., Bustos, 2021) o del papel de la antropologia alli (v.g.,
Bustos, 2021; Cristancho et al., 2022; Agudo, 2013). En ocasiones, esas experien-
cias constituyen una de las fuentes de informacioén en las investigaciones sobre
el estado (v.g., Restrepo, 2026; Davila, 2018; Aparicio, 2012) o en las reflexiones
académicas (v.g., Jimeno, 2021). En otros casos, los antropdlogos se integran a
las burocracias que estudian (v.g., Hahonou, 2019). En términos de Favret-Saada,
se dejan afectar (Zapata y Genovesi, 2013, traductoras) al volverse parte de y
construir miradas desde otro angulo.

El presente articulo sigue esta direccién. Aqgui me valgo de mi experiencia
como integrante de un equipo de la Agencia Nacional de Tierras (ANT) para
dar cuenta de algunos rasgos del estado en el contexto particular de la politica
publica de tierras en Colombia. Me centro especificamente en el proceso de
construccién e implementacion de la estrategia “para el manejo de la conflicti-
vidad en la formulacién e implementacion de los Planes de Ordenamiento Social
de la Propiedad Rural (POSPR)” (ANT, 2020a) que estuvo a mi cargo. El foco de
esta estrategia eran conflictos de menor escala identificados especificamente
durante el barrido predial.

Mi interés por el estado sigue un horizonte: équé nos dicen las configu-
raciones estatales sobre la sociedad mas amplia que le da vida? Me inscribo
en las perspectivas criticas sobre el estado, construidas desde distintas dis-
ciplinas, particularmente desde la antropologia. Desde alli se reconoce su
naturaleza polisémica, ambigua y contradictoria (Sayer, citando a Rockwell,
2002) —pues “oprimen, pero también dan poder” (p, 229)-, su calidad porosa
(Mitchell, 2015; Martinez, 2018), su caracter multicéntrico y multinivel, sus mo-
vimientos entre lo formal y lo informal, las distancias entre lo que se formula y
lo que se implementa (Bierschenk y Sardan, 2014) y la diferencia entre el “sis-
tema-estado” —sus practicas y estructura— vy la idea del estado (Abrams, 1988).
Por consiguiente, comprendo el estado como una forma de organizacién social
que adopta formas particulares y localizadas en relacién con procesos histoéricos
y culturales especificos, como lo muestran multiples investigaciones (Restrepo,
2026; Garcia y Martinez, 2021; Davila, 2018; Bierschenk y Sardan, 2014; Das y
Poole, 2008; Ramirez, 2001; Scott, 1998, entre otros). Esto no ignora el poder de
la estructura politica global en su configuracion.
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Me alineo con lo senalado por Sandra Martinez (2018) cuando afirma que la
mirada etnografica “permite desontologizar al estado que, de ser visto como una
estructura de hormigén, acabada e impenetrable [...], pasa a ser considerado
una escultura de arcilla” (p. 90). Para la autora, es modelado por los entramados
de actores e intereses que se disputan la dominacién. Desde mi perspectiva, hay
muchos aspectos en disputa, uno de ellos es el sentido del hacer, en conexién
con las “ideas del estado” (Abrams, 1988) y con otros elementos involucrados en
ese hacer, en este caso especifico, el Acuerdo de Paz, el problema de la tierra, el
campesinado y las dinamicas rurales, entre otros. Bajo este marco de compren-
sién, la cotidianidad estatal es un eje central de investigacién.

Ahora bien, reflexionar sobre la propia experiencia implica enfrentar al menos
tres retos: {cdmo narrar algo a partir de los recuerdos?, {qué implicaciones tiene
hablar sobre una experiencia en la que se ejerce un rol distinto al de investiga-
dora?, écémo lidiar con el hecho de estar en el centro del proceso que es foco
de andlisis? Con respecto al primer reto, uso varios documentos disponibles en
linea, producidos por la entidad y algunos de mi archivo personal que fueron
construidos por mi, como herramientas para evocar recuerdos v, a la vez, so-
portar el tejido narrativo. Frente al segundo reto, este es el mismo que enfrenta
cualquier investigador, preguntarse por équé se narra? y écon qué propésito?
El Gltimo reto implica dos aspectos. El primero es el extranamiento, esto es, la
distancia temporal, fisica y afectiva en relacion con la experiencia. El segundo
es lareflexividad (Guber, 2004) propia de la etnografia, que se sirve también del
extranamiento. En este articulo mi foco es el proceso seguido con la estrategia,
mas que los actores involucrados. Sigo la pregunta: équé nos dice este proceso
en particular sobre esta institucion y, en general, el estado? Las conclusiones
estan alineadas con hallazgos parciales del trabajo de campo realizado entre el
2024 y el 2025 con funcionarios y exfuncionarios de la misma entidad.

Para responder al interrogante describiré a continuacién el andamiaje ju-
ridico que da lugar a la estrategia y seguiré con su proceso de construccién
e implementacién. Cierro con tres argumentos: el primero es que existe una
excesiva confianza en el derecho como mecanismo para resolver las demandas
de las zonas rurales, particularmente en relaciéon con los conflictos agrarios.
El segundo es el caracter ambivalente de la discrecionalidad burocratica, un
término con el cual aludo al rango de decisién y accién que tienen las perso-
nas que ejercen una funcién o tarea dentro de la estructura estatal. El tercer
argumento es que los disenos institucionales caracterizados por su naturaleza
jerarquica y sus movimientos continuos entre la articulacién y la desarticula-
cion o la fragmentacion y la cohesién alimentan un estado que se autoproduce.
Es decir, se crean continuamente tareas al interior de la entidad para resolver
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la desarticulacién y las tensiones entre distintos lugares de poder y autoridad.
Esto reduce la capacidad del estado para cumplir €l objetivo que se le asigna.

El andamiaje juridico de la estrategia: el Acuerdo de paz, la politica publica y los conflictos agrarios

En el 2016 se firmo6 el Acuerdo de paz entre las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC) y el Gobierno nacional. Este Acuerdo contiene seis puntos,
el primero de ellos es la “Reforma Rural Integral” (en adelante, la Reforma). Para
cumplir con este compromiso se designaron varias tareas al Gobierno, de las
cuales resalto dos para los propédsitos del articulo: poner en marcha una juris-
diccién agraria y crear:

mecanismos agiles y eficaces de conciliacién y resolucion de conflictos de uso
y tenencia de la tierra, que tengan como propésito garantizar la proteccién efectiva
de los derechos de propiedad en el campo; resolver los conflictos relacionados con
los derechos de tenencia y uso de la tierra y en general promover la regularizacién
de la propiedad rural incluyendo mecanismos tradicionales y la intervencién parti-
cipativa de las comunidades en la resolucion de conflictos. (Punto 1.1.8 del Acuerdo.
GN y FARC-EP, 2016, p. 17)

En diciembre del 2015, mientras avanzaban los didlogos en La Habana, se
cerré el Instituto Colombiano para la Reforma Rural (Incoder). Fueron conocidos
sus problemas de corrupcién, particularmente la participaciéon de funcionarios
en dinamicas de despojo. Simultaneamente, se creé la ANT como una entidad
con autonomia administrativa encargada de la ejecucién de la politica publica
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (OSPR). Su implementacién esta
orientada por el Decreto Ley 902 del 2017 “Por el cual se adoptan medidas para
facilitar la implementacién de la Reforma Rural Integral [...], especificamente el
procedimiento para el acceso y formalizacion y el Fondo de Tierras”. El Decreto
fue aprobado bajo el llamado “fast track” o la habilitacion legislativa extraordi-
naria y excepcional concedida al presidente de la Republica mediante el Acto
Legislativo 1 de 2016 para dar seguridad juridica al Acuerdo de Paz.

En teoria, la politica ptiblica OSPR es el mecanismo mediante el cualla ANT
materializa la Reforma. A grandes rasgos, y en términos institucionales, los
objetivos eran “la planificacién y gestion para ordenar la ocupacion y el uso de
las tierras rurales a través de distintos mecanismos”, “contribuir con el acceso
progresivo a la propiedad y a otras formas de tenencia”, asi como a “mejorar la

calidad de vida de la poblacién rural” (Resolucién 128, 2017; ANT, 2017).

Implementar la politica significaba para la ANT hacer tres tareas: 1.
Descongestién: resolver procesos en materia agraria no resueltos por sus en-
tidades predecesoras, el Incoder y el Instituto Colombiano para la Reforma
Agraria —creado en 1961 y cerrado en el 2003-. 2. Modelo de demanda: atender
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las solicitudes que llegan a la entidad para resolver asuntos agrarios. 3. Modelo
de oferta, por medio de la metodologia de barrido predial. Este ultimo era la
novedad. La entidad debia organizar una intervencién masiva en aquellos mu-
nicipios definidos como los mas afectados por el conflicto armado, visitar todos
los predios de esos municipios para recabar informacién sobre la relacién de
las personas con la tierra (documentos, testimonios, etc.), hacer levantamientos
catastrales y, posteriormente, tomar decisiones en materia de formalizacion, ac-
ceso y adjudicacion, entre otros asuntos. Con este objetivo, la entidad se asocid
con organismos de cooperacion internacional (en adelante, cooperacién), que
en unos casos implementaban el barrido con presupuestos de la Agencia o ges-
tionados por la entidad y en otros casos usaban sus propios recursos (ANT, s.f.;
ANT, 2020b, Resoluciéon 1819, 2018). Estos organismos contrataban equipos en
los municipios, a veces de manera directa, otras veces a través de operadores,?
quienes eran responsables directos del barrido predial.

Sobre los conflictos agrarios, en este Decreto se establecié que durante todo
el Procedimiento tnico,® debian implementarse Mecanismos Alternativos de
Solucién de Conflictos (MASC) -luego denominados Métodos de Resoluciéon
de Conflictos (MRC)-, “preferiblemente la conciliacién para atender asuntos
entre particulares por predios rurales” (Art. 55, Decreto Ley 902, 2017).

En sintesis, el Acuerdo, la politica publica y el Decreto fueron un abrebocas
del andamiaje juridico que progresivamente se hizo méas denso, hasta con-
vertirse en un laberinto. Para el disefio e implementacién de la estrategia era
necesario dialogar, por un lado, con la constelacién de instrumentos del derecho
agrario y civil creados en distintos momentos de la historia de Colombia para
encontrar salidas institucionales —o, podemos decir, legales—, al abanico de con-
flictos identificados en el barrido. Por otro lado, habia que explorar los marcos
regulatorios de los MASC, cuyos desarrollos son muy heterogéneos y estaban
centrados principalmente en asuntos urbanos. Es maés, se podian inferir algunas
rutas de trabajo a partir de lo dispuesto en el articulo 55, pero en ese momento
no eran viables, como lo mostraré después. Por eso hablo de “laberintos juri-
dicos” para aludir al largo proceso que implica a un funcionario o contratista*
comprender la constelacion de leyes, decretos, resoluciones y oficios sobre un
tema particular, identificar sus conexiones y desconexiones internas y el po-
sible abanico de interpretaciones. Luego, usar dicha constelacién para “poner
al estado en accién” “dentro” y “fuera” de la escena institucional. Esto modela

Entidades méas pequeiias de caracter privado que pueden asumir en algunos casos solo el proceso de contra-

tacién o, en otros casos, mas responsabilidades.

3 Procedimiento establecido en el Decreto 902 que buscé unificar distintos procedimientos para resolver asuntos
agrarios, entre ellos el acceso y la formalizacién de la tierra.

4 Los funcionarios sostienen una relacioén laboral con la entidad. Los contratistas, formalmente no la tienen,

aunque estén insertos en las dinamicas laborales de manera similar a los funcionarios.
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la accién estatal, la limita y, a su vez, le da posibilidades, la hace desafiante y
muchas veces desbordante.

La estrategia de conflictos: entre el Decreto, los diseiios institucionales y las necesitdades de
la ruralidad y de la intervencion

En el articulo 55 del mencionado Decreto se dispuso que el director de la ANT
debia delegar la conciliacién de asuntos agrarios y rurales en un equipo juridico
capacitado para dicho fin. En octubre del 2019, después de 2 afios y 5 meses de
expedido el Decreto, la oficina juridica de la ANT emitié un memorando dirigido
a la Direccién general, en respuesta a la “solicitud de aclaracién y lineamiento
sobre equipo de conciliaciones judiciales”. En dicho memorando es claro que
la entidad no contaba atin con el “equipo juridico”. En cambio, habia un equipo
asociado a la Direccién, sin competencia para conciliar, que participaba de ins-
tancias en las que se presentaban “problematicas rurales” entre comunidades
campesinas, indigenas y afrodescendientes, cuya prioridad eran los conflictos
relacionados con el cumplimiento de sentencias judiciales. En dicho memorando,
la oficina juridica concluy6 lo mismo que ya estaba establecido en el Decreto: era
responsabilidad de la Direccién adelantar acciones para cumplir lo dispuesto
en el articulo 55 y, en concreto, crear, designar y capacitar al equipo de conci-
liadores que actuarian en el barrido predial (Memorando 20191030149123, 2019).

Es clara la discrecionalidad burocratica al crearse un equipo sin competen-
cias para conciliar, distinto a lo dispuesto en el Decreto. Tengo pocos elementos
de analisis para comprender el sustrato de dicha decisién y tampoco es interés de
este articulo evaluar decisiones. Lo cierto es que, sin un equipo con competen-
cias para conciliar y sin la minima posibilidad de contar pronto con una robusta
jurisdiccién agraria en el corto plazo, habia que crear otros caminos de trabajo
pararesponder a la conflictividad encontrada durante el barrido predial, en linea
con lo dispuesto en el Decreto. Asi arranco la estrategia.

Grosso modo, la situacién era la siguiente: el equipo de la Direccién general
encargado de conflictos tenia su arena de actuacién en conflictos de gran en-
vergadura, es decir, aguellos que involucraban a muchos actores y, asi mismo,
muchos intereses en tension. Ademas, como lo seniala el memorando, su priori-
dad eran conflictos vinculados a sentencias judiciales. Era un equipo pequeno,
en contraste con la masividad del barrido predial. Tampoco estaba inmerso en
el denso engranaje operativo del barrido, en continuo proceso de construccion.
Por consiguiente, era necesario involucrar a las personas de los equipos muni-
cipales, que eran quienes se encontraban de frente con los conflictos durante el
barrido. Gestionar desplazamientos de personas desde Bogota era inviable en
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términos econdmicos y logisticos. Eso tampoco garantizaba mayor idoneidad.
Ademas de las restricciones trazadas por la pandemia.

El primer paso fue construir un documento con la estrategia —o lineamiento
técnico—, siguiendo una estructura flexible disenada en la dependencia de la
que hacia parte (en adelante, la dependencia). Basicamente era responder a
las preguntas écuadl es el proposito del documento? éa quiénes se dirige? équé
conceptos se usan? ¢desde qué enfoques se propone actuar? équé hacer cuando
se identifican conflictos? Estas preguntas podian dar lugar a una tesis, pero en
el contexto institucional habia pocas manos, mucho trabajo y, excepcionalmen-
te, tiempo y recursos suficientes. Algunos referentes importantes fueron una
cartilla disefnada por el Proyecto de Proteccién de Tierras y Patrimonio para la
Poblacién Desplazada, varias metodologias disefiadas por distintos organismos
de cooperacién, documentos inacabados de la entidad, procedimientos de actua-
ciéon del equipo de la direccidn y literatura sobre conflicto. Sin embargo, estos
referentes proponian metodologias de trabajo de largo aliento. Fue necesario
repensar un modo de funcionar en la masividad a partir de lo ya existente, una
contradiccién intrinseca a la naturaleza de los conflictos.

Entre octubre y diciembre del 2019 se desarrollaron alrededor de 30 espacios
para alimentar la estrategia, como talleres, conversaciones informales y reu-
niones de trabajo con otras dependencias y con equipos externos a la entidad
(instituciones, cooperacién y organismos multilaterales). Una vez terminado el
documento, se triangulé con profesionales de distintos campos de conocimien-
to, tanto del interior de la entidad, como externos a ella, pero articulados a la
ANT de diversas maneras. Esto robustecid la estrategia y le dio legitimidad, al
menos dentro de algunos equipos.

La estrategia partié de una perspectiva comun en los estudios sobre conflicto,
violencia y paz; concebir los conflictos como connaturales a las relaciones hu-
manas y potenciales oportunidades para fortalecer el tejido social. Asi también,
como procesos de largo aliento que pueden escalar y desescalar, pero que no
tienen que desembocar en el uso de la violencia (Silva Garcia 2008; Lederach,
1996; Jimeno y Roldan, 1996; Paboén, 2015). En contraste, esta aquella perspec-
tiva ampliamente compartida que considera los conflictos como problemas que
deben evitarse o que basta con un acuerdo para resolverlos. Al final de cuentas,
estas dos formas de comprensién coexistieron entre la constelacién de actores
inmersos en la implementaciéon del OSPR, tanto institucionales como de las
zonas rurales.

La literatura sobre conflictos distingue entre la resolucién, el manejo y la
transformacién. Esto depende de la perspectiva que se adopte sobre la con-
flictividad. Con la reducida capacidad institucional y el lugar marginal de la
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conflictividad en el complejo engranaje operativo y en la entidad, lo mas viable
era hablar de manejo. Hablar de transformacién para mi era utépico en el con-
texto institucional y asi se trazd, como un horizonte a largo plazo. Seria a partir
del proceso de implementacion que la estrategia seria ajustada, lo que sucedid
a paso muy lento y con dificultades.

Un nudo por desenvolver fue definir como incorporar los MRC. Me detendré
un poco para explicar en qué consisten. De acuerdo con el Ministerio de Justicia
y del Derecho (en adelante, Minjusticia) (2025), los MRC son una via para que
terceros administren justicia de manera transitoria. Un tercero es una persona
que ayuda a las partes involucradas en un conflicto a construir acuerdos. En
Colombia son MRC la amigable composicién, la mediacién, el arbitraje y la con-
ciliacién. Se derivan de la posibilidad que abrié la Constitucion Politica de 1991
para que particulares —arbitros y conciliadores— participaran en la administra-
cion de justicia y en la resolucién de conflictos (art. 116). Sobre estos métodos,
suele decirse que son tanto mecanismos para descongestionar el sistema judi-
cial, como para incentivar el uso de formas “alternativas” a la justicia ordinaria
pararesolver disputas y asi fortalecer el didlogo (para discusiones mas amplias,
ver Ardila, 2016; Illera, 2018, entre otros). Sin embargo, su uso ha mostrado las
dificultades del sistema de justicia formal para dialogar con formas de justicia
consideradas alternativas a dicho sistema. Esto no es un detalle menor cuando
se espera que las entidades y la ciudadania usen los MASC para abordar los
conflictos y los acuerdos sean tenidos en cuenta para tomar decisiones en ma-
teria de tierras, en este caso por la ANT.

En Colombia, particularmente la conciliacién goza de un largo desarrollo
normativo. Tanto en la conciliacién en derecho como en la conciliacién en equi-
dad se requiere estar habilitado por el ente regulador que es Minjusticia. En la
conciliacién en derecho se requiere ser abogado y en la conciliacién en equidad
es necesario ejercer unrol de liderazgo al interior de la comunidad. El resultado
de una conciliacién es un acta que contiene los acuerdos y es exigible ante la
autoridad competente si hay incumplimientos. De esta manera, los acuerdos no
necesitan ser debatidos nuevamente a través de otras vias. En teoria sucede lo
mismo en los dos tipos de conciliacién. Sin embargo, en términos generales, hay
mayor claridad normativa frente al funcionamiento de la conciliacién en derecho,
por eso es el mecanismo mas alineado con las dindmicas institucionales. En
cambio, hay desarticulacion del sistema formal de justicia con la conciliacién
en equidad. Al menos esa era la situacion en ese momento.

Empero, una cosa es el uso de la conciliacién para resolver asuntos civiles, y
otra cosa es su aplicacién en contextos rurales en relacién con la conflictividad
agraria. Sobre conciliar asuntos agrarios habia poca literatura en ese momento.
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Tres insumos importantes fueron productos asociados a las asistencias técnicas
hechas por el Banco Mundial (BM) a la ANT, cuyos consultores eran abogados
colombianos. En mayo del 2018 se publicé la “Guia de conciliaciéon en asuntos
sobre la tenencia de la tierra”, resultado del proyecto “Colombia Technical
Assistance Support for Cadastre Reform (P160524)". Este documento se concentra
en la conciliacién y propone una lista de asuntos conciliables y no conciliables
sobre la tenencia de la tierra desde la perspectiva juridica. Sin embargo, las
situaciones identificadas en el barrido excedian esa tipologia. Posteriormente,
el BM desarroll6 otra asistencia técnica que resulté en dos documentos facilita-
dos ala Agencia en el 2020: “Institutional arrangements proposal to implement
Alternative Dispute Resolution for land-related conflicts” y “Alternative Dispute
Resolution Mechanisms for Land-related Conflicts Training Module”. Estos fue-
ron especialmente importantes porque tenian como base experiencias concretas
de abordaje de conflictos en zonas rurales. Estos insumos, y el acompanamiento
de los consultores de la segunda asistencia técnica, fueron particularmente
importantes en este proceso.

Ante los innumerables vacios sobre los MRC en materia agraria, resultd
una fortuna una alianza gestada con la Direccién de Métodos Alternativos
de Solucién de Conflictos (DMASC) del Minjusticia. Por esos dias participé de
una mesa de didlogo entre varias instituciones cuyo objetivo era el disefno
de una metodologia conjunta para el abordaje de conflictos. Este objetivo no
se concretd y la mesa dejé de funcionar. De manera bilateral con Minjusticia
—una persona por cada entidad—, disenamos una agenda de trabajo funcional
a las necesidades de las dos entidades. Compartimos asi conocimiento sobre
administraciéon de justicia, por un lado, y sobre OSPR, por el otro. Esa alianza
le dio fuerza a la estrategia y promovid procesos internos en las dos entidades.
Por ejemplo, incluir contenidos de derecho agrario y relacionados con la politi-
ca OSPR en la formaciéon de conciliadores en derecho y en equidad a cargo del
ministerio. Para el caso de la ANT, alimentar la estrategia con el conocimiento
del ministerio sobre los MRC y la oferta de justicia.

En ese punto habia muchos interrogantes sin resolver: épodia la Agencia
fungir como un tercero imparcial?, éen qué casos concretos podia? Si no era
parte del conflicto, éen qué casos era conveniente y en cudles no?, y si no tenia
equipo de conciliadores, entonces {quién podia conciliar conflictos agrarios
y de tierras? ¢Y como hacerlo en medio de una intervencién masiva?, épodian
hacerlo los equipos municipales?, écudles eran sus limites y sus posibilidades
teniendo en cuenta que no estaban vinculados directamente a la ANT? Mencioné
anteriormente que la implementacién del OSPR en los municipios estaba a cargo
de entidades de cooperacion que contrataban a los equipos de manera directa
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o por medio de operadores. El articulo 55 parecia ofrecer una salida, pues es-
tablecia lo siguiente:

La Agencia Nacional de Tierras, los delegados regionales y seccionales de la
Defensoria del Pueblo, los personeros municipales y distritales, los procuradores
y defensores agrarios, los centros de conciliacién autorizados por el Ministerio de
Justicia y del Derecho, y los conciliadores en equidad podran adelantar las concilia-
ciones en el marco de Procedimiento Unico. (Decreto Ley 902, 2017, art. 55)

Cuando empezamos a indagar, nos encontramos con este panorama: a)
habia 34 procuradores agrarios en el pais, b) la Defensoria no contaba con la
figura de defensores agrarios y tampoco tenia la capacidad para acompanar el
barrido, al menos esta fue la informacién que nos llegé a través de dos canales
no formales, c) los centros de conciliacion se encontraban en las ciudades y quie-
nes estaban habilitados como conciliadores no recibian formacién en derecho
agrario, d) habia conciliadores en equidad solo en algunos de los municipios
que serian intervenidos y se trataba de informaciéon desactualizada. Ademas,
no sabiamos si era posible contar con ellos y si habia garantias para su ejercicio.
Adicionalmente, la dependencia de la que hacia parte no tenia la competencia
para promover una articulacién interinstitucional y nuestras solicitudes bajo
ese horizonte no tuvieron éxito.

Otra opcidén era contar con los personeros y los inspectores de policia.
Usualmente habia un personero y uno o dos inspectores de policia por munici-
pio. Su presencia tampoco garantizaba que estuvieran dispuestos a mediar o
conciliar conflictos identificados durante el barrido. A eso se suma que al estar
inmersos en las dinamicas locales no se sabia si podian fungir como terceros
imparciales por riesgos a su seguridad o por proximidad con una de las partes.
Como no existia una agenda interinstitucional, los equipos municipales debian
gestionar la participacién de estos funcionarios uno a uno. En casos excepcio-
nales se logro su participacién. En muchos casos no se tuvo éxito.

En ese camino de aliarnos con otros actores institucionales, Minjusticia nos
convoco a espacios de didlogo con la Direccién de Carabineros y Seguridad Rural
de la Policia Nacional de Colombia en el marco de la estrategia “Anticipacion de
violencias” desarrollada en conjunto con la Organizaciéon de Estados
Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEI). El objetivo de
esta estrategia era fortalecer la mediacién policial y las habilidades de concilia-
dores en equidad. Esta alianza podia ser una oportunidad porque la mediacién
en los términos establecidos en el coédigo de policia para atender asuntos de
convivencia tiene el mismo efecto que la conciliaciéon. No obstante, con colegas
dialogamos sobre nuestras desconfianzas al considerar a la policia como un
actor mediador en contextos afectados por el conflicto armado. La experiencia
de esta direccién acompanando casos de restitucién de tierras fue importante
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para avanzar en la articulacién. Asi que sobrepasamos la desconfianza, lo que
claramente es una paradoja siendo parte del estado. Al final no fue posible la
alianza, pues las zonas intervenidas por la ANT no coincidian con sus zonas
de intervencién.

La mediacién era una gran opcién desde la perspectiva de muchos actores
vinculados a la implementacién de la politica, pero, desde otras orillas habia
resistencia porque no estaba revestida de las formalidades de la conciliacion.
En algunos casos se comprendia la mediacién como un mecanismo mas “so-
cial” y a la conciliacién como un mecanismo del derecho, dejando en evidencia
las tensiones entre disciplinas y sus asimetrias en el contexto de la entidad.
Empero, no habia argumentos claros en contra de la mediaciéon. Es mas, posi-
blemente los equipos ya estaban mediando cuando encontraban tensiones en
los predios, sin que la entidad supiera. Esta resistencia estaba conectada con
dos perspectivas en tensién. Una de ellas consideraba el manejo de conflictos
como procedimientos juridicos que debian seguirse de acuerdo con el tipo de
conflicto. Era una razoén por la que habia una continua presién sobre la entidad
para que disefara de manera anticipada procedimientos y protocolos. La otra
perspectiva consideraba que abordar conflictos no se restringia a un proce-
dimiento juridico. A esta ultima se adherian particularmente quienes tenian
experiencia en atender conflictos agrarios. Lo cierto es que habia que moverse
entre estas dos perspectivas dependiendo de las situaciones que se encontraran.

Al final, logré definirse la mediacién como el mecanismo central de la estra-
tegia hasta no contar con actores que pudieran conciliar. No habia requisitos
formales para fungir como mediador, era un mecanismo flexible y cumplia el
propoésito de incentivar la construccién de consensos. Aun asi, prevalecia la ne-
cesidad de dar fuerza juridica a los acuerdos, al menos en algunos casos. Podia
suceder que las partes involucradas se retractaran de los acuerdos durante el
tiempo transcurrido entre la intervencion y la toma de decisiones de la entidad.
Siguiendo las recomendaciones de Minjusticia, de ser necesario, los acuerdos
de mediacion se traducirian en contratos de transaccién.

De manera paralela a este sinfin de tareas, se abrieron espacios de formaciéon
para todos los actores involucrados, con la participacién de profesionales de
la dependencia de la que hice parte, de la Direccién general y de un consultor
del Banco Mundial. El objetivo era ampliar los marcos de comprensién sobre
los conflictos y aprender herramientas para navegar la conflictividad, pues los
equipos no solo encontraban conflictos agrarios, sino también tensiones y dis-
putas de otra naturaleza. Esta formacién no resolvia todas las necesidades de
aprendizaje que avizordbamos con Minjusticia y con personas de los equipos
sobre conflictividad, pero iba en esa direccion. Lo desalentador era el caracter
virtual de los encuentros.
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Habia siempre un nuevo tramo del laberinto juridico por recorrer para en-
contrar una salida. La frase que condensa la sensacién generada por el proceso
en su conjunto es “nada es suficiente”. Era compartida ademaés por colegas
en relaciéon con otros procesos.® Habia muchos retos, tanto para el engranaje
operativo del barrido, como para la estrategia que era tan solo un aspecto del
barrido: la pandemia, la complejidad de los municipios en términos agrarios,
geograficos y de seguridad, un andamiaje juridico denso, con muchos vacios
e incongruencias, una escasa oferta de justicia en los municipios, una entidad
pequena al contrastarla con la dimensién de la labor que le encargaron y, en
ocasiones, falta de voluntad politica. Fue necesario atravesar escenarios de
mucha tensién y de senalamientos continuos entre los actores involucrados, con
efectos socioemocionales concretos; frustracion, resistencia, cansancio y rabia.
Ademads, las relaciones entre la constelaciéon de actores de la implementacién
estaban trazadas con frecuencia por el sefialamiento de lo faltante. Habia con-
tratos y clausulas de por medio.

Con esta experiencia era claro que de la norma a la accién puede haber
anos de distancia y que un recurso juridico inicamente traza el inicio del tra-
bajo de una entidad. Este proceso da cuenta de cémo un solo articulo de un
decreto puede generar un trabajo incesante, mas aun si no estan dadas las
condiciones institucionales.

Las jornadas de mediacion y conciliacion

Un poco mas de un afno y medio transcurrié desde el inicio del proceso de gesta-
cion de la estrategia, hasta que fue posible organizar una jornada de mediacién
y conciliacién de conflictos desde la ANT, en colaboracién con la cooperacion.
Disefiamos una metodologia de trabajo, mientras el equipo municipal caracterizd
un grupo de conflictos y gestiond la presencia de un inspector de policia. La
sola tarea de definir una fecha y hora implicaba que los equipos convocaran al
inspector y a las personas involucradas en el conflicto, que a veces habitaban
veredas lejanas de la cabecera municipal, para que se movilizaran a un centro
poblado. Ademas de gestionar el espacio y otros aspectos logisticos. Entre los
criterios de seleccién estaban la voluntad de las partes para conciliar, la infor-
macién disponible sobre el conflicto y la posibilidad de conciliar sobre el asunto
en disputa (ANT, 2021). Hicimos varios espacios de didlogo con integrantes de
los equipos municipales, de la Direccién general y de Minjusticia para revisar
de manera conjunta la viabilidad de la conciliacién. Queriamos conformar una
dupla compuesta por un abogado de la Direccién general, que no estaba habi-
litado para conciliar, pero tenia experiencia en derecho agrario y en conflictos
agrarios, y el inspector de policia, que no conocia de derecho agrario, mas las

s Esto aparece de manera recurrente mientras avanzo en el trabajo de campo doctoral en la ANT.
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mediaciones hechas por él tenian efectos juridicos. Asi se facilitaria la cons-
truccion de acuerdos. Mientras tanto, a mi cargo estaban las gestiones internas
para viajar con las personas autorizadas de la Direccién general.

Para la jornada nos desplazamos desde Bogota durante 9 horas por carrete-
ra para llegar al municipio. Esa noche pernoctamos en la cabecera municipal.
Al siguiente dia emprendimos camino hacia uno de los centros poblados. Alli
tendria lugar la jornada. No obstante, las recias lluvias de la noche anterior
ocasionaron multiples derrumbes en la via. Luego de un corto trayecto nos
encontramos con una primera zona de derrumbe que el conductor consiguid
atravesar. En la segunda zona de derrumbe el paso era imposible, asi que no
hubo mas remedio que regresar a la cabecera. Desde alli, una persona del equi-
po municipal dialogé con la alcaldia y le informaron que una retroexcavadora
estaria en camino para abrir el paso. Habia méas de dos zonas de derrumbe que
afectaban el paso a varias personas. Sin esta opcién era imposible desplazarse
a otras zonas del municipio. Un par de horas después emprendimos de nuevo
camino hasta encontrarnos con la retroexcavadora. Nos detuvimos por méas de
una hora hasta que la maquina abrié paso. En ese momento, la ansiedad de los
viajeros empez0 a sentirse. Tanto el conductor como el abogado sugirieron devol-
Vernos por varias razones: no era una opcién quedarnos en el centro poblado, no
habia autorizacién para regresarnos en la noche, y desconociamos si las lluvias
continuarian y si seria transitable la carretera mas tarde. Mi perspectiva era que
cancelar la jornada significaba echar por la borda el trabajo de muchas personas,
incumplirles a quienes participarian de la jornada y empezar de nuevo la gestién.
Tan solo comunicarse con las personas que habitaban algunas veredas del mu-
nicipio podia tomar un tiempo considerable para los equipos municipales. Nos
veriamos obligados a consensuar otra vez una agenda de trabajo con el equipo
municipal, con las personas de la Direccion general y gestionar los recursos para
las comisiones. Cada viaje de contratistas o funcionarios de la entidad exigia
reportar y solicitar aprobacién a los encargados de seguridad para pernoctar en
ciertos lugares y hacer determinados trayectos. Luego de dialogar con distintas
personas de la entidad, decidimos esperar un poco mas. Finalmente, después
de una ansiosa espera, nos dieron paso y llegamos al centro poblado al medio
dia. Se atendieron aproximadamente cinco casos y se construyeron acuerdos
en tres. Gracias a un conductor habil nos regresamos caida la tarde y en
dos horas treinta minutos estuvimos de nuevo en la cabecera.

Esta experiencia fue increiblemente enriquecedora. Nos encontramos de
frente con el caracter multiestratificado de los conflictos. Si bien algunas disputas
giraban en torno a la tierra, esto podia ser solo la punta del iceberg. De fondo
habia tensiones familiares o de otra naturaleza que se traducian en tensiones
sobre la tierra. Eso no les restaba importancia, por el contrario, revelaba cémo
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los conflictos podian afectar la convivencia y escalar progresivamente. Dialogar
con las partes era como desenredar una madeja de lana para comprender qué
era lo que estaba en juego en un conflicto. Al final hubo una alegria comparti-
da vy, también, una certeza sobre algo que veniamos dialogando desde el inicio
con varios profesionales: la importancia de las habilidades para escuchar a los
involucrados en un conflicto.

Las jornadas eran el mecanismo mas efectivo ante la precaria oferta institu-
cional para atender conflictos, pero no habia presupuesto. En 2021, Minjusticia
nos convoco para presentar una propuesta a una entidad de cooperacion, aliada
en sus procesos internos, para financiar el desarrollo de algunas Jornadas de
conciliacién y mediacién. Luego de varias reuniones conjuntas y densas labores ad-
ministrativas, implementamos el proyecto “Fortalecimiento de capacidades para
el uso de MASC en la atencién de conflictos por acceso, uso y tenencia de
la tierra durante la fase de implementacién de los POSPR” en cuatro meses. A
grandes rasgos, con ese recurso se organizaron formaciones presenciales para
los equipos de cooperacidén, principalmente los municipales, para personas que
ejercian liderazgo en sus comunidades y para actores institucionales locales. Se
hicieron cuatro Jornadas de conciliaciéon y mediacion y se atendieron un total
de ocho casos. La magnitud del trabajo tras bambalinas habia sido enorme. Dos
meses después de finalizado el proyecto, me desvinculé de la entidad.

Para cerrar este apartado, quiero resaltar varios aspectos observados en
este inacabado andlisis que presento en este articulo. El primero es la brecha
entre los tiempos dispuestos en la norma y la capacidad institucional para ma-
terializarlo. Hay una desconexién entre la produccién de normas y la realidad
institucional. La norma esté puesta sobre un deber ser, al que las entidades no
logran llegar, o disefiada para un escenario institucional muchas veces irreal.
Las metas son de facto inalcanzables y esto tiene un abanico de efectos mul-
tiescalares que pueden ir desde alimentar la narrativa publica polarizada que
instrumentaliza la Reforma y pone la discusion sobre ideas que simplifican la
accioén estatal como “no se hace nada”, hasta la configuracién de escenarios de
profunda incertidumbre y tensién entre quienes trabajan en la entidad.

El segundo aspecto son los movimientos entre la articulacién y la desarti-
culacion o entre la fragmentacion y la cohesiéon como rasgo general de la accién
institucional y del estado en general. Cuando empezamos a explorar la oferta de
justicia que habia en los municipios, nos encontramos con el desarrollo atomizado
de multiples iniciativas institucionales en zonas rurales, pero cuyos lugares de
intervencién no coincidian con los municipios focalizados por la ANT. Cuando
coincidian las zonas de intervencién, habia desfase temporal. También esta
aquella desarticulacién consecuencia de los tiempos cortos establecidos para
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el desarrollo de propuestas, particularmente cuando hay financiaciéon externa.
Al interior de la entidad también fue un reto la articulacién con otros equipos.
A su vez, pocas tareas en el estado son posibles sin la articulacién entre equi-
pos, dependencias e instituciones. Aunque sea menos visible, hay cohesion y
articulacién. Una parte importante del esfuerzo burocratico esta puesto alli,
en el didlogo y la negociacién constante. Sin apertura para los didlogos y las
negociaciones, el incremento en la carga de trabajo es inevitable, asi como las
implicaciones presupuestales. Estas Ultimas suelen pasar desapercibidas. Alli
juegan un papel importante los liderazgos, tanto de los equipos como de las
dependencias.

Un tercer aspecto es la burocratizacién de la toma de decisiones. Con esto
me refiero al incremento en la cantidad de tareas para tomar una decision,
como por ejemplo, elaborar mas documentos —memorandos, oficios, informes,
reportes, etc.— o involucrar a mas personas en una decisién. Estos dos tipos de
acciones no son en si mismas “problematicas”. Por ejemplo, es posible que un
funcionario considere que construir un lineamiento es un trabajo innecesario,
pero luego esto se traduce en improvisacién por no tener una linea clara de ac-
cién. O que no involucre a ciertos actores para tomar una decisiéon y esto resulte
en que una politica, programa o proyecto no pueda ser implementado, como ya
ha sucedido. Sin embargo, cuando hay un clima de desconfianza, miedo a la
toma de decisiones —muy usual en el estado-y, especialmente, tensiones entre
lugares jerarquicos y de poder, es muy factible que cualquier accién pueda ser
burocratizada. Sobre la desconfianza, esta ha sido normalizada en las entidades
y facilmente se traslapa con las demandas en materia de gestién documental,
por eso se usa la expresion “dejar trazabilidad”, que es basicamente documentar
el hacer. En relacién con el miedo a tomar decisiones, de manera simplificada
es posible decir que depende al menos de dos factores, las habilidades para
navegar los retos que implican tomar decisiones en el escenario institucional
y las maneras como se configura el clima institucional, por ejemplo, si se trata
de un ambiente inquisidor sera mas dificil tomar decisiones o si se depende
totalmente de ciertos liderazgos.

El cuarto y ultimo aspecto es la importancia de los liderazgos, de las alian-
zas y de las relaciones de colaboracion con actores especificos. Los liderazgos
pueden abrir el abanico de posibilidades de accién para sus equipos o cerrarlo.
Para el desarrollo de la estrategia fueron claves los liderazgos al interior de la
dependencia porque estuvieron abiertos a la posibilidad de construir alianzas,
como la tejida con Minjusticia. Al respecto, afirmo que las entidades no estan
desarticuladas o fragmentadas, sino que se mueven entre la fragmentacién y
la cohesidn, la articulacién y la desarticulacién. Frente a las relaciones de cola-
boracién, cobr6 particular relevancia la apertura de actores especificos de los
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equipos municipales de cooperacién, pues se pudieron sobrepasar tensiones al
interior de la entidad, asi como con otros actores institucionales, en torno a las
decisiones relacionadas con la conflictividad.

Al final, el intento de seguir las disposiciones del articulo 55 se convirtid
en un trasegar los laberintos juridicos y encontrar soluciones a las barreras ju-
ridicas y institucionales. Esto se traduce en esfuerzos burocraticos incesantes
que, a su vez, se convierten en un saber, el saber del funcionamiento estatal.

Conclusiones

Argumento que hay una excesiva confianza en el derecho, compartida, ademas,
al interior de la entidad, y fuera de ella. Da sostén a una estructura estatal pro-
fundamente vertical y da cuenta de las ideas sobre el estado (Abrams, 1988). El
legislador emite una ley, las entidades la ejecutan —en la medida de lo posible-,
se crean indicadores para mostrar avances, pero hay poco conocimiento sobre
los efectos a largo plazo de una intervencién porque no existen mecanismos
institucionales de seguimiento que sobrevivan a los revolcones derivados de
cada cambio de gobierno. Se cierran procesos, se inician otros, en ocasiones sin
muchos argumentos, se cambian profesionales, se reorganizan las funciones,
etc. Silos contratistas o funcionarios contintian en la entidad, y los nuevos lide-
razgos tienen voluntad, es posible que el conocimiento sobre lo hecho alimente
la nueva administracién. Esto es a discrecién de los actores involucrados, mas
no es una directriz institucional. Mientras que los grupos sociales se convierten
en receptores de la accién estatal y entre menos capacidad organizativa tienen,
mas vulnerables pueden ser o menor capacidad de interpelar esa verticalidad.
Al final, las leyes prevalecen como verdades dichas.

Elcamino transitado al seguir las orientaciones trazadas en el articulo 55 fue
un acto de confianza en que lo dispuesto alli era lo que se necesitaba. La accién
institucional suele moverse entre dos posiciones: una encaminada a mostrar
que la entidad cumple y otra cuyo horizonte es lograr que la accidn institucio-
nal tenga un impacto positivo en las personas. No son excluyentes entre si,
pero las dindmicas institucionales pueden empujar en direccién a la primera.
Esta posicién tiene como recurso el derecho. Volviendo a la estrategia, sabia-
mos por ejemplo que un conflicto trasciende la firma de un acta con efectos
juridicos. Sin embargo, la insistencia en la legitimidad de los acuerdos desde
la lente juridica ponia el acento en la necesidad institucional, legal, no en
sila accidén institucional era acertada. Coincido con la perspectiva de Foblets
et al. (2022), cuando senalan como caracteristica del derecho un movimien-
to dialéctico entre la agencia y la regulacién social y un alcance limitado
como mecanismo de cambio social, redistribucién y justicia.
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Esto me lleva al diseno institucional como un aspecto clave del estado.
En el articulo “Restitucion de tierras y Reforma Rural Integral: intersecciones,
divergencias y paralelismos en dos politicas para una transicion agraria aun
pendiente”, Davila (2022) comparo el nimero de funcionarios de planta, la pre-
sencia en el territorio nacional y el respaldo politico de la Unidad de Restitucion
de Tierras (URT) versus la ANT. Concluy6 que la URT gozé de condiciones
favorables, en contraste con las precarias condiciones de la ANT. Es decir, la
capacidad de esta tltima no se correspondia con la magna tarea asignada desde
elinicio. A esto se sumo el recorte presupuestal bajo el gobierno de Ivan Duque.

Ahora bien, aunque la capacidad presupuestal y el tamafno de una organi-
zacién son aspectos definitivos en las posibilidades de accién institucional, no
explican del todo por qué una entidad funciona como funciona y por qué, por
ejemplo, no logra materializar las metas asignadas. La posibilidad de concretar
un objetivo depende de otros factores, algunos ya mencionados anteriormente,
como los liderazgos, las alianzas y las relaciones de colaboracion, pero también
la prioridad que tenga un asunto en la estructura institucional. En la priorizacién
entran en juego las voluntades politicas de gobierno, los horizontes trazados
desde el Plan Nacional de Desarrollo, los énfasis del Ministerio de Agricultura
y el nivel de legitimidad de las perspectivas que se disputan un lugar.

En relacién con el diserio institucional, est4 la discrecionalidad burocratica.
El centro del quehacer burocratico es implementar una politica publica, en
coherencia con disposiciones normativas. Podria decirse que la norma juri-
dica marca un punto de partida y a través de la accién institucional esta se
concreta. Ese camino abre un marco de discrecionalidad burocratica que, por
un lado, puede ampliar las posibilidades de accidén estatal, si existe voluntad,
y, con frecuencia, teniendo como contrapeso el desgaste burocratico. Por el
otro lado, puede limitar la accién institucional y obstaculizar procesos. Esto
depende del poder del que esté envestido un funcionario o un contratista
y de su lugar en la estructura jerarquica institucional. Por eso sostengo que
la discrecionalidad burocratica es ambivalente. Si esa discrecionalidad no esta
orientada por horizontes claros de actuacién institucional, es posible que los
esfuerzos burocraticos se inviertan en continuas negociaciones y contribuyan
a incrementar el volumen de trabajo hacia adentro del estado.

Sabemos que es una ficcion hablar del adentro y del afuera del estado te-
niendo en cuenta su caracter poroso (Mitchell, 2015). Sin embargo, es tutil para
senalar la dindmica de autoproduccioén estatal. Es decir, la creaciéon continua de
tareas al interior de la entidad para navegar, por ejemplo, asuntos como la frag-
mentacion y las tensiones entre distintos lugares de poder y autoridad. Esto va
de la mano con la continua produccién de evidencias: actas, correos, documentos,
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oficios, memorandos. De alguna manera se trata de resolver problemas creados
por las mismas dindmicas relacionales y de funcionamiento de la entidad. Asi
se autoproduce el estado y resta espacio a su horizonte final de accién otorgar
derechos a las personas y de manera mas utopica, o bajo mi propia idea del
estado (Abrams, 1988), mejorar sus condiciones de vida.

Como ya lo senalé, los espacios institucionales son continuas arenas de nego-
ciacién. Esta entidad en particular tiene como tarea resolver en parte el problema
de la tierra, un eje definido como central en el conflicto armado, politico y social.
La ANT opera en medio de profundas desconfianzas por los antecedentes de su
entidad predecesora, el Incoder, los antagonismos politicos de la escena nacional
y su imposibilidad de materializar las metas previstas en el Acuerdo de paz. Esto
se traduce en continuas presiones desde distintas esquinas sociales. En esta
entidad, muchos sentidos y perspectivas se ponen en disputa como el sentido del
trabajo que se ejerce en relacion con el problema de la tierra, con las perspectivas
sobre el campesinado, sobre el rol del estado, entre otros.

En medio de la densidad en la que actiian las entidades de tierras, creo
necesario e importante el desarrollo de trabajos etnograficos sobre el estado
porque ayudan a ver que hay mucha tela por cortar, aunque estemos tentados a
saltar a la corrupcion y a las interferencias politicas para explicar los problemas
de las entidades de tierras. No se trata de despolitizar el funcionamiento estatal,
sino de explorar la complejidad de esta creaciéon humana.

Declaracion de uso de la IA

Declaro que no he utilizado IA y que soy la tinica responsable del contenido
final del articulo.
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